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Resumo

Esta investigacdo teve como objetivo a construcdo de um modelo de avaliacdo da governanca
multinivel em instrumentos de politica pablica territorial para aferir a percecdo dos atores
acerca da relevancia daquela enquanto fator critico de sucesso do processo de Territorializacdo
das Politicas Publicas no ambito do Ciclo de Programacdo da Unido Europeia (UE) 2014-2020
em Portugal. Partindo da conceptualizacdo de Governanca Multinivel, foi elaborado um modelo
de avaliacdo que nos permitiu concluir, partindo da percecdo dos atores territoriais, acerca da
sua relevancia enquanto fator critico. Delimitdmos a problemética na anélise da dimenséo
territorial do Portugal 2020, mobilizando as Estratégias Integradas de Desenvolvimento
Territorial (EIDT). Metodologicamente, assentamos a investigacdo na abordagem estudo de
caso e delimitamos a EIDT da Area Metropolitana de Lisboa (AML) como o objeto empirico
de estudo. A operacionalizacdo foi efetuada através da aplicacdo de um instrumento
exploratorio — um inquérito por questionério, e de dois instrumentos de aprofundamento —
entrevistas presenciais com atores territoriais e grupos focais com especialistas. Estes
instrumentos foram aplicados através da mobilizacdo de duas variaveis, escalas de governanca
e funcédo dos atores territoriais no processo EIDT. Concluimos que o conceito de governanga
multinivel, tal com referenciado teoricamente, ndo apreende a totalidade do processo de
formulacédo e implementacdo da EIDT da AML, logo infirmando a nossa premissa. Propomos
a existéncia de uma triangulacédo conceptual capaz de dar resposta a problematica, mobilizando
o referencial de governanca multinivel bem como as propostas de Jordan (2001) sobre
Multilevel Government, de Bauer e Trondal (2015) e de Trondal e Bauer (2017) sobre Multilevel
Administrative System. Foi ainda observada a existéncia de um conjunto de tensdes estruturais,
que sdo elas proprias manifestacdes da existéncia de um gap entre os referenciais da UE e as

suas traducdes nacionais, e as percecdes dos atores territoriais.

Palavras-Chave: Avaliacdo, Administracdo Publica, Territorio, Territorializacdo de Politicas
Publicas, Governanca, Europeizagéo.
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Abstract

This investigation aimed to create a multilevel governance (MLG) evaluation model referring
to territorial public policy instruments that assess the perception of actors about the relevance
of MLG as a critical success factor in the process of Territorialization of Public Policies within
the scope of the European Union (EU) Programming Cycle 2014-2020 in Portugal. Based on
the conceptualization of MLG, an evaluation model was developed that allowed us to conclude,
based on the perception of territorial actors, about its relevance as a critical factor. We delimited
the problem in the analysis of the territorial dimension of Portugal 2020, mobilizing the
Integrated Strategies for Territorial Development (ISTD). Methodologically, we based the
investigation on the case study approach and defined the ISTD of the Lisbon Metropolitan Area
(LMA) as the empirical object of study. The operationalization was carried out through the
application of an exploratory instrument — a questionnaire survey, and two excavating
instruments — face-to-face interviews with actors and focus groups with specialists. These
instruments were applied through two variables, scales of governance and role of territorial
actors in the ISTD process. We conclude that the concept of multilevel governance, as
theoretically referenced, does not apprehend the entire process of formulating and
implementing the LMA ISTD, thus undermining our premise. We propose the existence of a
conceptual triangulation capable of responding to the problem, mobilizing the multilevel
governance framework as well as the proposals by Jordan (2001) on Multilevel Government,
by Bauer and Trondal (2015) and by Trondal and Bauer (2017) on Multilevel Administrative
System. It was also observed the existence of a set of structural tensions, which are themselves
manifestations of the existence of a gap between the references of the EU and its national

translations, and the perceptions of territorial actors.

Keywords: Evaluation, Public Administration, Territory, Territorialization of Public Policies,

Governance, Europeanization.
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Introducao

A investigacao encetada no ambito do Doutoramento em Administracdo Pablica, especialidade
em Administracdo e Politicas Publicas, do Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas
(ISCSP) da Universidade de Lisboa, teve como objetivo a constru¢cdo de um modelo de
avaliacdo da governanca multinivel em funcdo dos instrumentos de politica publica territorial
para aferir da percecdo dos atores territoriais acerca da relevancia daquela enquanto fator critico
de sucesso do processo de Territorializacdo das Politicas Publicas (TPP) no ambito do Ciclo de

Programagdo Comunitéario 2014-2020 em Portugal.

Alicercando a investigacdo numa logica dedutiva, partimos da mobilizacdo do referencial
analitico e conceptual da governanca para a construcdo de um modelo de avaliacdo que nos
permita concluir, partindo da percecdo dos atores territoriais, acerca da sua relevancia enquanto

fator critico de sucesso do processo de TPP no ambito do Portugal 2020.

Delimitamos a nossa probleméatica na anélise da dimensdo territorial do Portugal 2020,
mobilizando para tal fim o instrumento de politica publica — Estratégias Integradas de
Desenvolvimento Territorial (EIDT), as quais foi aplicado o modelo de avaliacdo desenhado no
ambito desta investigacdo. Neste contexto, optdmos por utilizar a metodologia do estudo de
caso e delimitamos a EIDT da Area Metropolitana de Lisboa (AML) como 0 nosso objeto
empirico de estudo. Importa referir que optdmos por escolher as EIDT como objeto empirico
desta investigacdo devido a sua centralidade como instrumento de politica publica
territorializada no &mbito do Portugal 2020 e em particular pela sua ancoragem de um conjunto
de outros instrumentos de politica ao nivel da escala NUTS Il1. Ainda neste contexto, optamos
por autonomizar como estudo de caso a EIDT da AML devido a nossa proximidade e

conhecimento do seu processo de formulacédo e implementacéo

No que concerne as nossas motivacoes pessoais, cerca de duas décadas de intervencédo publica
ao nivel autarquico, local (Camara Municipal da Amadora) e regional (AML), levam-nos a
refletir sobre os fatores criticos que levariam ao sucesso das politicas publicas ao nivel local e

regional.

Neste contexto sempre nos interrogdmos acerca do ndo sucesso de intervencBes que, ndo

obstante a sofisticacdo e adequacdo teorica, na sua implementacdo ndo levavam em linha de
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conta com as dindmicas relacionais existentes nem a complexidade das interagfes entre os

diversos agentes territoriais existentes.

Esta problematizagdo ja foi por nos abordada na Dissertagdo de Mestrado “O modo de
governanga como fator critico de sucesso das politicas ptblicas ao nivel local” (Ferreira, 2012)
e julgamos que esta deve ser entendida como um ponto de partida para o aprofundamento
cientifico das questbes relacionadas com eficacia das politicas pablicas articuladas com a

variavel territorio.

Na atualidade, consideramos estas questdes de uma pertinéncia e atualidade absolutas,
reforcada pelo facto de estarmos num contexto de implementagdo do ciclo de programacéo
comunitaria 2014-2020 bem como de inicio de estruturacdo do proximo periodo de

programacdo comunitario para o periodo 2021-2027.

Neste contexto, esta tese assume explicitamente uma natureza dual, em primeiro lugar,
procurando contribuir para o avango do conhecimento cientifico das questdes relacionadas com
0 modo de governanga num contexto territorial, e, em segundo lugar, procurando contribuir
para a existéncia de politicas publicas mais eficazes e eficientes, disponibilizando para tal um
referencial avaliativo que julgamos podera ter expressdo ao nivel do policy-making para o

periodo de programacdo comunitéaria 2021-2027.

A pertinéncia desta tematica encontra expressdo académica no ISCSP da Universidade de
Lisboa através do Centro de Administracdo e Politicas Publicas (CAPP), nomeadamente o
Grupo Poder, Administracdo e Politicas Publicas — “Projeto Regido 2020: Determinantes
Estratégicos de Desenvolvimento Local e Regional” e do subprojecto “A Avaliacdo da

Governanca Multinivel nas Areas Metropolitanas em Portugal” (Gov-M).

No atual quadro politico-administrativo a nivel nacional, do qual se releva a introducdo de
legislacdo relativamente a configuracdo das Entidades Intermunicipais (Lei n°. 75/2013, de 12
de setembro), e considerando os desafios que se colocam a Portugal para uma implementacao
eficaz do Acordo de Parceria Portugal 2014-2020 bem como para a formulagdo da dimenséo
territorial do proximo periodo de programagdo comunitaria para o periodo 2021-2027, a
identificacdo das determinantes da eficacia das politicas puablicas territoriais constitui

simultaneamente um desafio e uma necessidade.

Neste contexto investigativo, em primeiro lugar, daremos relevo a necessidade de
conceptualizacdo da relacdo entre Administracdo Publica e Politicas Publicas, referenciando a

2
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



trajetéria cientifica ao nivel dos seus nexos relacionais. Ao nivel da sedimentagdo
metodologica, mobilizdmos o entendimento de autores como Bilhim (2016), Ferreira (2012) e
Souza (2006), que identificam e salientam o carater interdisciplinar do estudo das politicas
publicas. A este respeito salientamos que Bilhim (2016, p.1) refere que uma das marcas
identitarias do estudo das politicas publicas, que data das décadas de sessenta e setenta do século
XX, € o seu carater interdisciplinar, referenciando a existéncia de quatro disciplinas académicas
que internalizaram nos seus curricula esta problematica: i) sociologia, ii) ciéncia politica, iii)

economia e iv) administracdo publica.

A afericdo da atualidade e pertinéncia é por nos considerada de relevancia maior dado que Mota
(2010) considera que o campo de estudo das politicas publicas ndo é consensual e que uma das
suas dificuldades reside na sua delimitacdo conceptual, dada a pluralidade de definicdes
avancadas. Desse modo, referenciamos para efeitos desta investigacdo Bilhim (2008) que
considera que o futuro da disciplina da Administracdo Publica passa pela analise do processo
politico. Tendo presente o carater interdisciplinar e o enfoque na analise do processo politico,
optdmos por mobilizar o modelo sequencial de etapas, primeiro formulado por Lasswel na
década de cinquenta do século XX e posteriormente adaptado por inimeros autores ao longo
das décadas seguintes. A nossa referenciacdo deste modelo sequencial de etapas configura-se-
nos como o mais adequado a um processo de analise de politicas publicas num contexto social
mais complexo, em que se multiplicam os atores sociais e territoriais e se (re)configura o papel

do Estado e consequentemente da Administracdo Publica.

Apo6s conceptualizarmos o referencial de Administracdo e Politicas Publicas seguido,
ancoraremos como ponto conceptual de partida um entendimento do territdério como “um
elemento de governagdo das politicas publicas” (Reis, 2015, p. 25). Ainda sobre esta tematica,
Feio e Chorincas (2009, p. 139), citando Reis (2006) referem que “o territério ¢ um fator de
racionalidade das politicas publicas, sendo mais pertinente em politicas que dependem da

proximidade e de relacdes finas com os contextos em que se inserem”.

O Instituto Financeiro para o Desenvolvimento Regional — IFDR (2010, p. 11), ao referir a
problemética da TPP define-a como “[...] a concepcdo e implementacdo de programas e
projectos com impacto territorial relevante, cujas prioridades sdo definidas em funcéo de
quadros estratégicos formulados para o territorio-alvo, com participagéo formal ou informal, na
sua elaboracdo de instituicGes e actores identificados com tal territorio”. Neste sentido, a
sedimentacdo do entendimento do conceito de TPP é por nds mobilizado para que exista uma
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crescente sistematizacdo do referencial analitico da relacdo entre as politicas pablicas e a sua
dimensao territorial e simultaneamente para que possibilite a existéncia de processos de policy-
making mais informados para dar resposta aquilo que Lavalle et al. (2017) consideram um dos
maiores desafios politicos ao nivel europeu e nacional: o desenvolvimento de um novo
paradigma de apoio ao desenho de politicas publicas ao nivel mais apropriado de governanca

territorial.

O enfoque analitico da investigacao sera alicercado na mobilizacdo do modo de governanca.
Neste sentido importa precisar que 0 modo de governancga apresenta-se como um dos conceitos
mais relevantes para o entendimento das dindmicas relacionais das sociedades contemporéneas.
Van Kersbergen e Van Waarden (2004, p. 144) referem que, embora o modo de governanca
esteja a ter uma grande atencdo por parte das ciéncias sociais, aquele tem sido objeto de
investigagdo por parte de um vasto conjunto de dominios cientificos, que vdo desde a ciéncia
politica, ao direito, a administracdo publica, a economia, a gestdo, a sociologia, a geografia e a
historia. No contexto desta investigagdo, governanca deve ser entendida como “uma mudanga
no entendimento de governo, significando um novo processo de governag¢do ou uma mudanca
das regras ou ainda um novo método pelo qual a sociedade é governada” (Rhodes, 1996, pp.

652-653).

Num contexto de delimitacdo da relacdo entre 0 modo de governanca e a dimenséo territorio, o
Observatorio em Rede do Ordenamento do Territorio Europeu, através do relatorio “Towards
better territorial governance in Europe” (ESPON, 2014), identifica o conceito de governanga
territorial como a formulagdo e implementacao de politicas publicas, programas e projetos de
desenvolvimento para um dado territério através da mobilizacdo das seguintes dimensdes de

governanga:

Coordenacdo de atores e instituicoes

e Integracdo setorial de politicas

e Mobilizacdo dos atores territoriais

e Capacidade de adaptagéo a contextos em mudanca acelerada

e Apreensdo das especificidades territoriais e dos seus impactos.

A definigdo da governanca como enfoque analitico requer necessariamente a mobilizagdo de

uma dimensao avaliativa com o fim de aferirmos da sua relevancia.
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O Manual de Avaliacéo do Desenvolvimento Socioecondmico da Unido Europeia— EVALSED
(CE, 2013) considera que, na atualidade, o conceito de governanca é caraterizado pela

relevancia adquirida pela natureza multinivel dos processos politicos.

Numa caraterizacéo deste conceito num contexto de policy-making europeu, a CE (2013) refere
que a europeizacao das politicas e procedimentos administrativos nos Estados-membros é uma
realidade e que as transformacdes politicas envolvem niveis subnacionais do governo bem
como um conjunto alargado de atores territoriais. O mesmo manual de avaliacdo, na sua parte
dedicada a capacitacdo administrativa e institucional, referencia a existéncia de um contexto de
complexidade crescente das interagdes entre os diversos niveis de governo (abordagem vertical)
e entre os diversos atores de um determinado territério (abordagem horizontal), que coloca
sérios limites a eficacia dos processos de implementacdo de programas de desenvolvimento

territorial.

Neste contexto, a avaliagdo de processo analisa os fatores que podem estar associados ao
desempenho de uma politica ou de um dos seus instrumentos, podendo ter uma funcdo

descritiva ou prescritiva.

Relativamente ao objeto de estudo desta investigacdo — o Portugal 2020 —, importa considerar
que este “adota os principios de programagdo da Estratégia Europa 2020 e consagra a politica
de desenvolvimento econdémico, social, ambiental e territorial que estimulara o crescimento e a
criacdo de emprego nos proximos anos em Portugal (Acordo de Parceria Portugal 2014-2020,
2014, p. 1),

E mobilizada a dimensdo territorial do Portugal 2020, referenciada nas Estratégias de
Desenvolvimento Territorial ai definidas, problematizando acerca da relevancia do modo de
governangca territorial como fator critico para o sucesso da sua implementacdo. Relativamente
ao objeto de estudo importa referenciar que para o Acordo de Parceria Portugal 2014-2020
(2014), estas estratégias:
[...] configuram um contributo muito relevante para o reforco da dimenséo territorial da Estratégia Europa
2020, constituindo um mecanismo que assegura que as especificidades e os diferentes graus de
desenvolvimento das sub-regifes sdo devidamente tidos em consideracdo e que garante a implicacéo
direta das entidades sub-regionais e das autoridades regionais, e locais, no planeamento e na execucéo

dos programas, iniciativas e projetos relevantes, e conduzindo a um maior sentido de apropriacdo dos

objetivos de desenvolvimento europeus, nacionais e regionais a todos os niveis. (AP2020, 2014, p. 296)
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O mesmo Acordo de Parceria Portugal 2020 (2014, p. 296), ao sublinhar a sua relevancia e
pertinéncia, identifica a partida a escala NUTS Il como o nivel privilegiado para o
estabelecimento de relacGes de coordenacgdo e articulacdo entre os atores de diversos niveis
territoriais. No seguimento desta clarificacdo conceptual, a avaliagdo do processo de
implementacdo das EIDT através da percecao dos atores é central para a afericdo da relevancia

da Governanca como fator critico de sucesso da dimensdo territorial do Portugal 2020.

Tendo em conta a revisdo da literatura, bem como o enquadramento institucional que nos é
dado pela investigacdo efetuada em sede do CAPP/ISCSP, consideramos que ja estardo
maturadas as condic¢des para a identificacdo da pergunta de partida e dos respetivos objetivos
gerais e especificos. Face ao objetivo proposto para esta investigacdo, e considerando a sua

pertinéncia e atualidade, identificamos a seguinte pergunta de partida:

Qual a relevancia da Governanca Multinivel como fator critico de sucesso no quadro da
implementacgéo das EIDT referenciadas no Portugal 2020?

Os objetivos gerais (OG) desta investigacdo sao:
OG1.: Contribuir cientificamente para a problematizacao analitica da governanca multinivel

OG2: Contribuir para a explicitacdo do policy-making territorial através da criacdo de um
modelo de avaliacdo da governanca multinivel em funcdo de instrumentos de politica publica

territorial
Os objetivos especificos (OE) identificados sédo:
OE 1: Caraterizar e sistematizar o processo de TPP em Portugal e na UE;

OE 2: Caraterizar e sistematizar o modo de governanca, articulando-o com a dimensao

Territorio

OE 3: Elaborar e testar um modelo analitico de avaliacdo da percecdo da Governanga Multinivel

em funcdo de instrumentos de politica publica territorial
OE 4: Caraterizar as EIDT referenciadas no ambito da dimensdo territorial do Portugal 2020

OE 5: Caraterizar a Entidade Intermunicipal “AML” no quadro do ciclo de programacao

comunitaria para o periodo 2014-2020

OE 6: Aferir acerca da relevancia da Governanca como fator critico de sucesso para a

implementacédo das EIDT do Portugal 2020
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Neste contexto de identificacdo do enquadramento tematico desta investigacdo importa agora

apresentar a sua estrutura de forma a poder situar a investigacao nas suas diversas etapas.

O primeiro capitulo é dedicado ao processo de TPP, sendo que este capitulo versa acerca da
sedimentacdo e mobilizacdo conceptual entre administracdo e politicas publicas, da articulagéo
entre politicas publicas e territorio, da trajetoria do processo de territorializacdo de politicas
publicas na UE e em Portugal e finalmente da assuncédo das place-based policies como o atual

paradigma das politicas de desenvolvimento territorial.

O segundo capitulo versa acerca da referenciacdo e sedimentacdo conceptual do modo de
governancga, da sua relagdo com o conceito de government e articular cientificamente o seu
processo de cruzamento com a dimensdo ‘“territorio”, enfocando para isso no ciclo de

programacdo comunitario para o periodo 2014-2020.

O terceiro capitulo versa acerca da relagdo entre “governanca” e “territorio”, estabelecendo-se
assim o referencial que permitira enfocar analiticamente o corpus desta investigacdo. Procurou-
se a definicdo dos nexos existentes entre 0 modo de governanca e o policy-making da UE,
consubstanciando-se na referenciacdo da governanga multinivel como o atual paradigma de

governanca da UE.

O quarto capitulo versa sobre a explanacdo das op¢des metodoldgicas tomadas e de que forma
é que estas impactam o desenvolvimento da investigacdo. Destacamos neste capitulo a
formulacdo de um modelo de avaliacdo da percecdo da governanca multinivel por parte dos

atores territoriais.

O quinto capitulo versa acerca da delimitagdo da problemética na analise na dimensdo territorial
do Acordo de Parceira Portugal 2020, enquanto documento que concatena a atuacao dos fundos
estruturais provenientes da UE e no qual se delimitam e definem os principios da programacéo
que consagram a politica de desenvolvimento econémico, social e territorial a desenvolver em
Portugal entre 2014 e 2020.

O sexto capitulo versa acerca do estudo de caso. Optamos por escolher como instrumento de
politica publica as EIDT como objeto empirico de analise, autonomizando como estudo de caso
a EIDT da Area Metropolitana de Lishoa.

O sétimo capitulo versa acerca da apresentacédo dos resultados dos instrumentos metodoldgicos
utilizados na investigagéo: i) inquérito por questiondrio, ii) entrevistas semidirigidas e iii)

grupos focais com especialistas.
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O oitavo capitulo assenta na discussdo dos resultados apresentados no capitulo transato e na sua
articulacdo com o quadro teorico de referéncia, dando assim resposta a pergunta de partida por

nés colocada.

O nono capitulo apresenta as conclusfes da investigacdo, identificando as suas limitagdes,
avancos para o conhecimento cientifico, propostas de atuacdo ao nivel de pistas de investigacao

e de aplicacdo concreta no policy-making territorial.
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1. Da Territorializacéo das Politicas Publicas

Esta investigacdo enquadra-se na area cientifica da Administracdo e Politicas Publicas e
pretende aferir, tendo por base a percecdo dos atores territoriais, a relevancia da governanca
multinivel como fator critico de sucesso do processo de TPP em Portugal hum contexto de
implementacdo do Acordo de Parceria Portugal 2020 (PT2020). No &mbito desta delimitacéo,
julgamos pertinente a afericdo da atualidade e sedimentagdo metodoldgica e conceptual das
politicas puablicas, bem como a operacionalizacdo, para efeitos desta investigacdo, do
entendimento por noés mobilizado do conceito “Territério”. Esta sedimentacdo d&-nos o
enquadramento sob o qual estabelecermos o referencial de Territorializacdo de Politicas
Publicas.

1.1. Administracao e Politicas Publicas: Sedimentagdo e Mobilizacdo Conceptual

Autores como Farah (2011) e Mota (2016) consideram que os estudos sobre a Administragéo
Publica tinham-se iniciado e desenvolvido no final do século X1X e tinham o seu foco na anélise
descritiva das estruturas e dos procedimentos administrativos e ndo na analise dos processos
politicos, salientando que autores como W. Wilson, F. Goodnow, L. White e W. Willoughby,
no primeiro quartel do século XX, defendiam a separacédo entre a Politica e a Administracdo e
a procura dos principios universais da administracdo. Tavares (2019) enfatiza que as primeiras
abordagens tedricas a relacdo entre os funcionarios da administracdo publica e a estrutura
politica eram profundamente marcadas por uma clara separacdo entre estas duas esferas,
inferindo-se nesta leitura a existéncia de duas esferas de influéncia, claras e definidas, ndo
existindo assim nenhuma interligacéo e relagéo entre estas.

Competiria assim aos politicos a definicdo das linhas orientadoras das politicas publicas e aos

administradores e funcionarios pablicos a implementacéo destas segundo as regras de boa gestdo e nao

de acordo com critérios de oportunidade politica ou tempo eleitoral. (Tavares, 2019, p. 17)
Para Tavares (2019) esta separacdo entre politica e administracdo seria marcada pela existéncia
de condic¢des muito particulares que marcavam a propria esséncia do funcionario publico, dado
que este encontrava-se obrigado a deveres especificos — neutralidade e isencdo. A existéncia
destes deveres especificos fez emergir a necessidade de criacdo de um referencial proprio de
enquadramento a sua atividade, visto que nesta visdo inicial a administragdo publica deveria
estar subordinada a politica, dado que esta detinha uma legitimidade essencial: a legitimidade

do voto popular, logo uma legitimidade democratica.
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Ainda nesta linha de entendimento de delimitacdo entre politica e administracdo, Hill (2004, p.
19) considera que a nogéo de processo politico como um sistema teve a sua origem no século
XIX, referindo a existéncia de um novo referencial de delimitacao e distingdo entre politica e
administracdo e observando que a teoria da democracia representativa encarava a vontade
popular como um input do sistema politico que era processado em diversas etapas e dava lugar
a um output. Para simplificar a apreensdo desta problematica, foram posteriormente
desenvolvidos modelos de etapas que facilitavam a compreensdo de uma realidade

extremamente complexa e sofisticada.

Ao referenciar igualmente as origens da disciplina “Administracdo Publica”, Farah (2011)
salienta que esta teve a sua origem na necessidade de preparacdo de servidores publicos para a
administracdo publica norte-americana, destacando assim o seu carater aplicado e funcional,

respondendo assim as necessidades de um aparelho burocratico em expanséo.

Mota (2016, p. 30) referencia e sistematiza as diversas fases da ciéncia administrativa ao longo
do tempo e neste contexto refere que a primeira fase — marcada pela autonomizacédo da ciéncia
administrativa face a disciplina mée — a ciéncia politica, sucedeu-se outra que foi marcada na
defesa da ciéncia da administracdo pura e que era baseada na psicologia social e em principios
behavioristas. Nesta caracterizacdo da evolucdo cronoldgica da ciéncia da administracdo, a
terceira fase (segundo quartel do século XX) é marcada pela emergéncia de uma linha de
investigacdo baseada na economia politica e que se dedicava a uma visdo prescritiva do

processo de politicas publicas.

Ainda para Mota (2016, p.30), € neste momento histérico do pos-guerra em que se lancam as
bases para um real esbatimento da “dicotomia administragdo-politica” (Wilson, 1887),
identificando Lasswell que em 1951 tera langado uma proposta de criagdo de uma “policy

orientation” e que deveria estruturar em torno de trés carateristicas:

1. Carater multidisciplinar — esta disciplina deveria quebrar com as especializagdes

existentes;

2. Pendor contextual e orientacdo para os problemas — deveriamos estar perante uma

ciéncia social aplicada (ciéncia das politicas publica) e ser mais pragmatica;

3. Componente valorativa — nenhum problema social deveria estar incolume de elementos

valorativos.

10
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



Esta abordagem defendida por Lasswel ndo teve um impacto imediato, s6 conseguindo
destacar-se na década de sessenta, nomeadamente através da importancia dada pelas
administracdes Kennedy e Johnson ao planeamento, tendo para isso disponibilizado fundos
publicos (e também privados) para a avaliacdo de politicas publicas. Esta abordagem foi objeto
de criticas devido a sua incapacidade de analise de variaveis politicas, 0 que tornavam assim

esta nova ciéncia como inaplicavel e sem utilidade para os decision-makers (Mota, 2016, p. 32).

E neste contexto que emerge uma nova abordagem que se centra nos nexos processuais do ciclo
de politicas publicas, bem como um enfoque na fase de implementacdo. E ja na década de
oitenta do século XX que se dissemina a Ciéncia das Politicas Publicas, nomeadamente para a
Europa, embora com muitas resisténcias. Farah (2011) salienta que estas resisténcias se
deveram a diversas causas, mas refere que estas podem ser explicadas pela existéncia de
tradicGes e percursos historicos distintos, identificando a tradi¢do de direito administrativo na
Europa continental, a tradi¢cdo pragmatica no Reino Unido e a ortodoxia ideoldgica nos paises
comunistas. Ja Bilhim (2008, p. 3) considera que os modelos de analise de politicas publicas se
disseminaram pelo mundo, e em particular pela Europa, Reino Unido, paises escandinavos,
Australia e Nova Zeléandia, sendo que foi na Europa, fruto da sua tradicdo de um modelo de
Administracdo Publica enraizada no conceito de Estado-nagdo que existiram mais resisténcias.
E ainda afirmado que estes modelos de anélise das politicas publicas tiveram mais facilidade
de penetracdo nos paises de cultura anglo-saxonica, mas que mesmo nestes ndo tera sido facil,
dado que na decada de oitenta estavam em voga as teorias da New Public Management (NPM)

que visavam reduzir ao minimo o &mbito de ac¢éo do Estado.

Ainda Bilhim (2008, p. 3) contextualiza a introducéo desta disciplina em Portugal, identificando
a década de noventa como o seu ponto de partida, através da criacdo de uma disciplina de
politica publica na Universidade do Minho na licenciatura e mestrado em Administragdo
Publica e no ISCSP da Universidade Técnica de Lisboa através da introdugéo desta disciplina
na licenciatura em Gestdo e Administracdo Publica.

Na atualidade, diversos autores (Ferreira, 2012; Pereira, 2005; Souza, 2006) referem que se esta
a assistir a um crescimento da importancia das questdes relacionadas com as Politicas Publicas.
A afericdo da atualidade, pertinéncia e sedimentacdo conceptual é por nos considerada de
relevancia maior dado que Mota (2010) salienta que o campo de estudo das politicas publicas
ndo é consensual e que uma das suas dificuldades reside na sua delimitacdo conceptual, dada a
pluralidade de definicbes avancadas. Neste contexto de sedimentacdo conceptual importa
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definir com maior rigor e precisdo a forma de operacionalizar para esta investigagao o conceito
de politica publica. Salientamos aqui o entendimento de Bilhim (2016) que refere a pluralidade
de entendimentos e de defini¢ces de politica publica. Para este autor assiste-se a disseminagédo
de disciplinas cientificas que estudam e analisam as politicas publicas, dando como exemplo a
sociologia, a economia, a ciéncia politica e a administracdo publica que, aliadas a uma
disseminacdo de cursos nestas areas nos mais diversos graus, fez com que se assistisse a uma
disseminacdo desta tematica em areas cientificas como a Salde, Comunicacdo Social,

Educacéo, entre outras.

A disseminacdo de areas cientificas e de oferta educativa nesta area obriga esta investigacdo a
restringir o escopo do entendimento de politica publica, dado que, como Bilhim (2016) salienta,
estamos perante um campo cientifico marcado pela pluralidade de entendimentos e de
definicbes. A tabela seguinte mostra a existéncia de um conjunto de autores com definicOes

distintas do que ¢ a “politica publica”.

Tabela 1 - Defini¢cdes de Politicas Publicas

Autor Definicéo
Lasswell Processo de decisdo criativo, no qual se inserem atividades de informacéo, recomendacéo,
(1971) prescricdo, inovacdo, aplicacdo, finalizacdo e avaliacdo

Lynn (1980) | Conjunto de acdes do governo que irdo produzir efeitos especificos

Nagel (1980) | Politica publica compreende as decisdes governamentais destinadas a resolver problemas

Politica publica diz respeito a acdo do governo e dos dirigentes e funcionarios publicos

Anderson - - . - 2T N ;
destinada a lidar com um determinado problema cujo objetivo é a eficiéncia, equidade,

(1984) . : - . AT
seguranca/necessidade, e liberdade em especial a relagdo entre eficiéncia e igualdade.

Dye (1984) O gue o Governo escolhe ou néo fazer

Politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de

Peters (1986) delegacdo, e que influenciam a vida dos cidaddos
"\I'Arf:gn‘ian Politicas publicas assentam num critério de autoridade pelo que seriam o resultado de uma
(1992) g atividade com poder publico e legitimidade governamental

Mead (1995) | Campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes questfes publicas
Action “by a government, party, ruler, statesman, etc.”. But it goes on to note the more private
Hill (2004) usage of “any course of action adopted as advantageous or expedient”. It was noted that
individuals sometimes talk of adopting “policies
“a public policy is defined as a set of decisions and activities resulting from the interaction
Knoepfel e between public and private actors, whose behavior is influenced by the resources at their
Boisseaux disposal, the general institutional rules (that is, the rules concerning the overall functioning
(2013) of the political system) and specific institutional rules (that is, the rule specific to the area of
intervention under scrutiny).
Fonte: Adaptado de Bilhim (2016), Caeiro (2008) e Souza (2006).

Souza (2006, p. 36), ao efetuar uma revisdo da literatura, elenca um conjunto de modelos e de

defini¢Oes que sintetiza nos seguintes elementos:

e A politica pablica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que faz

na realidade;
12
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e A politica publica envolve uma multiplicidade de atores a diversos niveis de decis&o,
que embora seja materializada nos governos, na atualidade ndo se restringe a atores

formais;
e A politica publica é abrangente e ndo se limita a leis e regras;
e A politica pablica é uma acao intencional, tendo objetivos a serem alcancados;
e A politica publica, embora com impactos no curto prazo é uma politica de longo prazo;

e A politica publica envolve processos subsequentes ap0s a sua decisdo e proposicao,

implicando uma l6gica de implementacdo, execucao e avaliagdo.

Ao nivel da sedimentacdo metodoldgica, para a investigacdo proposta vamos mobilizar o
entendimento de autores como Araujo e Rodrigues (2017), Bilhim (2016), Ferreira (2012) e
Souza (2006) que identificam e salientam o carater interdisciplinar do estudo das politicas
publicas. Ao nivel da analise de uma dada politica publica — ou de instrumentos de politica
publica —, importa autonomizar para a nossa investigacdo o modelo sequencial de etapas.
Harold Lasswell (1948) introduz pela primeira vez a expressdo policy analysis (analise de politicas
publicas), afirmando a analise do processo politico como objeto de estudo alternativo aos objetos
tradicionais da ciéncia politica, isto é, alternativo ao estudo das constitui¢des, legislaturas, grupos de
interesse, elites e questdes classicas do poder. A sua obra contribui de forma decisiva, em primeiro lugar,
para a estruturacdo do campo de analise das politicas publicas como uma ciéncia social aplicada e, em
segundo lugar, para langar as bases do que vira a ser o modelo de anélise sequencial ou das etapas do
processo politico. (Araljo & Rodrigues, 2017, p. 13)
Ainda para Aradjo e Rodrigues (2017, p. 14), o modelo sequencial conceptualizado por
Lasswell em 1956, previa a existéncia de sete etapas: i) informacdo (recolha de dados); ii)
iniciativa (aprovacao de medidas de politica); iii) prescri¢do (formulacdo de medidas, normas
e regras); iv) invocacdo (justificacdo e especificacdo dos beneficios e das sangdes); V)
aplicagdo” (concretizagdo das medidas); vi) avaliagdo” (sucesso ou insucesso das decisdes), e

vii) cessacdo (regras e instituicdes criadas no &mbito da politica aprovada).
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Figura 1 - Modelo Sequencial de Lasswell

[ Informacéo ]
[ Cessacédo ] [ Iniciativa ]

[ Avaliacéo ] [ Prescricéo ]
[ Aplicacéo ] [ Invocagéo ]

Fonte: Adaptado de Araljo e Rodrigues (2017).

Neste contexto, salientamos ainda o entendimento de autores como Souza (2006), Bilhim
(2008), Farah (2011), Knopfel e Boisseaux (2013) e Mota (2016) pela sua referenciacdo de
politica publica como um processo complexo e que este deve ser integrado numa avaliacdo
conceptual mais alargada de sistema politico, com enquadramento institucional, normativo e
cultural préprios. Neste sentido, Souza (2006, p. 29) que salienta a existéncia de um ciclo
deliberativo que é constituido por diversas etapas. Este processo tem, para esta autora, uma
natureza dindmica e de aprendizagem continua. Importa ainda referenciar a identificacdo das
vantagens e limitagdes deste modelo, tal como consubstanciadas por Aradjo e Rodrigues (
(2017, p. 18) e Rodrigues (2017), para que possa existir uma compreensdo mais integral e

substantiva da aplicacdo do modelo de etapas (Tabela 2).
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Tabela 2 - Vantagens e Limita¢cdes do Modelo de Etapas

Vantagens Limitacdes

Induz uma nogao de curso cronolégico associado a
etapas que por vezes, a realidade desmente
Dificulta a aplicagdo do modelo de causalidade das
politicas publicas e a identificacdo das ligagGes
I6gicas entre as diferentes etapas
Formulagéo de questdes analiticas, hipoteses e teorias | Alinhado com interpretaces legalistas centradas no
em cada etapa acerca das condicdes da acdo politica Estado e em decisdes top-down
Possibilita a combinacdo da analise de politicas
publicas para fins académicos com as preocupacdes
de racionalizacdo da acéo politica

Fonte: Adaptado de Araujo e Rodrigues (2017) e Rodrigues (2017).

Ideia de processo e de policy feedback

Reducdo da complexidade na identificacdo dos
momentos, atores, decisdes e bloqueios

N&o é adequada a uma analise de maltiplos ciclos ou
de ciclos incompletos

Ainda acerca das vantagens deste modelo sequencial de etapas, Hill (2004, p. 20) refere que
este elabora uma conceptualizacdo em que sdo priorizados 0s processos em detrimento das
estruturas e das institui¢des, sendo particularmente Gtil na desagregacdo do processo politico
num conjunto de etapas, sendo possivel cada uma delas ser autonomizada e analisada. Para o
mesmo autor (Hill, 2004), este modelo tem como limitagdes a possibilidade da existéncia de
um excesso de simplificacdo. A visdo sistematica que as etapas transparecem nao caraterizam
de forma verdadeiramente correta a realidade do processo politico. Consideramos na analise e
compreensdo do modelo de etapas as conceptualizacbes efetuadas por Aradjo e Rodrigues
(2017), Knoepfel e Boisseaux (2013) e Souza (2006) que propdem modelos que, embora muito
semelhantes, apresentam algumas diferencas que importa identificar.

Figura 2 - Modelo de Etapas Sequencial

Definicéo da
agenda

Identificacdo das

Avaliagdo alternativas

Avaliacdo das

Implementacéo 0pCoes

Seleccdo das
opcoes

Fonte: Adaptado de Souza (2006).
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Nesta proposta de modelo de etapas, Souza (2006) refere que o ciclo da politica publica tem a
seguinte constituicdo: i) definicdo de agenda, ii) identificacdo de alternativas, iii) avaliacao das
opcdes, iv) selecdo das opcdes, v) implementacdo e vi) avaliacdo. A autora salienta ainda que
este modelo d& primazia a fase da definicdo de agenda (agenda setting) e questiona por que

algumas tematicas entram na agenda politica, enquanto outras sdo ignoradas.

Figura 3 - Modelo de Etapas Sequencial

Definicdo da agenda politica

Avaliacéo da politica Planeamento da politica

Implementagdo da politica

Fonte: Adaptado de Knoepfel e Boisseaux (2013).
No que concerne a sua proposta de modelo, os autores referem que:

Thus, a policy process can be interpreted in terms of the following four main stages: (1) the stage of
political agenda setting, that is, the placing of the problem to be resolved on the governmental agenda;
(2) the stage of policy programming, that is, the legislative and regulatory programming of the public
intervention; (3) the stage of policy implementation, that is, the implementation of the political-
administrative program (PAP) by means of action plan (AP) and formal acts (outputs); and (4) the stage
of policy evaluation, that is, the evaluation of the resulting effects (impacts and outcomes). (Knoeopfel &
Boisseaux, 2013, p. 52)

Relativamente aos atores envolvidos neste modelo de analise, os autores (Knoepfel &
Boisseaux, 2013) identificam aquilo a que chamam o “Basic triangle of policy actors”, a saber:
a) Autoridades politico-administrativas, b) os grupos-alvo e c) os beneficiarios finais. No que
concerne a aplicacdo deste modelo de etapas a uma politica em concreto, Knoepfel e Boisseaux
(2013) identificam o que chamam a hipdtese causal e as hipéteses de intervencéo.

Relativamente a primeira,
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The causal hypothesis provides a political response to the question as to who or what is guilty or
objectively responsible or able to make changes to enable the collective problems to be resolved. Thus,
the definition of the causal hypothesis of a policy consists in designating the policy target groups and the
end beneficiaries.
Em relacdo a segunda, as hipoteses de intervencao estabelecem a forma como os problemas
coletivos sdo resolvidos, definindo assim os métodos a mobilizar e de que forma estes podem
influenciar as decisdes e as atividades dos grupos alvo para que estes sejam compativeis com

0s objetivos politicos.

Figura 4 - Modelo de Etapas Sequencial

Defini¢do do Problema e
Agendamento

Formulagdo das medidas de
Avaliacdo e Mudanga politica e legitimacédo da
deciséo

Implementacédo

Fonte: Adaptado de Aradjo e Rodrigues (2017) e Rodrigues (2017).

Salientamos no modelo referenciado por Aradjo e Rodrigues (2017) e Rodrigues (2017) o efeito
de policy feedback que decorre do processo de avaliacédo de politicas publicas e que tem como

fim a melhoria dos processos de deciséo e a identificacdo de novos problemas.

Da identificacdo destas propostas, salientamos a etapa de avaliacdo como a etapa onde decorrera
a nossa investigacdo. Salientamos que destas distintas propostas alicer¢cadas no modelo de
etapas, a da avaliagdo esta presente em todas elas, relevando assim no nosso entendimento uma
dimensdo critica para o entendimento e analise de uma dada politica publica e dos seus
respetivos instrumentos bem como a existéncia de um policy feedback que possa contribuir para
matizar o proximo ciclo de politicas pablicas, podendo, em tese, criar-se um ciclo virtuoso de

aprendizagem de politicas publicas.
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Neste sentido, destacamos o entendimento de Araujo e Rodrigues (2017, p. 19) que salientam
que esta etapa de avaliacdo e mudanca respeita aos processos de acompanhamento e avaliacdo
de programas de acéo e das politicas publicas tendo como fim a aferi¢do dos seus efeitos e dos
seus impactos. Esta etapa, pela sua dimensdo sistémica reveste-se de uma importancia central
para a compreensdo das politicas publicas porque permite aferir a distancia em relagdo aos
objetivos bem como pode servir como afericdo de boas praticas que podem permitir o aumento
da eficécia e eficiéncia da acdo publica e a melhoria do policy-making em todas as suas escalas

de intervencéo.

Em concluséo, salientamos o entendimento de Bilhim (2008, p. 19) em que considera que 0
futuro da disciplina da Administracdo Publica passa pela analise do processo politico. Ao
referenciarmos e aprofundarmos o modelo de etapas é nosso intento salientar a relevancia da
natureza processual deste referencial analitico. Este modelo encontra na atualidade um desafio
na sua implementagdo, num contexto social mais complexo, em que se multiplicam os atores
sociais e territoriais e se (re)configura o papel do Estado como (mais) um ator. A referenciacdo
do territério como dimensdo relevante do processo politico incorpora em si mesmo um conjunto
de questBes relevantes, nomeadamente no que concerne a sua centralidade neste modelo de
etapas, na hierarquizacao dos fatores causais de todo este processo e a sua articulacéo entre 0s

niveis politico e administrativo.

1.2. Territdrio: De Objeto a Sujeito

Esta investigacdo assenta numa identificacdo do caréater interdisciplinar do estudo das politicas
publicas, mas mobiliza igualmente um entendimento de que o0 seu cruzamento com a variavel
“Territério” Ihe confere uma especificidade que cada vez mais tem sido objeto de atencdo por
parte de organismos internacionais, dos policy-makers bem como da comunidade cientifica em

geral.

O territorio tem-se assumido como uma das principais dimens@es do processo de formulacéo e
implementacdo de politicas publicas. Barca (2009), Bonnal e Maluf (2009), Ferreira e Catarino
(2018), Ferreira e Seixas (2017) e Santinha (2014), identificam a crescente importancia
territorial na formulacdo e implementacdo de politicas publicas e ddo como exemplo deste
processo o trabalho desenvolvido em organizagdes como o Banco Mundial (2009), a OCDE
(2009%; 2009b; 2011) e a UE (Barca, 2009).
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Relativamente a conceptualizacdo desta dimensédo referenciamos Lopes (2001) e Reis (2006)
que consideram que as ciéncias sociais comegaram por ignorar o territério, ndo lhe dando lugar
entre as variaveis necessarias a compreensao das realidades socioeconémicas, mas que nas
recentes décadas se assistiu a um processo de mudanca de paradigma — do espaco ao territorio
—, deixando este de ser um suporte passivo de recursos (territrio como objeto) para passar a
ser uma entidade multidimensional, em que ganha importancia a dimensdo relacional (territério
como sujeito). Neste contexto, Lopes (2001, pp. 101-103) elenca um conjunto de trabalhos e

influéncias cientificas que moldaram o entendimento e conceptualizacdo de territorio:

e Estudos centrados na problematica da organizacao industrial;

e Escola francesa da teoria da regulacéo e autores norte-americanos com trabalho sobre a
conceptualizacdo de novas formas de organizacdo industrial baseadas em modelos de
acumulacao flexivel,

e Estudos impulsionados por Aydalot acerca do processo de transformacéo de hierarquias
espaciais;

e Estudos acerca da Terceira Italia baseados no conceito de distrito industrial.

Nesta linha de entendimento, Camagni (2017, p. 4) considera que na atualidade o conceito de
territério é mais abrangente do que o de espago. Ainda nesta linha de mobiliza¢do conceptual,
partiremos de um entendimento do territério como um elemento de governacdo das politicas
publicas (Reis (2005, p. 25), mas simultaneamente como um elemento integrador das mesmas
(Figueiredo, 2010).

Referenciamos ainda Condesso (2005, p. 265) que refere que o territorio se afirmou como uma
nova dimensao da politica europeia e que existe uma crescente consciencializacdo da dimensédo
territorial na formulagdo de linhas de orientacdo politica, assim como na implementacdo de
politicas provenientes da UE. Destacamos ainda o entendimento de Covas e Covas (2013) que
salientam os processos de desterritorializacdo, processos estes caraterizados pela natureza
isolada e auséncia de nexos relacionais entre as economias locais. Esta realidade salienta o
carater fragmentado e desestruturado da dimensdo territorial, proporcionando assim um novo
horizonte de questdes associadas & coordenacgdo e articulacdo de politicas. Neste contexto, 0s

autores propdem um entendimento de reemergéncia da dimensao territorial
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Face a emergéncia e gravidade desta disrupcdo e fragmentacdo territorial, este é, porventura, 0 momento
mais critico para retomar uma linha de rumo que volte a reterritorializar todos estes fragmentos dispersos.
Estamos a falar de uma nova geografia dos territdrios em que a acdo colectiva e a cooperacdo em rede
assumem o papel principal. Este &, por isso, o tempo dos territorios-rede. (Covas & Covas, 2013, p. 44)
Num entendimento mais normativo, Neves (2010) refere que o territorio € o espago juridico
préprio do Estado e que num contexto de aumento dos fatores de globalizag&o, o territorio tem-

se vindo a assumir como uma dimensao critica das interagOes de carater global.

Esta autora considera ainda que o fendmeno da globalizacéo veio conferir espaco a afirmacéo
de escalas infranacionais como as regifes e que estas sdo na atualidade um espaco de
coordenacdo de politicas comuns, salientando que o Estado se encontra entrincheirado entre o
nivel supranacional e regional/local, dando como exemplo o processo de integracéo europeia,

validando assim o entendimento de Condesso (2005).

Neste contexto, Neves (2010, p. 31) considera que o papel do Estado na atualidade se deve
centrar na capacidade de intervencao ativa junto da escala supranacional e de articulagdo junto

da escala infranacional.

Figura 5 - Papel do Estado face as Diversas Escalas Territoriais

Capacidade de intervencdo e de influéncia do Estado
(nivel nacional) nas estruturas de nivel suprancaional
onde esta inserido (Unido Europeia)

Capacidade de articulagdo e de coordenacdo de politicas
e atores ao nivel infranacional (regional e local)

Fonte: Adaptado de Neves (2017).

Neste enquadramento de referenciacdo do conceito de territdrio, importa salientar autores como
Barca (2009), Barca, McCann e Rodriguez-Pose (2012), Covas e Covas (2013), Davoudi et al.
(2008), Feio e Chorincas (2009) e Ferreira (2012) que conceptualizam o territério como uma
construcdo multidimensional, salientando a sua centralidade na expresséo politica, econémica,

20
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



social e cultural das dindmicas relacionais ai existentes. Neste sentido, Ferreira (2012) define o
territério como um elemento vivo e dinamico, recetor e a0 mesmo tempo catalisador de fluxos
relacionais entre atores de tipologias e escalas distintas. Ainda nesta linha de entendimento
referenciamos Davoudi et al. (2008) que conceptualizam o territério, referenciando-o em duas
grandes perspetivas que importa referir: i) Territorio como construcdo social e politica e ii)

Territério como “capital territorial”

Feio e Chorincas (2009, p. 140) consideram a primeira perspetiva de territorio — construcao
social e politica — como tendo a capacidade de integrar organizacGes, grupos e interesses
territoriais multiplos, assegurando a sua representacdo face a atores externos e o
desenvolvimento de estratégias em relacdo ao mercado, ao Estado, a outras cidades e regides e
a outros niveis de governacdo. Nesta dimensao esta patente a existéncia de uma dimenséo de
articulacdo de fluxos relacionais entre atores territoriais distintos, contribuindo assim para a
coordenacdo e sistematizacdo de um ecossistema territorial baseado em referenciais de

participacao.

Relativamente a segunda perspetiva de territrio por nés mobilizada, Lavalle et al. (2017)
definem capital territorial como um sistema de ativos territoriais de natureza compdsita
(econdmica, cultural, social e ambiental) que tém o poder de efetivamente determinar o
potencial de desenvolvimento de um dado territério. Ja Davoudi et al. (2008, p. 36) afirmam
que “Applied particularly to the local or regional level the concept of territorial capital is similar
to that of ‘endogenous potential’. The presence of distinct territorial capital would make
investment, for example, more effective in one region than in another”. Nesta perspetiva esta
patente a necessidade de construcdo de politicas e de instrumentos adaptados as diferentes
idiossincrasias territoriais, distinguindo-se assim das abordagens “one size fits all”. Neste
sentido, Lavalle et al. (2017) referem que a necessidade de ter em conta a diversidade geogréafica
e as carateristicas especificas de um lugar ou territério € cada vez mais reconhecida nos
processos de elaboracdo de politicas europeias. Também nesta linha de entendimento do
territorio como um fator central para a definicdo e implementacdo de politicas publicas, Neves

(2010, p. 230) salienta o territorio como matriz de renovagdo da governacéo.

Neste entendimento multidimensional assente na existéncia de dindmicas relacionais, a autora
considera ainda que € atraves do territorio que o Estado se pode libertar da l6gica de intervencao
setorial, sobre a qual se tem exercido tradicionalmente a ag¢do publica (Neves, 2010). Face a

esta questdo referenciamos Baleiras (2010) que salienta a importancia da afirmacao do territério
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como indissociavel do fendmeno de “transversalizacéo das politicas publicas” em contraponto
a forma setorial que tem definido a acdo publica. Referenciamos ainda Reis (2015) que
considera que as politicas do futuro sdo aquelas em que a coordenacdo de atores se fara
primordialmente no territério e ndo por quaisquer outros mecanismos e que este fato sera
determinante para a formatacdo das politicas de desenvolvimento, estando subjacente a esta
leitura a existéncia de uma abordagem horizontal nas politicas pubicas. E neste ponto critico
que julgamos estar a passagem do territdrio de objeto a sujeito: mero objeto da intervencéao de
politicas setoriais -apatico e acritico, receptaculo de politicas e de instrumentos (abordagem
setorializada) ou sujeito de uma abordagem centrada no seu potencial (social, politico,

econdmico, cultural, etc.) e nas suas dindmicas relacionais (abordagem territorializada).

1.3. Politicas Publicas e o Territdrio: Referenciais de Articulacéo

Tendo determinado o escopo e o alcance da definicdo de territorio, consideramos pertinente a
referenciacdo da articulacdo entre as politicas pablicas e a dimensdo territorial. Neste sentido,
identificamos autores como Barca, McCann e Rodriguez-Pose (2012), Doucet, Bohme e
Zaucha (2014), Ferrdo (2014), Figueiredo (2010), IFDR (2010), e Reis (2015) que elencam
referenciais tipologicos de articulagdo entre as politicas publicas e a dimensdo territorial. Assim,
Barca, McCann e Rodiguez-Pose (2012) elencaram duas grandes tipologias de abordagens do
territério face a sua centralidade para o desenho e implementacdo de politicas publicas; as
spatially-blind e as place-based. A sua referenciacdo foi elencada através da identificacdo de 5
relatérios provenientes de organizacdes internacionais que entre 2008 e 2010 redefiniram o

papel e a centralidade do territério no processo de policy-making.

Tabela 3 - Abordagens Spatially Blind e Place-based

Tipologia de

Politicas Publicas Documentos Enquadradores

Relatério Sapir — An agenda for a growing Europe (Sapir, 2003)

Spe}tl_ally—blmd Banco Mundial — World Development Report: Reshaping Economic Geography
policies (2009)
o Relatdrio Barca — An agenda for a reformed cohesion policy (2009)
e OCDE - Regions matter (2009a)
Place-Based e OCDE - How regions grow (2009b)
approaches e Corporacion Andina de Fomento (CAF) — Desarrollo local: hacia un nuevo

protagonismo de las ciudades y regiones (Corporacion Andina de Fomento,
2010)
Fonte: Adaptado de Barca, McCann e Rodriguez-Pose (2012).
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Relativamente a primeira tipologia, 0s autores consideram que estas assentam a sua existéncia
num modelo de desenvolvimento com base em estratégias que nao levam em linha de conta
uma dimens&o espacialmente explicita, sendo esta a mais eficaz de gerar eficiéncia, garantir a
igualdade de oportunidades e melhorar a vida dos individuos onde eles vivem e trabalham. Esta
visdo defendida no relatério do Banco Mundial (2009) estaria em linha com a visdo do Relatério
Sapir (2003). Este relatorio recomendou que, a fim de promover a convergéncia no interior da
UE, a politica de coesédo europeia deveria visar principalmente os Estados-membros e ndo as
regides, bem como esta estratégia deveria ser complementada por uma agenda para a reforma
institucional e de governagdo nestes novos paises, juntamente com politicas setoriais adicionais
centradas no desenvolvimento e adocdo de tecnologias de informacdo e comunicacdo (TIC) em

toda a Europa e outros setores baseados no conhecimento.

Ambos os relatérios ttm o seu enfoque no desenho e implementacdo de estratégias
espacialmente neutras. Relativamente aos restantes quatro relatorios que assentam a definicao
da abordagem place-based, Barca, McCann e Rodriguez-Pose (2012) referem que 0 espaco
importa e molda o potencial de desenvolvimento dos territorios e das pessoas que neles habitam
e trabalham. Neste sentido, estes autores consideram que as estratégias de desenvolvimento
socioecondémico ndo devem ser neutras em relacdo ao espago dado que devem assumir a sua
ancoragem local e o respeito pelos respetivos contextos, quer sejam sociais, culturais ou

institucionais.

Ja Doucet, Bohme e Zaucha (2014) referem que, no ambito da melhor forma de articular a
dimensdo territorial com o desenvolvimento de politicas e respetivos instrumentos, se podem
identificar trés formulacdes distintas de interacBes das politicas publicas com a dimenséo
“Territorio”. Estes autores basearam a sua interpretacdo no modelo tipologico referenciado por
Barca, McCann e Rodriguez-Pose (2012) mas introduziram uma tipologia intermédia
“Spatially-targeted”, que mobiliza o entendimento que as politicas e estratégias de
desenvolvimento devem levar em linha de conta a dimenséo territorial bem como o ecossistema
de atores e as dinamicas ja existentes embora ndo coloquem o territério como fator central do

processo de formulagéo das politicas, distinguindo-se assim da abordagem place-based.
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Tabela 4 - Politicas Publicas e Territorio

Tipologia de
Politicas Entendimento
Pdblicas
Néo faz distingdo entre os territorios e coloca o seu enfoque numa aplicagdo homogénea em
Spatially todos os lugares e salientam que esta abordagem teria sido implicitamente adotada no
blind Relatério Sapir (2003) e no Relatério do Banco Mundial sobre o Desenvolvimento Mundial
(2009).
Spatially Reflete a diversida_de territorial e consid_era a existéncia fie _padrﬁes territoriais assimétricos,
de interdependéncias bem como a tentativa dos atores publicos de modelarem as suas
targeted . i . : o NN
intervencdes levando em linha de conta as diferentes carateristicas territoriais existentes.
Sistematizada em documentos como Relatério Barca (2009) e partia do principio que nao
deveria existir uma equivaléncia entre os territorios e entidades administrativas, sendo que
Place-based os territorios deveriam ser areas funcionais, ndo ficando limitados pela existéncia de

enguadramentos administrativos que ndo levavam em linha de conta a natureza holistica do
desenvolvimento.
Fonte: Adaptado de Doucet, Bohme e Zaucha (2014).

J& Ferrdo (2014) identifica cinco tipologias de politicas territoriais, mas que na realidade, o

préprio autor considera que podem ser agrupadas como duas grandes areas: uma de politicas

setoriais aterritoriais mas com impactos nos territdrios e as restantes agrupadas numa légica de

territorializacdo explicita das intervencdes.

Tipologia de

Tabela 5 - Tipologias de Politicas Territoriais

Entendimento

Politicas Publicas

Politicas
territoriais
implicitas

Politicas setoriais
territorializadas

Politicas
territoriais
explicitas
dedicadas

Politicas integradas
de base territorial

Politicas de

ordenamento do

territério

S&o aquelas que ndo prosseguem objetivos territoriais, mas que contribuem de forma
decisiva para estruturar o territorio, quer de forma direta, quer indiretamente, a partir
dos efeitos que desencadeiam
Politicas de &mbito setorial em que a respetiva implementacdo permite que entidades
de nivel regional ou sub-regional ajustem orientacBes genéricas de dmbito nacional
as especificidades dos territorios sobre os quais tém algum tipo de jurisdi¢do.
Especificamente desenhadas para determinados tipos de territérios (areas rurais,
cidades, orla costeira, etc.) ou de escalas geogréaficas (local, regional). Sdo, em geral,
politicas de desenvolvimento adjetivadas, ou seja, que visam o desenvolvimento de
territorios especificos: desenvolvimento rural desenvolvimento urbano,
desenvolvimento local, desenvolvimento regional, etc.
Correspondem, na verdade, ndo a um tipo de politica, mas antes a intervencées
coordenadas de diferentes politicas pensadas de forma coerente para uma
determinada &rea-problema / area-oportunidade.
Politicas cujo papel é a regulagdo do uso, ocupacéo e transformacéo do solo, mas que
nas ultimas duas décadas tém vindo a ganhar uma componente complementar mais
estratégica, podendo, no limite, ter como objetivo enquadrar e condicionar todas as
anteriores

Fonte: Adaptado de Ferrdo (2014).

Neste sentido, mobilizamos agora o referencial tipoldgico de Figueiredo (2010) e IFDR (2010),

que identificam dois tipos de politicas: i) Politica Publica de Base Territorial (PPBT) e ii)

Politicas Publicas com Impactos Territoriais (PPIT).
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Neste enquadramento, IFDR (2010, p.11) consideram que para que uma dada politica publica

se possa considerar territorializada ndo basta considerar que os investimentos ou acdes que a

corporizam tém um impacto territorial relevante. Uma PPBT tem de assentar numa estratégia

concebida a partir de um territério ou com a sua participacdo e preparada em funcéo de uma

prospetiva, mais ou menos participada para esse mesmo territério. O Instituto para o

Financiamento e Desenvolvimento Regional (IFDR, 2010) da como exemplo de uma PPIT, o

caso das politicas macroecondmicas de estabilizacdo ou de perfil anti ciclico, dado que

produzem impactos territoriais independentemente dos objetivos com que sdo concebidas e

concretizadas. Consideramos da maior importancia esta proposta de identificacao tipoldgica

dado que esta assenta as suas premissas na natureza das intervencdes e ndo apenas nos seus

impactos nos territérios.

Tipologia de
Politicas Publicas

Tabela 6 - Tipologias PPBT/PPIT

Entendimento

Politicas Publicas de
Base Territorial
Politicas Publicas
com Impactos
Territoriais

Construidas a partir do territério com participagdo de atores locais a partir de uma

estratégia desenhada expressamente para o desenvolvimento socioeconémico

Construida fora dos territorios (nivel nacional ou supranacional), sem ter em conta

a existéncia de um referencial de participacéo local nem existindo a defini¢do de
uma estratégia especifica, embora existam impactos territoriais
Fonte: Adaptado de Figueiredo (2010) e IFDR (2010).

J& Reis (2015) conceptualiza uma proposta de taxonomia de politicas do territério, com base

em cinco categorias:

Tipologia de Politicas
Publicas

Tabela 7 - Taxonomia de Politicas Territoriais

Entendimento

Politica de ordenamento e
infraestruturacdo

Politica urbana

Politicas para a baixa
densidade

Politica para os sistemas
produtivos localizados

Politica-politica

Defini¢do do quadro transescalar com que se concebe o territorio. Existéncia de um
referencial de programacéo e de construgdo de politicas e instrumentos, através de
existéncia de espacos de deliberacdo e de elaboragdo conceptual

Politicas que devem ser integradas e globais face a natureza urbana dos territdrios.
Devem realcar o principio da coordenacéo pelo territério. Estas politicas devem

combinar aspetos fisicos e materiais com processos imateriais e formas institucionais e

relacionais com contextos externos

Referente aos territorios de baixa densidade (demogréfica e econémica). Estas politicas
devem ter como fim a estruturacdo territorial, a organizacao e a valorizagdo de recursos

especificos, a definicdo de condicdes de bem-estar e acesso a padroes gerais de
sociabilidade e qualificacdo institucional.

Referente as especializagfes produtivas assentes em economias de proximidade e de

localizag8o de recursos produtivos relevantes, das matérias-primas, da forca de
trabalho ou do conhecimento. A especializacdo econémica que caracteriza um dado
territério deve ser retida como um elemento crucial da governagéao das politicas
publicas.

Referente ao quadro institucional que no plano formal, da cultura e dos

comportamentos coletivos organiza e qualifica uma sociedade e a ordem relacional em

que ela assenta, determinando se o territorio é sujeito ou objeto.
Fonte: Adaptado de Reis (2015).
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Para Reis (2015), embora seja redutor a existéncia de uma taxonomia de politicas do territorio,
a conceptualizacdo do territério enquanto elemento chave da coordenacao e governacao das
politicas publicas obriga a existéncia de um exercicio tipoldgico. Este exercicio baseia-se

naquilo que Reis (2015, p. 18) considera serem as condigdes de territorialidade de uma politica:
e Promogé&o do policentrismo;
e Organizacdo dos meios territoriais e
e Definicdo e interagéo institucional com as redes de proximidade

A conjuncao destas trés condicOes releva a existéncia de uma condicdo de territorialidade que
molda e formata a existéncia das diversas tipologias identificadas pelo autor (Reis, 2015). Estas
tipologias assentam o seu racional na sedimentagdo das diferentes escalas de articulagdo
territorial, cruzando-as com uma dimensdo horizontal. Este cruzamento entre as dimensdes
escalares e economicas molda a proposta tipologica do autor, apreendendo nela a complexidade
e diversidade de atores, de relagOes sociais que constituem, na atualidade, a natureza da vida
em sociedade.

Concluindo, consideramos que esta identificacdo de algumas propostas de identificacdo
tipoldgica da relacdo entre as politicas publicas e o territério demonstram a grande amplitude
de nogdes, conceitos e enfoques dos respetivos autores, mas também a necessidade de se
objetivar ao nivel do conhecimento cientifico e do policy-making a clarificacdo conceptual, mas
também a identificacdo dos nexos causais e relacionais entre as politicas publicas e o territorio.
Dos referenciais mobilizados para esta analise pudemos observar tentativas de aproximacao a
realidade alicercadas em enfoques distintos, quer sejam assentes na natureza das proprias
intervengdes, quer na identificagdo da dicotomia territério/espago, quer sejam na
autonomizacao dos impactos das politicas pablicas no territdrio, quer ainda na identificacédo das

interacdes das politicas publicas com os diversos atores territoriais existentes.

Consideramos, tal como Dias e Seixas (2020), estas identificacdes tipoldgicas essenciais para
aferirmos da necessidade de sedimentacdo conceptual do processo de territorializacdo das
politicas publicas. Esta sedimentacao torna-se conceptual e operacionalmente relevante dado a
dispersdo e falta de objetivacdo da relacdo entre as politicas publicas e a dimenséo territorial,
agravada pela inexisténcia ou reduzida abrangéncia de organismos nacionais especializados
nesta tematica, capazes de um esforco de sistematizac@o que se possa traduzir num aumento do
conhecimento cientifico sustentado acerca desta problematica e que simultaneamente se

26
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



constitua como um centro de racionalidade nacional, capaz de influenciar o processo de policy-
making nacional, o desenho e a implementacdo de instrumentos de politica e a propria
capacidade de intervencdo da Administracdo Publica em contextos complexos de intervencao

multinivel e multiatores.

1.4. Referenciais de Territorializacdo de Politicas Publicas

Feio e Chorincas (2009, p. 137) consideram que este tema é abordado num contexto de
crescente aumento da participacdo das instituicdes locais e regionais no funcionamento e na
mudanca dos sistemas econémicos € sociais € que “a territorializa¢ao das politicas publicas é
encarada como fator-chave na gestdo eficiente dos processos de desenvolvimento”. Também o
Instituto de Gestdo do Fundo Social Europeu (IGFSE, 2013) considera que a TPP é central na
gestdo eficiente dos processos de desenvolvimento econémico e social, relevando assim a
assuncdo da centralidade o territério como uma determinante central para a compreensao dos
fendmenos ligados a implementacéo de politicas publicas de desenvolvimento socioeconémico.
A problemética da TPP &, na atualidade, central para perceber as dindmicas das politicas
publicas, mas também estd presente em diversas areas do saber e da vida social, o que
acreditamos vem corroborar a pertinéncia social desta investigacdo que pretende acrescentar
valor a qualidade do policy-making nacional bem como ao conhecimento cientifico. Neste
sentido, e numa elencagem sumaria, destacamos Ventura (2015) que referencia a problematica
da TPP como um dos temas mais recentes e desafiantes do direito publico atual, Barroso (2013),
Justino e Baptista (2013) e Sampaio e Leite (2015) nas areas das politicas educativas, Ferrao
(2015) para as areas ambientais, Fadigas (2015) para o Urbanismo, Dias e Seixas (2018) para
o Desenvolvimento Sustentavel, Matos (2013) na area das politicas sociais, Vale (2009) na
articulacdo das redes de conhecimento e Figueiredo e Babo (2014) nas questBes referentes a

territorializacdo nas areas da Cultura e da Inovacéo.

Neste enquadramento de sedimentacdo da relevancia e pertinéncia dos processos de TPP,
mobilizamos para esta analise o conceito tal como é enunciado por Figueiredo (2009; 2010) no
ambito dos relatorios “O QREN e a Territorializacdo de Politicas” e “Territorializagdo de
Politicas Publicas ¢ Monitorizagdo Estratégica do QREN”, bem como pelo Instituto para o
Financiamento e Desenvolvimento Regional (IFDR, 2010) no relatério “A Territorializagao das

politicas ptiblicas em Portugal”, coordenado igualmente por Antdnio Manuel Figueiredo, sendo
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este a revisdo e atualizacdo do Background Report do Territorial Survey da OCDE sobre
Portugal. Salientamos ainda para a delimitacdo deste referencial a comunicacdo
“Territorializagao de Politicas Publicas — Inovagdo ¢ Cultura” efetuada por Figueiredo e Babo
(2014) na Conferéncia da Fundagdo Calouste Gulbenkian “Afirmar o futuro - Que politicas
publicas para Portugal.”. Nesta linha de afirmacdo e delimitagdo conceptual, o IFDR define
“territorializacdo das Politicas Publicas em Portugal” como:

a concepcdo e implementacdo de programas e projectos com impacto territorial relevante, cujas

prioridades de intervencéo sdo definidas em fungdo de quadros estratégicos formulados para o territdrio-

alvo, com participag&o, formal ou informal, na sua elaborag&o, de instituiges e atores identificados com
tal territorio (IFDR, 2010, p. 11).

Nele se referenciam quatro elementos estruturantes (Figura 6).

Figura 6 - Territorializacdo das Politicas Publicas
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Fonte: Adaptado de Figueiredo (2009 e 2010) e IFDR (2010).
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Posteriormente, Figueiredo e Babo (2014), ao elaborarem sobre a temética da aplicada a
inovacao e cultura, trabalham o conceito de TPP ja desenvolvido por Figueiredo em trabalhos
anteriores (2009; 2010) bem como no relatdrio elaborado para o IFDR (2010) sobre a TPP, e
elaboram a existéncia de uma triangulagao entre a existéncia de um territorio especifico, que
pode variar a escala consoante a politica publica, a existéncia de uma visdo descendente sobre
o territorio (abordagem top-down) e finalmente a existéncia de uma dindmica ascendente
(abordagem bottom-up) a partir dos atores locais capaz de configurar um centro de
racionalidade estratégica. Figueiredo e Babo (2014) referem ainda como fazendo parte da sua
conceptualizagdo a existéncia de processos e condi¢Oes de participagdo multiinstitucional e

publica nas diversas fases do planeamento e do processo de decision-making.

Neste processo de identificacao e analise dos referenciais de TPP, importa ainda mobilizar um
conceito que é essencial para a identificacdo da natureza do processo de TPP. Figueiredo
(2010, p. 5) no relatorio “Territorializagdo de Politicas Ptblicas e monitorizagdo estratégica
do QREN” refere que ao conceito de TPP esta umbilicalmente associado ao conceito de
transversalizacdo de politicas pablicas sendo este a “integragdo concertada de atuacOes da
administracdo publica aos seus varios niveis, seja através do reforco de parcerias
institucionais, seja atraveés da geracdo de projetos complementares e sinérgicos ou em
cogestdo”. A aplicagao pratica dos dois conceitos esta sujeita a um conjunto de condi¢des, 0s
elementos estruturantes identificados pelo IFDR (2010) ao qual se junta “[...] a concretizagdo
de processos de cooperacdo institucional entre diferentes entidades responsaveis pela
conducdo de politicas publicas envolvidas na abordagem ao territorio” (Figueiredo, 2010, p.

5).

Esta questdo apresenta-se-nos como de relevancia maior para o entendimento da pertinéncia
do processo de TPP. Baleiras (2010) considera que embora a legislacéo europeia estabeleca a
obrigacgdo de coordenacdo na programacao das intervencdes cofinanciadas, a verdade € que tal
realidade ainda esta longe de acontecer e considera ainda que as administragdes publicas e 0s
governos nacionais estdo organizados por setores, dificultando assim de forma substantiva a
implementacdo de um referencial de transversalidade nas intervencdes programadas ou a

programar.

Também Marques (2017) salienta a relevancia da transversalidade como um elemento chave
da sua proposta de modelo de governagdo integrada. Este autor concluiu (Marques, 2017, p.
6) que, para a gestdo de problemas complexos, a governagdo integrada, entendida como
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construcdo, manutencdo e desenvolvimento de relagdes interorganizacionais de colaboracdo,

€ um modelo eficaz e eficiente.

Neste contexto de mobilizacdo dos referenciais tedricos que concorrem para uma clarificacao

conceptual do processo de TPP, Medeiros (2016) refere que a territorializagdo de uma dada

politica depende dos seus efeitos na promogdo do desenvolvimento territorial e/ou coeséo

territorial e que uma dada politica tem de estar objetivada numa dada escala territorial.

Sintetizando a sua posicéo, Medeiros (2016, p. 95) define territorializacdo como evidenciado

na Figura 7.

Figura 7 - Territorializacdo das Politicas Publicas
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Fonte: Adaptado de Medeiros (2016).

Medeiros (2016) salienta ainda nesta sua proposta a identificagdo de cinco dimensdes

estratégicas do desenvolvimento territorial: i) Competitividade Economica, ii) Coeséo Social,

iii) Sustentabilidade Ambiental, iv) Governanca Territorial e v) Planeamento espacial.
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A estas dimensdes, Medeiros (2016) identifica ainda os trés pilares do desenvolvimento
territorial: i) Criacdo de riqueza, ii) Protecdo da riqueza e iii) Distribuicdo da riqueza. Tendo
por base esta proposta de definicdo, Medeiros (2016) avanca com uma proposta que identifica

trés niveis distintos de territorializacdo (Tabela 8.).
Tabela 8 - Niveis de territorializagdo

Niveis de

Lo Carateristicas
Territorializacéo

o Abrange na sua intervencao os pilares do desenvolvimento territorial

Alta Territorializacao ¢ Incorpora na sua intervencéo as dimens6es do desenvolvimento territorial
e Abarca mais de uma escala territorial
e Tem uma associagdo moderada com os trés pilares do desenvolvimento

territorial
¢ Incorpora de forma moderada as dimens@es do desenvolvimento territorial
o Abarca mais de uma escala territorial
e Tem uma contribuicdo baixa para os pilares do desenvolvimento territorial
e Tem uma contribuicdo baixa para as dimensdes do desenvolvimento

territorial
e Abarca mais de uma escala territorial

Fonte: Adaptado de Medeiros (2016).

Meédia Territorializagéo

Baixa Territorializagdo

Notamos que esta proposta assenta na existéncia de um enfoque claro na correlacéo entre a
TPP e a promocdo do desenvolvimento territorial. Neste sentido, o referencial analitico
proposto por Medeiros (2016) ancora a TPP como subsididria dos processos de
desenvolvimento territorial, matizando o seu referencial em dimensdes concorrentes para a

producdo de um fim especifico.

Neste sentido, julgamos que este referencial se distingue dos referenciados por Figueiredo
(2009 e 2010), Figueiredo e Babo (2014) e IFDR (2010) pelo enfoque na viabilizagdo dos
processos de desenvolvimento territorial e ndo na identificacdo de processos de TPP que

constituem o nucleo do desenvolvimento territorial.

Referenciamos ainda Ferreira e Seixas (2017) que propdem um modelo de territorializacdo
versus um modelo de neoinstitucionalizacdo como hipétese para a compreensdo do ciclo de

programacéo 2014-2020 em Portugal.

Estes autores consideram que a existéncia de um novo quadro comunitario (ciclo de
programacédo 2014-2020) e politico-administrativo em Portugal (Lei 75/2013) evidencia uma
politica de TPP, mas que tem de ser implementada em fungdo de instrumentos de

desenvolvimentos muito especificos (Tabela 9.).
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Tabela 9 - Modelo de Territorializagéo Vs. Neoinstitucionalizagdo

Territorializacéo Neoinstitucionalizagéo
Centrado no territério Centrado no glossario
Centrado nas pessoas Centrado nas possibilidades politicas
Centrado em territorios concretos Centrado em territorios politico-estatisticos
Gerido pela participacao Gerido por politicos e peritos
Gerido de forma multinivel Gerido de cima para baixo (“cascata’)
Gerido para a inovacéo Gerido pelo ritualismo
Desenvolvimento para todos Desenvolvimento de cliente ideal
Desenvolvimento de resposta territorial Desenvolvimento tipificado
Desenvolvimento mobilizador Desenvolvimento reprodutor

Fonte: Adaptado de Ferreira e Seixas (2017).

Diante dessa problematica, a interpretacdo proposta € a de que o novo quadro nacional
portugués e comunitério encontra importantes limitagdes de acordo com politicas cujos fins sdo
territoriais e centrados nas pessoas, mas 0s instrumentos/meios sdo concebidos como
institucionais e geridos por peritos. Este entendimento assenta na existéncia de um referencial
dicotdmico entre a realidade observada (neoinstitucionalizacdo) e a identificacdo de um modelo

ideal (territorializacdo), tendo este uma natureza tendencialmente normativa.

1.5. A Territorializacao das Politicas Publicas na Unido Europeia

A contextualizacdo e enquadramento estratégico desta problematica implicam a analise e
caraterizacdo do processo de territorializacdo das politicas publicas na UE e em Portugal. No
que concerne a génese e relevancia institucional, Fedajev e Nikolic (2012, p. 49) referem que
nos proprios Tratados de Roma, nomeadamente no seu predmbulo é assumido que existe uma
dimensao territorial, concretizada na nog¢ao de “desenvolvimento harmonioso” e na referéncia
a necessidade de reducdo das diferencas de desenvolvimento de certas regides. Condesso (2005,
p. 183) salienta que ainda o Tratado de Roma se encontrava em discussdo, ja se comegavam a
sentir algumas preocupacdes com a politica regional em todos 0s paises signatarios, mas muito
em particular com a Italia, devido ao Mezzogiorno, sendo que essas preocupacdes iriam sentir-

se essencialmente na década de sessenta.

Caraterizando da Politica Regional Europeia nos seus inicios, Esteban et al. (2009, p. 160)
entendem que aquela foi concebida como uma politica de solidariedade financeira orientada
para a reducdo das disparidades econdémicas e sociais entre regibes. Nesta linha de
entendimento, os autores colocam um grande enfoque na natureza redistributiva desta politica,
sendo as regides menos desfavorecidas objeto de alocacdo de recursos que provinham das

regibes mais desenvolvidas. Nesta génese da Politica Regional Europeia, Condesso (2005, p.
32
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184) refere a criacdo do Fundo Europeu para o Desenvolvimento Regional (FEDER) como
um marco, dado que a CEE passou assim a dispor de um instrumento especifico para as
questdes regionais, devendo este contribuir para a correcdo dos grandes desafios geograficos
intracomunitérios. Relativamente a forma de implementacdo e pluralidade de instrumentos
mobilizados,
Esta politica, desarrollada de manera centralizada desde las distintas administraciones nacionales de la
Comunidad, consistia en impulsar la industrializacion en las regiones desfavorecidas a través de
incentivos fiscales y financieros a las empresas para su localizacion en areas predefinidas que deberian
actuar como motores para el crecimiento econémico (polos de desarrollo). (Esteban et al, 2009, p. 160)
Para Condesso (2005), a UE passou de um modelo de apoio as regiGes menos desenvolvidas
para uma visdo coerente do territorio europeu face as condi¢Ges enddgenas dos territorios
nacionais. Esta dimenséo territorial do processo de integracdo europeu favorece a articulacéo
entre as instituicdes comunitarias e as politicas setoriais. Neste contexto, a escala regional
passou a ter uma importancia acrescida na execu¢do das politicas de desenvolvimento

territorial.

O Nucleo de Investigacdo em Politicas Econdmicas da Universidade do Minho (NIPE, 2014,
p. 27) refere que desde 0 momento da criacdo da Comunidade Econémica Europeia (CEE) e
até 1975 ndo existiu politica regional promovida, financiada e dirigida pela Comissao
Europeia, sendo o desenvolvimento regional uma érea de intervencado reservada em exclusivo
aos Estados-membros. A década de setenta do século XX marcou o inicio de um periodo
caraterizado pela primeira vaga de adesdo a CEE, o que tera motivado os paises membros a
estabelecer uma politica regional comunitaria, vocacionada para a coordenacao das politicas
regionais de &mbito nacional e para a criagdo de um fundo comunitério de desenvolvimento

regional destinado a correcdo das desigualdades regionais.

Os recursos foram crescendo de forma progressiva, sobretudo a partir de 1979, tendo sido
profundamente reforcados no seguimento da entrada na CEE da Grécia (1981) e de Espanha
e Portugal (1986). Na sequéncia do Ato Unico Europeu (1986) e da reforma dos fundos
estruturais produziu-se um forte impulso na politica regional comunitaria, que se traduziu, a
partir de 1988, no crescimento acentuado dos recursos. Relativamente a este periodo, Esteban
et al. (2009. p.162) referem que existiu uma redefini¢do da Politica Regional Europeia como

uma Politica de Coesédo (economica, social e territorial) e que pode ser entendida como uma
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contrapartida relativamente aos custos do Mercado Unico nos paises e nas regides mais

desfavorecidas.

Da reforma dos fundos estruturais realizada em 1993, o NIPE (2014, p. 27) refere ainda que
surge uma politica regional (de coesao) em moldes mais préximos dos atuais. Foi neste periodo
que se criou o Fundo de Coesdo (FC) e reforcaram-se as dotacOes orcamentais dos fundos
estruturais. Neste referencial, Esteban et al (2009) referem que
Como resultado de esta reorientacion de la Politica Regional, desde mediados de los afios 90, la cohesion
ha adquirido un progresivo protagonismo y centralidad dentro de los presupuestos comunitarios, como
muestra el hecho de que a partir de ese momento la Unién Europea dedique mas de la tercera parte de
su presupuesto al desarrollo regional y a la cohesion econdmica y social territorial a través,
principalmente, de los cuatro Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesidn. (Esteban et al., 2009, p.
162)
Ja no que concerne a caraterizacdo da Politica de Coesdo do periodo de programacédo 2000-
2006, o NIPE (2014, p. 27) refere que aquela é caraterizada pela manutencdo do objetivo
politico da coesdo econdmica e social e pelo reforco da descentralizacdo e simplificacdo da
politica regional, da concentracdo na aplicacdo dos fundos e da eficacia e controlo na gestdo
dos mesmos. No seguinte periodo de programacéo, 2007-2013, a que em Portugal corresponde
ao Quadro de Referéncia Estratégica Nacional (QREN), as principais alteracfes residiram na
adocdo de um enfoque de programacdo mais estratégico e mais centrado nas prioridades dos
novos Estados-membros. Foi ainda neste periodo que ganhou relevo a formalizacdo de uma
maior concentracdo tematica e orcamental, uma maior descentralizacdo (baseada na aplicacdo

do principio da subsidiariedade), um enfoque na simplificacdo e numa maior proporcionalidade.

Para o periodo de programacédo 2014-2020, a CE (2011a, p. 1) propde mudancas importantes,
tanto na concec¢do como na execucgao da politica de coesdo e refere que, no ambito do pacote
legislativo que ird enquadrar a politica de coesdo da UE para este periodo de programacdo, as

alteracdes incidiriam nas seguintes questoes:
e Alinhamento das prioridades da politica de coesdo com a Estratégia Europa 2020
e Recompensar o bom desempenho
e Apoiar a programacéo integrada
¢ Enfoque nos resultados

e Reforco da coeséo territorial
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e Simplificacdo da execucdo

Salientamos nesta elencagem de alteragdes a existéncia de um enquadramento de articulagéo
entre a Politica de Coesdo e a Estratégia Europa 2020, sendo que CE (2011a, p. 11) refere que
relativamente a esta questdo, a CE sublinha a centralidade da Politica de Coesdao como um

instrumento para 0 cumprimento da Estratégia Europa 2020.

Numa analise mais normativa, autores como Bohme et al. (2011) elencam, desde a década de
80 até ao periodo de programacdo 2014-2020, um conjunto de documentos e de iniciativas de
referéncia neste dominio, salientando assim a existéncia de uma trajetoria que molda a

centralidade do territdrio nas diversas politicas e instrumentos criados no ambito da UE.

Figura 8 - Documentos e Momentos de Referéncia no Processo de Afirmagdo da Dimenséo

Territorial no Policy-making da UE.

‘]QGQOOG

planeamento territorial (1989)
INTERREG (desde 1989)
VASAB 2010 (1994)

EDEC (1999)

ESPON (Desde 2006)

EUROPE 2000 e 2000+ (Década de 90)

1° encontro informal de ministros responsaveis pelo
Livro Branco sobre a Governanga Europeia (2001)

Fonte: Adaptado de Bohme et al. (2011).

Salientamos ainda como crucial para o entendimento das atuais matizes da TPP na UE a adogéo
do principio da subsidiariedade por parte da Unido Europeia teve como expressdo institucional
a Agenda Territorial Europeia e mais recentemente a Agenda Territorial Europeia 2020. Este
documento (UE, 2011, p. 4) concretiza, ao nivel europeu, a necessidade da existéncia de
politicas publicas que reforcem a importancia da coesao territorial. Este documento refere que

0 seu objetivo seria o de
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providenciar orientacdes estratégicas para o desenvolvimento territorial, promover a integracdo da
dimensdo territorial dentro de diferentes politicas e a todos os niveis de governanca e assegurar que a

implementacdo da Estratégia Europa 2020 de acordo com os principios da coesdo territorial. (UE, 2011,

p.4)
A Agenda Territorial da Unido Europeia 2020 (2011. p. 5) refere que a melhor forma de se
alcancar os resultados esperados ao nivel da coesdo territorial € a utilizacdo das place-based
policies pois estas sdo baseadas em principios de coordenacdo horizontal e na aplicacdo de
politicas com base em evidéncias. Deriva deste entendimento que a operacionalizacao, ao nivel
do policy-making, do principio da coesao territorial necessita de uma ancoragem e de um
referencial estratégico especificamente definido. Pela sua importancia, ndo s6 enquanto marco
no processo de sedimentacdo da dimensao territorial na UE, mas também enquanto referencial
tedrico relativamente a mudanca de paradigma das politicas publicas de desenvolvimento
assentes numa abordagem place-based, destacamos o relatorio Barca (2009). De acordo com
Baleiras (2010), este é o documento mais completo e inspirador até a data quanto a
racionalidade da Politica de Coesdo e as mudancas de dire¢cdo a imprimir no ciclo de

programacéo 2014-2020.

1.6. A Territorializacéo das Politicas Publicas em Portugal

Apos observarmos 0 enquadramento europeu importa igualmente analisar 0 modo como
decorreu o processo de TPP em Portugal. Neste sentido, consideramos como fulcral para a nossa
apreciacdo a nota introdutdria do relatorio publicado pelo Instituto para o Financiamento e
Desenvolvimento Regional (IFDR) sobre a Territorializacdo das Politicas Publicas em Portugal
(2010), que salienta que a politica de desenvolvimento regional, e em particular o sistema de
politicas publica com impacto territorial adotadas em Portugal, no geral tém estado fortemente
alicercadas nos diversos periodos de programacao dos fundos estruturais provenientes da Unido
Europeia. Desta forma, a analise do processo de territorializacdo das politicas publicas é
largamente tributéria da referenciacdo dos diversos Quadros Comunitarios de Apoio (QCA):

QCA | 1989-1993), QCA 11 (1994-1999), QCA 11 (2000-2006), QREN (2007-2014) e Portugal 2020
(2014-2020).

Ainda neste relatdrio, (IFDR, 2010), € salientado que em Portugal ndo existe qualquer tradicdo
ou experimentacdo de politica regional desligada das diferentes etapas de programacao dos
fundos estruturais provenientes da UE, sendo que a inexisténcia de um corpo de politicas e de
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instrumentos nacionais autonomos limita de forma expressiva o potencial de aprendizagem, o
que pode ser tornado mais relevante num futuro ciclo de programacéo em que a dimensao

territorial ndo seja prioridade ou ndo seja contemplada financeiramente.

N&o obstante esta realidade, autores como IFDR (2010) e Galhardo (2017) identificam politicas,
planos e instrumentos que, desde os anos cinquenta, tém constituido a acdo publica de
desenvolvimento territorial em Portugal. O IFDR (2010, p. 67) considera que se analisar as
politicas de desenvolvimento regional, pode-se identificar que, até a introducdo dos fundos
estruturais, a praxis portuguesa pretende superar efeitos de segmentacéo de mercados e remover
obstéculos a livre circulacéo dos fatores. J& Galhardo (2017, p. 68) refere que:
0s primeiros instrumentos de politica com impacto regional usados em Portugal tinham como objetivo
principal o desenvolvimento socioeconémico do pais e caracterizavam-se por serem essencialmente
grandes infraestruturas, decididas e administradas pelo Estado Central, com elevada intensidade em
capital investido e de cariz setorial pouco diversificado.
Galhardo (2017, p.15) identifica quatro periodos histéricos que marcam as principais
carateristicas da relacdo entre a acdo publica e o territério em Portugal: i) do Estado Novo ao
pOs-guerra, ii) periodo de democratizacdo do pais, iii) adesdo a CEE e posterior implementacédo

de fundos comunitarios e iv) periodo das estratégias de Lisboa e 2020 (apéndice 1).

Numa analise mais orientada para a dimensdo urbana do processo de TPP em Portugal, dado o
objeto empirico de estudo que é a EIDT da AML, salientamos que a CE (2011b), referindo-se
a evolucdo das politicas urbanas em Portugal, considerou que esta foi desenvolvida em resposta
a problemas que decorrem dos processos de desindustrializacdo e que geraram externalidades
negativas ao nivel do emprego, das competéncias da populacdo ativa e também ao nivel
urbanistico e ambiental. O IFDR (2010, p. 93) salienta que em Portugal, o poder local
acompanhou o poder central na elaboracdo e implementacdo de um conjunto de politicas que
determinam as dinamicas urbanas e que foi, sobretudo a partir da década de noventa do século

passado que se diversifica o quadro tipologico das politicas urbanas.

Para uma melhor observacdo da tematica em discussdo, importa mapear a discussdo da
problematica das politicas publicas urbanas e da sua evolugéo nas ultimas décadas identificando
0s anteriores programas de desenvolvimento urbano em Portugal, cuja larga maioria séo de

financiamento comunitario.
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Tabela 10 - Principais Programas de Desenvolvimento Urbano.

Etapas Programas
1994-1999 Programa Iniciativa Comunitaria URBAN
1994-1999 Intervencdo Operacional de Renovacdo Urbana
1997-2003 Programa de Reabilitacdo Urbana
1999-) POLIS — Programa de Reabilitagdo Urbana e Valorizagdo Ambiental das Cidades
Década de 90 PROCOM e URBCOM
2000-2006 URBAN Il
2005-2013 Iniciativa Bairros Criticos
2007-2013 JESSICA — Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas
2008- 2013 Politica de Cidades POLIS XXI
2014-2020 Abordagens Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentavel (AIDUS)

Fonte: Adaptado de IFDR (2010), CE (2011b), Ferreira e Seixas (2017) e Fernandes e Seixas (2018).

Apesar da profusdo programatica ¢ de assinalar que o Centro de Estudos Territoriais do ISCTE

(CET/ISCTE, 2005) avaliou positivamente o conjunto de iniciativas nacionais, nomeadamente

quando refere que:
Na Unido Europeia, tal como em Portugal, a dispersao institucional e programatica acerca das politicas
urbanas tem vindo a dar lugar a uma abordagem politica cada vez mais sistematica e coerente, e as cidades
tém sido encaradas nos altimos dois periodos comunitarios como um dos grandes desafios da Europa,
tendo em vista entre outros objetivos, 0 aumento da produtividade e competitividade, a modernizagéo do
sector publico e privado e/ou 0 combate ao mais critico dos problemas estruturais nesta &rea — a excluséo
social nas cidades. (CET/ISCTE, 2005, p. 7)

Neste contexto, importa referenciar Fernandes e Seixas (2018) que consideram que a nédo

existéncia de uma politica urbana expressamente referenciada implicou a sedimentacdo das

politicas setoriais e das oportunidades decorrentes doas oprtunidades de financiamento como

as determinantes do desenvolvimento urbano nos ultimos quarenta anos.
However, despite the growing importance of cities and one being now able to speak of a true urban policy,
we can see that sectorial policies remain very important and that municipal actions, almost always at the
expense of a long-term vision, favor the use of funding opportunities: how or when these occur always
remains unclear. Therefore, although there is a certain Europeanization of policies, with the recent
reinforcement of the reasoning built around the concepts of governance and urban regeneration, one can
observe very different policies from one municipality to another. (Fernandes & Seixas, 2018)

E inevitavel reconhecer, tal como referenciado por Ferreira (2012), que estes programas de

desenvolvimento urbano marcaram a realidade das politicas publicas urbanas nacionais desde

meados da década de noventa do século XX.

Ainda nesta linha de entendimento, Vale e Queiroz (2015) salientam que:

Em conformidade com as orienta¢Bes da Direcdo-Geral de Politica Regional e Urbana da Unido Europeia,
verifica-se um interesse crescente na exploracdo de formas eficazes de implementacdo de politicas
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urbanas sustentaveis na Europa. Além disso, as sucessivas presidéncias da UE reconhecem a importancia
das questdes urbanas e desenharam uma nova cultura de cooperagdo em assuntos urbanos com a Comissao
Europeia, o Parlamento Europeu, 0 Comité das Regides e outras instituicdes europeias. (Vale & Queiroz,
2015, p. 2)
Em plena implementacdo do ciclo de programacdo comunitaria para o periodo 2014-2020,
verificamos que as prioridades elencadas j& em 2011 pela CE foram objeto de
institucionalizacdo através da introdugdo de instrumentos de politica como as AIDUS —
salientando-se assim a coeréncia comunitaria na abordagem das questdes urbanas e, por fim,
demonstra-se uma vez mais, tal como desde o inicio do processo de adesdo de Portugal a entdo
CEE, que as politicas e respetivos instrumentos de politica estdo internalizados nas I6gicas de
implementacdo dos fundos estruturais, o que vem salientar a pertinéncia do enquadramento

desta investigacao.

1.7. As Place-based Policies como o Novo Paradigma das Politicas de

Desenvolvimento Territorial

Como ja por nés referenciado, Fedajev e Nikolic (2012, p. 49) salientam que nos préprios
Tratados de Roma (CEE, 1957), nomeadamente no seu preambulo, é assumido que existe uma
dimensao territorial, concretizada na no¢ao de “desenvolvimento harmonioso” e na referéncia
a necessidade de reducdo das diferencas de desenvolvimento de certas regides. Referenciando
as carateristicas da Politica Regional Europeia nos seus inicios, Esteban et al. (2009, p. 160)
entendem que ela foi concebida como uma politica de solidariedade financeira orientada para
a reducdo das disparidades econdmicas e sociais entre as diferentes regiGes da Europa
comunitaria, nomeadamente através do apoio aos polos de desenvolvimento. Nesta linha, estes
autores colocam um grande enfoque na natureza redistributiva desta politica, sendo as regies
menos desfavorecidas objeto de alocacdo de recursos que provém das regides mais
desenvolvidas. Relativamente a forma de implementacdo e pluralidade de instrumentos
mobilizados,

Esta politica, desarrollada de manera centralizada desde las distintas administraciones nacionales de la

Comunidad, consistiaen impulsar la industrializacidn en las regiones desfavorecidas a través de incentivos

fiscales y financieros a las empresas para su localizacion en areas predefinidas que deberian actuar como

motores para el crecimiento econdémico (polos de desarrollo). (Esteban et al., 2009, p. 160)
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A OCDE (2009a, p. 50) corrobora este entendimento focando a natureza redistributiva das
transferéncias financeiras, sendo estes acompanhados por grandes programas de investimento
publico e afirma que, durante as décadas de 70 e 80 do século XX, a existéncia de inumeros
choques e mudancas na economia global levaram a emergéncia de um contexto caraterizado
pela concentracdo geogréfica de elevados numeros de desemprego, o que fez com que a
politica regional tivesse de dar resposta a estas novas realidades. A OCDE (2009a, p. 50)
enfatiza o confronto entre os objetivos da politica regional dos anos 50 e 60 e a sua
incapacidade para fazer face as questdes que se levantaram nas décadas seguintes. Esteban et
al. (2009, p. 169) referem que a crise de meados dos anos setenta do século XX e o longo
processo de reestruturacdo econdémica que se seguiu fizeram com que existisse uma revisao
profunda dos objetivos, estratégias e instrumentos da Politica Regional. Nesta sequéncia de
alteracdo da realidade socioeconémica global e de revisdo dos seus pressupostos, assistimos a
uma nova era na implementacéo das politicas regionais. Assim,
The earlier focus on reducing disparities (in income, in infrastructure stock, etc.), was widened to include
employment creation. The assumption was that public policy could alter supply conditions (essentially
by changing production cost factors through production subsidies and incentives) and thereby influence
industrial (re)location decisions for both existing firms and new investments. (OCDE, 2009a, p. 50)
A OCDE (20094, p. 50) defende que os resultados ndo foram os mais satisfatorios dado que as
disparidades regionais ndo foram significativamente reduzidas, apesar do elevado investimento
publico e que a insuficiéncia da politica regional e dos seus instrumentos levou a existéncia de
um amplo debate politico e cientifico sobre a melhor forma de se reduzirem essas disparidades,
assistindo-se a uma passagem de enfoque da redistribuicdo e da reducdo das assimetrias para a

autonomizacao das estratégias de desenvolvimento local e regional.

Num esforco de sintetizar o debate cientifico, Camagni e Capello (2014, p. 26) enfatizam a
existéncia de uma discussdo alargada relativamente a natureza das politicas de coeséo e que
se observou uma mudanca de paradigma, passando-se de uma l6gica maioritariamente
redistributiva para uma I6gica desenvolvimentista e observam ainda que este debate teve a sua

origem na existéncia de trés tipos distintos de consideracoes:

1. Os altos custos financeiros, 0s custos de oportunidade e os impactos involuntarios do

“velho” paradigma;

2. Aevidéncia dos fracos resultados das politicas regionais;
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3. O novo contexto global, marcado pela imposi¢do a todos os paises e a todas as regides
uma redefinicdo dos seus padrdes de localizacdo, novos standards de eficiéncia
econdémica e de capacidade de inovacdo e novos comportamentos na gestdo da

tecnologia, dos ciclos de producéo, informacéo e financas.

E neste contexto de falhango do paradigma de politica regional que as place-based policies se
tornaram o paradigma a seguir o ambito das politicas publicas de desenvolvimento territorial,
tendo como ponto de partida a necessidade de conhecer e explorar completamente o
crescimento potencial de um territério e de desenhar instituicdes e investimentos que ndo estao
de momento disponiveis. (Barca, McCann, & Rodriguez-Pose, 2012, p. 147). As place-based
policies, tal como salientado por autores como Tomaney (2010), sdo formuladas tendo por base
a existéncia de um referencial de desenvolvimento que assenta numa ldgica de longo prazo,
privilegiando estratégias integradas, capazes de integrar um conjunto alargado de atores
territoriais. J& Ferreira (2012) considera que as place-based policies cobrem as politicas
urbanas, as politicas rurais e 0os mecanismos de governanca entre os diferentes niveis de

governo, ou seja, a governanca multinivel.

Neste enquadramento, o ponto de partida das place-based policies reside no facto de que o
conhecimento precisa de explorar completamente o crescimento potencial de um territorio e
de desenhar instituicBes e investimentos que ndo estdo de momento disponiveis, sendo estes
produzidos através de um processo deliberativo e participado que envolva os atores locais e
externos (Barca, McCann, & Rodriguez-Pose, 2012, p. 147). A OCDE (2009a, 2009b; 2011)
refere que o racional para a nova abordagem regional place-based é baseada no principio de
que existem oportunidades de crescimento em todos os territérios e em todos os tipos de
regides, indo muito além do problema de como lidar com regides menos desenvolvidas. O
objetivo daquela é maximizar a producdo nacional, ajudando e incentivando cada regido a

atingir o seu potencial de crescimento enddgeno.

Assim, as place-based policies devem ser capazes de desenhar sistemas de incentivos que
mobilizem os atores locais, contribuindo assim para a sua capacitagdo. De igual forma deve
existir um esforgo sistematico de encorajamento para a realizacdo de reformas institucionais.
(Barca & McCann, 2010). Estes autores consideram como essencial este aspeto, pois existem
diversos comportamentos locais que podem fazer perigar esta abordagem. Destacam-se nestes
comportamentos a captura de rendas por parte das elites locais, o oportunismo, o risco moral

e a selecdo adversa.
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Neste contexto de identificacdo das limitagdes e insuficiéncias das place-based policies,
autores como Serrano, Neto e Santos (2015, p. 107) consideram que 0 sucesso da
implementacao destas politicas esta dependente da capacidade de assegurar que 0s estimulos
dos parceiros sejam convergentes relativamente a um objetivo comum. Estes autores
consideram ainda a importancia da definicdo de unidades territoriais com coeréncia
geografica, econdmica, social e cultural associadas a uma definicdo de atores distintos
alinhados em torno de um projeto agregador. Estas limitacGes identificadas apontam para a
identificacdo do modo de governanca como um fator critico de sucesso para a implementacdo
destas politicas. Num esforco de sintese e comparagdo, autores como OCDE (2009a),
Vanthillo e Verhetsel (2012), Baleiras (2014) e Ferreira e Catarino (2018), estabelecem uma
matriz de comparacao que nos permite aferir das dimensdes distintivas destes dois paradigmas
(Tabela 11).

Tabela 11 - Caraterizacao dos Paradigmas de Politica Regional

Velho Paradigma Regional Novo Paradigma Regional

Disparidades regionais em rendimento, | Défice de competitividade regional e
Problema . - ; .

nivel de infraestruturas e emprego capacidade de crescimento por explorar

E)%g:?zeansgfgzss ;;:I?nge?;/::(igens de Enfoque na mobilizacdo do potencial de cada
Objetivos ¢ g territorio para fomentar a competitividade

desenvolvidas. Equidade através do .
. . . regional

desenvolvimento regional equilibrado

Utilizacdo do potencial de todas as regides,

Formulagdo de Resposta as desvantagens de capacitando a sua competitividade através de

Politicas localizacéo das regies mais UMa proaramacio estratéaica e regional

Publicas desfavorecidas. Abordagem reativa prog §a0 € g g '
Abordagem proactiva

T|po!og|§ de Regibes desfavorecidas Todas as regides

Territorios

Umdgde_s . Unidades Administrativas Areas Funcionais

Territoriais

Dimensdo Curto-prazo Longo-prazo

Temporal P go-p

Estratégias de Abordagens setoriais com um nimero Abordagem integrada com um conjunto

~ S largado de atores (Programas de

Implementacdo | limitado de atores .
Desenvolvimento Integrado)

Abordagem One-size-fits-all Context-specific-approach

Investimentos exdgenos e transferéncias . .
Foco fi . Recursos enddgenos e conhecimento
inanceiras

Instrumentos Subsidios e Ajudas de Estado Mix (mer_cados Igborals_, ambiente
empresarial, capital social, redes, etc)

Metodologia Projetos concretos Estratégica e programatica

Atores Administracdo Central (Top-down) Dlv_er_sos_mvels da Adm|n|s~tragao € d & atores
sociais diversos (Concertacao estratégica)

Avaliacao EX post Ex ante, ongoing, Ex post

Fonte: Adaptado de Baleiras (2014), Ferreira e Catarino (2018), OCDE (2009a) e Vanthillo e Verhetsel

(2012).
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Em jeito de conclusdo, Tomaney (2010) conclui que as place based policies estdo a ser
adotadas como novo paradigma ao nivel mundial e que:
“Place-based approaches require strengthened local and regional institutions that are able to assess and
develop local economic assets in ways that amount to more than “tailoring national policies”. (Tomaney,
2010, p. 7)
E neste contexto de sedimentacdo do racional desta abordagem e da sua disseminacéo
enguanto novo paradigma das politicas de desenvolvimento regional que iremos assentar a
explanagdo da sua implementagéo no &mbito do policy-making da UE, e mais em particular,
na afericdo do modo de governanca como fator critico de sucesso do processo de TPP no

ambito do ciclo de programacdo comunitario 2014-2020 em Portugal.
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2. Do Enfoque Analitico: A Governanca

Esta investigacdo teve como objetivo aferir, atraves da elaboracdo de um modelo de avaliacdo
de instrumentos de politica publica territorial, a percecdo dos atores territoriais acerca da
relevancia da governanca multinivel como fator critico de sucesso do processo de TPP no
ambito do Ciclo de Programacdo Comunitéario 2014-2020 em Portugal. Neste sentido, iremos
alicercar a investigacdo através da referenciacéo e sedimentacéo conceptual de Governanca, da
sua relacdo com o conceito de Governo e finalmente discernir o alcance da explanacdo da
governanga quando cruzada com a dimensao “Territorio”, em especial no ambito do quadro de

implementacdo do ciclo de programacdo comunitario para o periodo 2014-2020.

A governanca € na atualidade um dos conceitos mais relevantes para a andlise, reflexdo e
entendimento das dindmicas relacionais das sociedades contemporaneas, tendo ganho
expressao no seu estudo por parte da academia, em particular nos campos das ciéncias sociais
(Almeida & Almeida, 2018; Bevir, 2011; CAPP/ISCSP, 2018; Kitthananan, 2006; Kooiman,
2002; Ferreira, 2012; Peters, 2014; Rhodes, 1996; Stoker, 1998; Van Kersbergen & Van
Waarden, 2004). Neste enquadramento de definicdo do escopo de andlise disciplinar do modo
de governanga, autores como Bjork e Johansson (2001), Kooiman (2002), Ferreira (2012),
Peters (2014) e Van Kersbergen e Van Waarden (2004) salientam que o seu estudo cientifico
também tem sido objeto da atencdo de diversas areas cientificas, como a administracéo publica,
ciéncia politica, direito, economia, estudos do desenvolvimento, geografia, gestdo, historia,
sociologia e relac@es internacionais. Esta atencdo da academia para a referenciacdo do modo de
governanca tem expressdo publica no aumento do numero de artigos cientificos e referéncias
bibliogréaficas disponiveis nos diversos motores online de busca, sendo que autores como
Ferreira (2012), Masson-Vincent (2008), Kitthananan (2006), Klijn, (2008) e Van Kersbergen
e Van Waarden (2004); salientam que esse nimero tem estado a crescer, demonstrando assim

a atracdo cientifica para a exploracao deste conceito.

Tabela 12 - Entradas de Expressdes Google Scholar (n.°)

Expressoes Entradas Google Scholar
Governance 3360 000
Gouvernance 319 000
Governanca 218 000
Governancia 27 500
Governacao 1500

Fonte: Concecdo propria. (Pesquisa efetuada a 17/11/2018)
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Utilizando para referéncia o motor de busca Google Scholar e utilizando a expresséo
“Governance” (lingua inglesa) verificamos que teve 3 360 000 entradas. Ao focar este
exercicio para a lingua francesa, verificamos que a expressao “Gouvernance” teve 319 000
resultados e que a expressao de lingua portuguesa — “Governanga”, teve 218 000 resultados. Se
alargarmos a pesquisa de vocabulos de lingua portuguesa para expressdoes como “Governancia”

e “Governagdo”, temos 27 5000 e 1 700 resultados respetivamente.

A mobilizacdo de vocabulos das linguas inglesa, francesa e portuguesa salientam a importancia
de referenciacdo etimoldgica da expressdo para uma melhor compreensao do seu real e efetivo
significado. Deste modo, autores como Cepiku (2006), Ferreira (2012) e Keping (2018)
salientam as origens gregas e latinas, referenciando que a expressdo “governanca’ provinha do
latim “gubernare” e do grego “kybernan” ou “kubernetes”. Cepiku (2006, p. 2) salienta ainda
que a expressao “kybernetes” teria sido usada por Platdo para designar a arte de dirigir ou
governar, sendo que Keping (2018) refere que as expressdes de origem grega e latina seriam

sindénimas de controlo, direcdo e manipulacéo.

Relativamente ao uso contemporaneo da expressdo ‘“‘governance”, autores como Cancado,
Tavares e Dallabrida (2013), Crespo (2013), Dallabrida e Becker (2003), Ferrdo, Tulumello e
Bina (2015) e Masson-Vincent (2008) salientam a sua utilizacdo como sendo proveniente dos
Estados Unidos da América (EUA), tendo sido utilizada no dominio empresarial. Neste sentido,
autores como Cancado, Tavares e Dallabrida (2013), Crespo (2013), Dallabrida e Becker (2003)
referenciam a obra de Coase (1937) intitulado “The nature of the firm” em que este argumentava
que os modos de coordenacdo internos das empresas tinham como resultado a reducéo dos
custos de transacdo gerados pelo mercado. Este entendimento de governanca foi mobilizado
por Oliver Williamson na década de setenta do seculo XX para designar os mecanismos internos
utilizados pelas empresas para coordenar eficazmente as suas operagdes. Estes mesmos autores
salientam ainda que na década referenciada, economistas institucionais mobilizaram a
utilizacdo conceptual do modo de governanga como governanga corporativa, tendo o seu
enfoque sido colocado nos mecanismos e na coordenagdo colocados em pratica pelas empresas
e que salientavam a existéncia de duas modalidades distintas de coordenagdo: ao nivel interno

as hierarquias e ao nivel externo, os contratos e as parcerias.

Stoker (1998, p. 18), ao identificar a origem e natureza cientifica do conceito de governanga
salientou que as suas raizes tedricas sdo muito diversas, e identifica as teorias provenientes do
institucionalismo economico, das relagdes internacionais, dos estudos organizacionais, dos
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estudos do desenvolvimento, da ciéncia politica, da administracdo publica e das teorias de

inspiracdo foucauldiana.

Figura 9 - Raizes Teoricas do Modo de Governanca

Institucionalismo
econémico
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Fonte: Adaptado de Stoker (1998).

Esta pluralidade de areas cientificas levanta a questao da existéncia de um entendimento comum
deste conceito, fator esse que reputamos de essencial para que estejamos perante uma realidade
devidamente sedimentada e Util para a ciéncia e o policy-making, e ndo apenas de uma buzzword
com pouca substancia explicativa. Neste sentido, autores como Bilhim (2013), CAPP/ISCSP
(2018), Cepiku (2006), Kitthananan (2006), Peters e Pierre (1998), Rhodes (1996) e Stoker
(1998) salientam que este conceito é impreciso, sendo utilizado de uma forma diversa, o que
vem dar relevancia e pertinéncia a necessidade de clarificacdo e sedimentacdo conceptual, a

comecar pela sua dimensdo semantica.

Consideramos relevante debrugarmo-nos sobre esta dimenséo porque € nosso entendimento que
a falta de sedimentacdo ao nivel conceptual tem precisamente a sua origem na pluralidade de
expressoes linguisticas que versam sobre esta questéo, verificando-se assim um efeito mimético

entre as dimensdes semanticas e substantivas, aumentando assim o grau de dificuldade de
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precisar o real escopo do modo de governanca. Neste sentido, autores como Keping (2018)
salientam que a origem grega e latina da expressao governanca deu lugar na atualidade a sua
utilizacdo por parte das maiores linguas de origem europeia. Crespo (2013) refere que do ponto
de vista lexical a expressdo “Governanga” sempre existiu em inglés (governance), em francés
(gouvernance) e em espanhol (gobernanca), sendo que estas expressdes tém um entendimento
comum: ideia de governo —como atividade em contraste com o significado de governo — como
instituicdo que exerce essa atividade. Relativamente a esta questdo, Moreno (2013) refere que:
No entanto, “governance” — na lingua portuguesa “governanga” e até “governancia” — aplica-se com um
sentido diferente de “governag@o”, esta ultima conotada com a restrita ac¢do dos poderes publicos. Assim,
a governanga (em portugués, pelo menos desde o séc. XV, em correspondéncia de sentido com o francés
gouvernance, termo caido em desuso e originario de uma espécie de danca da Flandres) serd um certo
exercicio de “governagdo”, envolvendo maior abrangéncia de actores (Moreno, 2013, p. 8)
Offe (2009) num ensaio critico acerca da (in)utilidade do conceito de governance, alicerca o
seu argumentario em consideracdes de ordem da sintaxe e da semantica, relevando assim que
também na lingua inglesa ndo esta de todo sedimentado a articulacdo conceptual do modo de
governanga, sendo que neste contexto o autor refere que o vocabulo “governance” ndo existe
como verbo. De acordo com Offe (2009):
At the same time, the term governance does not allow for a verb form and therein lies a parallel to another
concept that underwent a similarly precipitous career, the concept of “globalization”. There is no verb
(such as “to steer” or to “govern”) with which one could express: “he is performing the activity
governance”; just like it would appear nonsensical to say: “we globalize” this or that. If there were a
corresponding verb, one could determine whether it is transitive (such as “to govern”) or reflexive (such
as “to conduct oneself”). (Offe, 2009, p. 550)
Offe (2009) considera ainda a utilizacdo da expressao governanca nao tem reflexo noutras
linguas europeias, tendo estas utilizado a mesma expressao com pequenas variacdes. Para este
autor, este fato releva da ritualizacao e fetichizacdo de uma expressao como sendo portadoras
de uma aura de modernidade, mas a qual faltaria contetdo. Neste sentido, Offe (2009, p. 550)
exemplifica a utilizacdo da expressdo government:
While one can say of governments that their member govern and the governed are being governed,
governance is apparentely something that can be observed and experienced, but nobody in fact do it”. The

subject/object difference is lost, if and because “the addresses of regulation themselves participate in

drafting and implementation of rules. (Offe, 2009, p.550)
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Para Dallabrida e Becker (2003, p. 76), lingua portuguesa utiliza as expressdes “governanga’
ou “governancia” como traduc¢do do termo em inglés governance e em francés gouvernance,
sendo que na lingua espanhola utiliza-se o termo gobernanca. Neste contexto, Romero e
Farin6s (2011, p.297) referenciam o dicionario da Real Academia da Lingua Espanhola que
define governanca como a arte ou forma de governar e que tem como objetivo o
desenvolvimento economico, social e institucional duradouro, promovendo um equilibrio séo
entre o Estado, a sociedade civil e 0 mercado, mas também identifica uma segunda definicéo,

neste caso como acao ou efeito de governar.

Figura 10 - Governanca e Governo nas Linguas Inglesa, Francesa, Espanhola e Portuguesa

Government Governance
Gouvernment Gouvernance
Gobierno Gobernanca
Governo Governanca

Fonte: Adaptado de Crespo (2013) e Dallabrida (2003).

Numa outra linha de entendimento, CAPP/ISCSP (2018) considera que na lingua portuguesa,
governance também ¢ traduzido pela expressdo “governacdo” (que também significa
simplesmente a atuagdo de um governo — atuagao que em inglés se refere a “government”) ou
por “governanga” criando a utilizagdo de ambos os conceitos alguma confusdo por tradugao
cultural, o que leva a necessidade de uma desambiguacdo semantica sob pena de existirem
entendimentos distintos para recetores distintos, trazendo por terra os esfor¢os de sedimentagéo
conceptual e consequentemente da utilidade do conceito de governanca. Esta preocupacdo é
ainda mais acentuada num contexto semantico e cultural, sendo que para Bilhim (2017) esta
questdo é complexificada e ampliada pelas diferentes tradicdes de administracdo e politica (da

common law anglo-saxénica Vs. a da Europa continental).

Bilhim (2013; 2015; 2017) e CAPP/ISCSP (2018) consideram que o resultado destas
indefinicbes seménticas assenta numa realidade perfeitamente confusa onde
governance/governanca parece ser um termo com maultiplos e distintos usos, que tanto pode

significar uma nova forma de governacgao (mas contetido desta) como pode ser entendida como
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a atividade do government/governo. De facto, a introdug@o da expressdo “governacdo” a esta
analise semantica veio ainda tornar mais complexo e indefinido um processo que ja tinha como

carateristica a sua indefinicdo semantica e complexidade conceptual.

Fonseca e Carapeto (2009) ao dissertarem acerca dos significados de governance, referenciam
que é imperioso distinguir entre governo e governagdo, intuindo-se assim que neste contexto
governacdo deve ser entendido como sindnimo de governance, mas simultaneamente referencia
Kooiman (2003) que avanca com o entendimento de que governacgdo tem dois entendimentos:
0 primeiro enquanto sinénimo de governing, referindo-se a totalidade das interagdes entre
atores publicos e privados num contexto de resolucdo de problemas sociais, devidamente
enquadradas por instituicdes que fornecem o contexto e a base normativa; e 0 segundo como
governance, referindo-se as concecdes teoricas sobre governing. Para Kooiman (2002), o
conceito de governagdo permite conceptualizar a distin¢do entre as dimensdes social e politica,
entre o Estado e o mercado e a sociedade civil.

Ainda para Fonseca e Carapeto (2009, pp. 34-35), 0 termo governacdo — num contexto
discursivo ao nivel dos atores politicos — deve ser entendido como um compromisso com uma
maior participagéo, abrindo assim o significado de governacao relativamente ao termo governo.
Neste entendimento esta subjacente a importancia das dimensdes participacdo e transparéncia,
enquanto elementos distintivos da governacdo relativamente ao conceito mais restrito de
governo. Num exercicio de exemplificacdo, mobilizamos Rodrigues (2011) que a partir de uma
discussdo acerca da conceptualizagdo da governancga corporativa salienta que a traducdo da
expressdo governance para a lingua portuguesa néo € pacifica e exemplifica o uso de diferentes
expressoes, entre as quais a expressao “governagao’:
Termos, tais como, governagdo (Freire, 1998; Fonseca, 2003; Macedo, 2004; Lopes, 2007; Moreira, 2007;
Reis, 2007), governabilidade (Antonio, 2003; Rodrigues, 2008), governancia (Oliveira, 2001; GEPE,
2002), governanca (Carvalho, 2000; Livro Branco, 2001; Carneiro, 2003; Gongalves, 2003) ou, ainda,
governo das sociedades (CMVM, 1 999; Abreu, 2006) sdo, muitas vezes, utilizados por diferentes autores
portugueses para se referirem ao conceito de corporate governance (Rodrigues, 2011, p.45)
Nesta linha, Dallabrida (2015, p. 309) refere que a expressdo “governacdo” tem os seguintes
entendimentos: i) acdes coordenadas pelo governo nas diferentes instancias estatais (nacional,
estadual, regional ou municipal), ii) agdes de governo dos organismos da UE com incidéncia
nos Estados-membros e iii) enquanto sinénimo de governanca. O mesmo autor considera ainda

que, face a esta utilizacdo diferenciada consubstanciada em leituras e entendimentos distintos,
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a utilizacdo da expressdo governacdo ndo deve ser utilizada como sinénimo de governanca,
dado que estamos perante fendmenos distintos. Na mesma linha, Neves (2010) salienta a
existéncia de diversos niveis de governacao e que estes sdo uma carateristica da relacao entre o
Estado e o(s) seu(s) territdrio(s), sendo que aquele tem um papel de interligagdo entre os niveis
supranacionais e infranacionais e que esta dindmica gera tensdes que séo cada vez mais um
elemento distintivo do novo papel do Estado num contexto de governacdo. Esta mesma autora
formula uma proposta de governacao para Portugal partindo do principio de que o Estado esta
no centro daquela como garante da vida em comum e do bem-estar dos cidad&os, sendo que
este modelo ndo existe por si, antes € um meio que da sentido e pertinéncia a acao politica do
Estado, embora num contexto de uma sociedade moderna, em que o tradicional modelo a duas
dimens@es assente numa logica burocratica e hierarquica se mostra incapaz e obsoleto para

representar a complexidade da governagdo moderna.

Neste esforco de sedimentacdo semantica e conceptual, também mobilizamos o entendimento
de Ferreira (2015, p. 109) que ao abordar a temaética da governacdo local, considera que o
aumento do nimero de agentes e de redes de governacdo que a governanca implica, podem ser
usados para complexificar a governacgdo para os cidaddos, pressupondo assim a existéncia de
uma distincdo conceptual com implicacbes para 0 policy-making municipal e

consequentemente com implicagc6es para o quotidiano das populaces.

Ja Marques (2017) utiliza a expressdo “Governacdo Integrada” como sinéonimo de realidades
como joined-up government, whole-of-government approach ou integrated governance e
carateriza esta abordagem como:
nasce com a preocupac¢do de maior eficécia e eficiéncia nos servigos publicos (Christensen, 2015) e é
impulsionada pelo desafio colocado pelos problemas complexos (wicked problems) para os quais, ja
sabemos, ndo ha uma solucdo facil, quer pela incerteza na prépria definicdo do problema ou incerteza
e/ou desacordo na definigdo das causas, como por exemplo acontece com a exclus&o social, a pobreza ou
a integragdo de imigrantes. (p. 161)
N&o obstante Dallabrida (2015, p. 309) considerar que alguns autores, sobretudo de origem
portuguesa e espanhola, terem utilizado a expressao “governacdo” de forma indistinta de
governanga, julgamos que esta reflete uma realidade distinta. Nesta investigagdo iremos
alicercar o nosso entendimento tal como referenciado por Dallabrida (2015), como sendo as

acOes coordenadas pelo governo nas suas diferentes escalas, sendo que num contexto de
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referenciagdo da UE, o termo é utilizado também, para referir as a¢bes de governo dos

organismos da Unido Europeia com incidéncia nos paises membros.

Ja no que se refere ao nosso entendimento do modo de governanca, e num contexto de
diferenciacdo seméntica — e por conseguinte conceptual —, consideramos que esta, na sua
esséncia, e sem prejuizo de uma mais aprofundada e sedimentada analise no @mbito desta
investigacdo, assenta em primeiro lugar, como é referenciado por Bilhim (2017), CAPP/ISCSP
(2018) e Rhodes (1998) como uma nova forma de governacéo, capaz de abranger todo o
espectro de relagdes mais abrangentes e que vao além daquela. Neste sentido, mobilizamos este
entendimento para enfatizar a necessidade de sedimentagdo semantica, por um lado e
conceptual por outro lado, como enquadramento da operacionalizacdo conceptual que
mobilizamos para esta investigacdo. CAPP/ISCSP (2018) considera igualmente como critica a
existéncia de um referencial, também semantico, capaz de clarear os entendimentos e, num
contexto de operacionalizacdo empirica ao nivel cientifico e do policy-making, esta distingdo
esteja clara para todos os intervenientes. Deriva deste entendimento que esta discussdo nao
esteja restrita aos atores cientificos, mas que, partindo destes se possa alavancar um processo
mais alargado que tenha influéncia na formulacéo e implementacgéo de instrumentos de politicas
pablicas mais eficientes, eficazes e participados.

2.1. O Modo de Governanca: Contexto e Enquadramento do seu Processo de

Disseminacéo e Popularizacéo

Pode-se inferir da analise semantica realizada a complexidade e escopo da tarefa de tentar
sedimentar o0 modo de governanca. Esta tarefa partird da identificacdo e referenciacdo das
causas que levaram a disseminacdo deste conceito, salientando os diversos entendimentos e
visbes que, muitas sendo contraditorias entre si, contribuiram de forma indelével para a sua
disseminacdo e popularizacdo. Este exercido de identificacdo causal ira permitir uma
referenciacdo dos diversos entendimentos do modo de governanga, passo essencial para a
operacionalizacdo desta investigacao. Deriva deste revisao da literatura um efeito causa —efeito,
sendo que neste ambito iremos referenciar as causas que levaram a popularizacdo e
disseminacdo do modo de governanca nas Ultimas décadas do século XX. Consideramos este
passo como essencial para este exercicio de sedimentacdo conceptual, dado que nos daré as

balizas e o(s) contexto(s) da problematica em apreco. A referenciacdo tedrica do modo de
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governanca iré ser alicercada numa identificagdo da sua articulagao relacional com a dimenséo
territério e muito em particular com a dimensao territorial do policy-making da UE. Esta
ancoragem conceptual dar-nos-a a ancoragem teorica que ird enquadrar 0 nosso entendimento

do objeto de estudo selecionado.

Feito este balizamento, importa iniciar esta abordagem com a cronologia, bem como as causas
que levaram a disseminacdo e popularizacdo do conceito de governanga. Para autores como
Crespo (2013), Ferrdo (2013), Ferréo, Tulumello e Bina (2015) e Keping (2018), esta teve lugar
nas décadas de oitenta e de noventa do século XX. N&o existe um entendimento Unico das
causas que motivaram a rapida propagacdo e disseminacdo deste conceito em areas tao distintas
do saber, mas podemos identificar um conjunto relativamente reduzido de causas que nos
podem ajudar a balizar e a referenciar o modo de governanca. A reconfiguracao e reestruturacao
do Estado moderno, a emergéncia da globalizacdo como fendémeno inultrapassavel e a sua
tensdo com o processo de descentralizacdo/devolucdo e a emergéncia das redes como
infraestruturas logisticas do modo de governanca sdo identificados por autores como Almeida
e Almeida (2018), Bevir (2011), Bilhim (2017), Ferrdo (2013), Firmino (2008), Kettl (2000),
Khaler (2009) e Pinto et al. (2019) como as principais e mais determinantes causas para o0
sucesso e popularizacdo do conceito de governanga.

Figura 11 - Causas da Disseminacdo do Modo de Governanca

Globalizagéo Descentralizacéo

Redefinicdo do

papel do Estado Redes

Disseminacao

do modo de
Governanga

Fonte: Adaptado de Almeida e Almeida (2018), Bevir (2011), Bilhim (2017), Ferrdo (2013), Firmino (2008),
Kettl (2000), Khaler (2009) e Pinto et al. (2019).

Desta identificacdo das causas da disseminacdo do modo de governanga nas ultimas decadas

do século passado, importa referir que estas devem ser entendidas, ndo como dimensdes
52
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isoladas, mas como fendmenos que interagem com as restantes, criando assim as condicdes
propicias para a sua propagacdo. Desta analise podemos considerar que todas elas, em
diferentes graus, contribuiram para aquilo que se convencionou chamar a de complexificacao
da vida social. O aumento dos atores politicos e sociais, 0 aumento do seu papel no &mbito da
popularizacdo e disseminacdo das redes, a emergéncia dos niveis infranacionais (regionais e
locais), o fortalecimento da escala supranacional (em particular da UE), as reformas
influenciadas pelos principios da “Nova Gestao Publica” efetuadas pelos diferentes paises nas
suas administragcdes publicas — incorporando assim novas técnicas, metodologias e formas de
gerir a coisa publica séo, no seu conjunto um verdadeiro caldeirdo cultural que nos fornece o
contexto de disseminacdo e popularizacdo de um conceito — a governanca, que de uma forma
plastica e flexivel parece dar sentido a fendbmenos distintos e por vezes até contraditorios. De
facto, para autores como Kitthananan (2006, p. 1) a chave para o sucesso e disseminacao do
conceito de governance reside exatamente na sua capacidade de cobrir todo o espectro de

relacdes e de instituicdes envolvidos no processo de governacao.

Parece-nos pertinente, antes de mais, a identificacdo cronoldgica — décadas de oitenta e noventa
do século passado, como 0 momento em que a governancga passa de um conceito ligado apenas
a area da gestdo empresarial para se afirmar como crescentemente central na anédlise de
fendmenos politicos e sociais em todo 0 mundo. Autores como Ferrdo, Tulumello e Bina (2015,
p. 149) salientam que é nessa altura que a governanca se expande para 0s mais diversos
dominios, sobretudo por influéncia da “Nova Gestdao Publica”, sendo que o que estava em
discussdo era 0 aumento da eficiéncia dos servicos publicos, mas sobretudo uma verdadeira
nova concecdo do papel e dos dominios de atuacdo do estado. Neste sentido, autores como
Bevir (2011) salientam que o Estado contemporaneo alterou profundamente a sua natureza,
sobretudo através da emergéncia e disseminacdo de novas teorias modernistas e das reformas

do setor publico.

Na identificacdo das Ultimas décadas do século XX como definidoras de um novo entendimento
do modo de governanca e da redefinicdo do papel do estado, autores como Peters e Pierre (1998,
p. 223) colocam o seu enfoque analitico no papel do Estado, considerando que este tem estado
debaixo de fortes pressdes, nomeadamente na esfera economica e social, fruto de um contexto
internacional que constantemente reduz o seu ambito através dos mercados de capitais globais
e da importéncia crescente de organizacBes como a UE, salientando ainda o reajuste das

relacbes de poder entre os atores publicos e privados, diminuindo a assimetria de poder
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existente e, em consequéncia, alterando-se a forma de elaborar e implementar as politicas

publicas.

Fonseca e Carapeto (2009, p. 29), referem que € inegavel que tenha existido uma mudanca
profunda no papel do estado e salientam que foi no ultimo quartel do século XX que se tornou
evidente a crise daquele enquanto sistema dominante territorial, ligando o seu enfraquecimento
a fendmenos como a desregulamentacéo, a globalizacdo, a descentralizacdo de poderes para a
escala infranacional e, por fim, pelo alargamento do escopo de intervencao o de organizacoes
supranacionais como a UE. Ja Almeida e Almeida (2018) salientam que a reconfiguracdo do
papel do estado assentou sobretudo na emergéncia de novas formas de participacdo de atores
de diferentes tipologias — publico, privados e da sociedade civil — e a experimentacao de novas
respostas a escala regional e local para o atenuar de problemas sociais transversais,
referenciando ainda que o processo de globalizagéo fornece um contexto que motiva a alteracéo
do status quo existente, dado que demonstra que o modelo assente em estruturas burocréticas e
hierarquicas se revela incapaz de responder aos desafios lancadas pela globalizacdo. Kettl
(2000), por sua vez referencia a existéncia de duas tendéncias: a globalizacéo e o processo de
devolucdo como sendo dimensdes que determinam a natureza da agenda da governanca,
salientando que 0s governos ao gizarem as suas estratégias para a gestdo de programas publicos
devem faze-lo, tendo em conta estas duas tendéncias, sendo que o autor considera que um ponto
fulcral destas estratégias publicas tem de assentar na identificacdo da sua capacidade para as
implementar, inferindo-se assim que esta capacidade de implementar as estratégias publicas
destaca a relevancia da analise das redes/networks enquanto configuracGes de estruturas que
assentam sua acdo em logicas dindmicas de entendimentos relacionais e ndo — como no passado
—, ha existéncia de estruturas burocraticas e hierarquizadas que assentavam na Visdo

funcionalista do comando e controlo por parte dos atores publicos.

Nesta linha, autores como Peters e Pierre (1998, p. 225) consideram que o trago principal das
politicas publicas passou a assentar no modo de governanga caraterizado pela utilizacdo das
redes, sendo que estas passaram a dominar as politicas publicas. A perce¢do que existe € a de
que s&o os diversos atores e ndo as instituicdes formais do governo, numa logica burocrética e
hierarquica, que controlam o policy-making contemporaneo. Khaler (2009) refere que, num
contexto de estudo das Relagdes Internacionais, a governancga atraveés das redes distingue-se da
abordagem intergovernamental (mais limitada no escopo) mas que nao deixa de incluir os atores

publicos. Ferreira (2012) considera que as redes sdo importantes para a nova realidade que
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advém da mudangca do papel do Estado porque o seu modus operandi assenta numa relacdo de
interdependéncia entre diversos tipos de atores, em que se trocam diferentes tipos de recursos
e partilham objetivos mdatuos. O mesmo autor considera ainda que existe uma clara
desadequacdo entre as estruturas tradicionais do Estado-nacdo e as novas realidades
contemporaneas e que tal teve como efeito a emergéncia das redes como um novo paradigma
relacional em que o seu enfoque mobiliza-se essencialmente através de fluxos entre os atores,

que ultrapassam as relac6es de cariz hierarquico.

Num enfoque das causas que levaram a disseminacdo do modo de governancga, Van Kersbergen
e Van Waarden (2004, p. 153) referem que a reconfiguracdo do papel do Estado assentou em
alteracdes verticais e horizontais, relativamente as primeiras, e caraterizando o seu sentido
ascendente, os autores consideram que existiu uma transferéncia de poder dos estados-nacéo
para as instituicdes internacionais como a UE e a Organizagdo Mundial de Comercio (OMC),
sendo que esta transferéncia pode colocar em causa a capacidade dos estados de um policy-
making autonomo mas simultaneamente reforca a capacidade de lidar com os efeitos da
globalizacdo econémica. Van Kersbergen e Van Waarden (2004) salientam ainda também
existiu uma alteragéo vertical de sentido descendente, que assentou no papel do processo de
descentralizacdo e de devolucéo do Estado-central para a escala infranacional, nomeadamente
para a escala regional, sendo que estes dois movimentos devem ser entendidos como
complementares, dado que as organizac¢des internacionais fortalecem a escala regional e local

para que estas possam implementar as suas dire¢cdes de uma forma mais eficiente.

No que concerne as alteracfes de natureza horizontal, Van Kersbergen e Van Waarden (2004,
p. 153) salientam que estas ocorreram no setor pablico e que se carateriza por uma mudanca do
paradigma de government para um paradigma de governance e que este também se carateriza
para uma ganho de relevancia do poder judicial face aos executivo e deliberativo, sendo que 0s
autores consideram que este entendimento se insere numa tendéncia generalizada de
juridicializacéo das relagdes sociais. Bilhim (2017) sintetiza esta problematica ao referir uma
visdo integrada das causas que levaram a emergéncia e popularizacdo do modo de governanca,
indicando a descentralizacdo, a globalizacdo, a busca de eficiéncia, da equidade e da
transparéncia e a procura de novas respostas para velhos problemas como sendo as causas que
levaram a erosdo do modelo tradicional de administragdo pubica e que esta erosdo levou a
imploséo do modelo tradicional do Estado, assentando o novo paradigma numa nova relacéo

entre Estado e sociedade. Deriva desta sintese um entendimento de que estamos perante um
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tempo de aceleracdo e de complexificagdo dos mais diversos dominios e dimensdes da nossa
vida em sociedade. As dimensdes identificadas pelos diversos autores demonstram, cada uma
com enfoques distintos, mas todas salientando uma realidade inescapavel: a insuficiéncia do

modo de governo para responder as novas realidades da vida social contemporéanea.

2.2. Governanga e Governo: Duas Faces da mesma Moeda ou uma (verdadeira)

Mudanca de Paradigma?

O processo de sedimentacdo conceptual obriga necessariamente a um esforco de focalizagao
das principais carateristicas e dimensdes que balizam um determinando entendimento, sendo
por isso necessario efetuar um esforco de identificacdo e enumeracdo dessas mesmas
dimensGes. Neste contexto investigativo, a conceptualizagdo do modo de governanca distingue-
se pela assuncdo aprioristica de um elemento de identificacdo pela negativa, pela constatacao
daquilo que ndo €. Deriva da analise da literatura que autores tdo diversos como Almeida e
Almeida (2018), Bjork e Johannson (2001), CAPP/ISCSP (2018), Crespo (2013), Dallabrida e
Becker (2003), Davoudi et al. (2008), Ferrdo (2013), Ferreira (2012), Keping (2018),
Kitthananan (2006), Rhodes (1997) e Stoker (1998) tém o entendimento de que o modo de
governanca se afirma, em primeiro lugar, como um conceito distinto do de governo, levando
assim a uma 6ébvia, mas inultrapassavel, necessidade de os diferenciar conceptualmente. Nesta
linha de entendimento consideramos que a diferenciacao entre estes dois conceitos é semantica
e conceptual, embora autores como Osborne e Gaebler (1992) referenciam governanga como
sendo indistinta de governo. Estes autores mobilizam o seu entendimento de governanca como
sendo o “negdcio do governo”, enfatizando que aquela seria alicergada numa visdo funcional
do governo, uma forma de governo em acdo. Embora exista este entendimento, a literatura
cientifica é (quase) unanime em considerar que a distin¢do entre estes dois conceitos € uma

marca distintiva das realidades sociais contemporaneas.

Nesta linha de entendimento, Kitthananan (2006, p. 1) salienta que a chave para a disseminagédo
da governanca € a sua capacidade de cobrir todo o espetro de relacdes e de instituicOes
envolvidos no processo de governagdo, ao contrario do conceito de governo, que se apresenta
como muito mais restrito. CAPP/ISCSP (2018) reitera esta linha salientando que a literatura
cientifica acerca desta problemaética concebe uma mudanca de paradigma, passando-se do

conceito de ‘government’ para o de ‘governance’ desde 0s anos oitenta e noventa, em fungéo
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dos desafios resultantes do aumento da importancia de instituicbes supranacionais e dos

desafios dentro de cada estado face a intensificacdo da globalizacao.

A distincdo entre 0 modo de governanca e o de governo parece ainda mais crucial dado que
para autores como Crespo (2013), Keping (2018), Ferreira (2012) e Stoker (1998), nédo existia
nenhuma distingdo ab initio entre estes dois conceitos — o entendimento era semelhante. Esta
separacao no entendimento teria sido efetuada nas ultimas décadas do século XX e enquadrada
num conjunto de causas por nos ja referidas, mas que tiveram o conddo de condicionar e
formatar o percurso de autonomizagdo do modo de governanca. Podemos arguir com base nesta
linha de entendimento de que a disseminacdo e popularizagdo do modo de governanca, ainda
no seculo XX, foi paralela ao caminho de autonomizacdo conceptual deste conceito
relativamente ao de governo. Ndo podemos deixar de observar que, nesta linha de
entendimento, identificamos a existéncia de um trajeto em paralelo entre uma trajetéria de
diferenciacdo conceptual e uma outra de popularizacdo e disseminacdo. Esta diferenciagdo
carece de aprofundamento e de sedimentacdo, para que se possa perceber a real dimensédo das
semelhancas, diferencas e relacdo(des) entre dois conceitos que matizam e formatam, ndo sé o

policy-making, mas sobretudo as complexas relagdes entre os atores sociais contemporaneos.

Ferrdo (2013, p. 259) baliza de forma clara os diferentes entendimentos de governanca e
governo, referenciando governanca como correspondendo a associagdes de atores de tipologias
distintas (publicos, semipublicos e privados) que estabelecem voluntariamente entre si relacdes
horizontais de cooperacdo e parceria, sendo que estas se podem revestir de modalidades
diversas, ao nivel da sua natureza juridica como ao nivel da duracdo no tempo. Ja o
entendimento mobilizado para governo assenta no conjunto de entidades politico-
administrativas que nos termos legais, possuem atribuicdes que devem prosseguir o interesse
publico e competéncias que se baseiam na autoridade que emana do poder do Estado. Neste
enquadramento, 0 autor considera que estas entidades mantém entre si relacfes verticais de
natureza hierarquica (niveis nacional, regional e local), mas também rela¢des de cooperacdo
institucional com base na complementaridade funcional e no respeito pela autonomia politica,
administrativa e financeira de cada uma delas, sendo que ao nivel da sua atividade esta é

circunscrita ao limite da lei e é exercida pela sua forca legal.

Também nesta linha de entendimentos de governanca e governo, Keping (2018) refere que na
atualidade existem duas grandes distingdes entre estes dois conceitos, uma que assenta na
origem da autoridade e outro na direcdo das relagOes de poder. Relativamente ao primeiro, o
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autor considera que o0 modo de governanga necessita de autoridade, mas que ao contrario de
governo este nao deriva necessariamente dos 0rgaos de governo — sendo que a autoridade do
modo de governo deriva necessariamente do Estado. Resulta desse entendimento a emergéncia
darelevancia de um conjunto de atores sociais que ndo sdo exclusivamente publicos. O enfoque
nos atores da sociedade civil assenta na existéncia de um nexo relacional entre estes e 0s 6rgdos
governamentais sendo que Governanca € a cooperacdo entre um Estado politico e a sua

sociedade civil.

A segunda distingdo assenta no entendimento de que o poder se movimenta em diversas
dire¢bes — numa logica de government este desloca-se numa légica top-down, dado que o estado
exercita a sua autoridade politica de uma forma unidirecional através de ordens e da execucao
de politicas. Numa ldgica de governanca, o poder € multidirecional e assenta numa logica de
reciprocidade, dado que este existe num enquadramento de redes colaborativas. Para Keping
(2018, p. 4), “In essence, governance IS cooperation based on market principles, common
interest and identity. Its administrative mechanism does not rely on the authority of the

Government substantially, but rather, the authority of a collaborative network”.

Van Kersbergen e Van Waarden (2004) ao identificarem nove entendimentos distintos do modo
de governanga, salientam que duas delas sdo balizadas pela relagdo da governanca com
governo. Neste sentido, os autores referenciam que dois destes entendimentos assentam numa
Vvisdo de “governance without government” — tanto ao nivel das relagfes internacionais como
para a auto-organizacao de sociedades e comunidades. Estes entendimentos identificados por
Van Kersbergen e Van Waarden (2004) sdo demonstrativos de um debate cientifico

fundamental para a compreensao desta problematica.

Na mesma linha de entendimento, Crespo (2013) e Ferreira (2012) referenciam a existéncia de
um debate acerca da governanga “sem governo”, indiciando uma linha de entendimento
conceptual que, mais além do que separar conceptualmente governanca e governo, é ela propria
um elemento de conceptualizacdo de uma “governanga sem governo”, sendo que esta tese

popularizada por Rhodes (1996; 1997; 2007) tem sido objeto de um aceso debate cientifico.

Rhodes (1996, pp. 652-653) carateriza governanga como “uma mudanga no entendimento de
governo, significando um novo processo de governagdo ou uma mudanga das regras ou ainda
um novo método pela qual a sociedade € governada”. Esta mudanga assentaria num modo de
governanca alicercado em redes, sendo estas o referencial relacional das interac6es politicas e

sociais, tendo estas redes e 0s seus atores um elevado grau de autonomia em relagéo ao estado.
58

VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



Esta logica de “hollowing of the State” enfoca na ineficiéncia do Estado para controlar e gerir
as relacOes sociais, enquanto estrutura burocratica. Podemos arguir que esta caraterizacdo do
modo de governanca como se tendo sobreposto ao de governo até a um nivel em que este ja ndo
se afigura como necessario, baseia-se num entendimento de que o anterior paradigma de
governo assentava numa visao de “government without governance”, alicergada numa légica
de comando e controle prépria de um modo burocratico e hierarquico, em que 0s atores sociais
ndo tinham qualquer papel de relevo no processo de direcdo da sociedade. Embora néo
expressamente, consideramos que este entendimento nos leva a uma visdo dicotomica

mutuamente exclusiva, ndo deixando espaco para entendimentos intermédios.

Figura 12 - Paradigmas de Government e Governanca

Paradigma inicial: Novo paradigma:
Government sem Governance sem
Governance Government

Fonte: Adaptado de Rhodes (1996).

Esta dicotomia entre governo e governanca que assenta em ldgicas relacionais mutuamente
exclusivas pressupde uma passagem de um paradigma para 0 outro em que estes conceitos ndo
coexistem de facto. Perante esta referenciacdo podemos assumir que os autores identificaram

arquétipos puros, com alcance normativo de como seria a realidade.

Neste contexto, consideramos pertinente a referenciacdo de outros modelos, mas cujo escopo
de analise nos parece mais lato e mais adequado as realidades do policy-making contemporaneo,
com todas as suas matizes e complexidades. Para este fim, referenciamos Crespo e Cabral

(2010) que salientam que esta relacdo pode ser sintetizada em trés hipdteses (Tabela 13).
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Tabela 13 - Governanga e Government

Relacéo Governanca

Entendimento
- Government

A diregdo da sociedade nos seus diferentes niveis depende crescentemente da
interagdo de redes de atores publicos e privados que estdo, em larga medida, para
além da influéncia e controlo do Estado central

Governanga sem
Government

Governanca como . . .
¢ O Estado central continua a deter a primazia nos processos

Government
Government com Assenta num estilo mais participativo de governo, mas sem que este perca poder de
Governanca facto, embora nominalmente este possa aparecer em posi¢des subordinadas.

Fonte: Adaptado de Crespo e Cabral (2010).

Deriva destes entendimentos a nocdo de que estas relacbes sdo amplas o suficiente para
abranger um largo espetro de situacdes e de realidades. A identificacdo da governanca como
government é um referencial classico de uma visdo de comando e controlo, hierarquica e
burocratica, em que a relacdo entre os conceitos é nula dado que neste referencial a governanca
é inexistente. A referenciacdo de government como governanga parece-nos uma hipétese
intermédia que abrange todas as situacdes que ndo estdo cobertas pelos dois grandes arquétipos:
governo sem governanga e governanca sem governo. Nesta delimitacdo conceptual constatamos
que a nogao de “governance without government” assenta na existéncia das redes como suporte
logistico das articulagdes relacionais entre atores, sendo que neste contexto importa referenciar
um entendimento de governanca através das redes, mas em que o papel do Estado é
expressamente Util e necessario. Este entendimento expresso por Sorensen e Torfing (2005) e
por Ferreira (2012) sintetiza uma outra visdo, de uma relagdo teérica entre government e
governanga em que existe “governance with government”. No seguimento desta preocupagio
revemo-nos no esforgo de sintese e de clarificacdo conceptual de Sorensen e Torfing (2005, p.

197) em que estes definem governanca em rede (network governance) como:

e Uma articulacdo horizontal relativamente estavel de atores interdependentes, mas

operacionalmente autbnomos

e que interagem através de negociacgdes que envolvem discussdes, deliberacdes e intensas

lutas de poder

e que tém lugar dentro de um enquadramento relativamente institucionalizado de regras,

normas, conhecimento e imaginarios sociais contingentemente articulados,
e Que sdo auto-reguladas dentro dos limites impostos por agéncias externas e

e que contribuem para a producdo de um fim publico no contexto de um entendimento

abrangente de visdes, ideias, planos e regulamentos.
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Nesta leitura de Sorensen e Torfing (2005) salientamos o papel das redes enquanto o suporte
logistico-institucional dos nexos relacionais mobilizados entre atores de tipologias distintas
(publicos, privados, terceiro setor). Estes autores destacam como carateristica da governanca a
existéncia de um fim publico que se salienta como agregador das dindmicas de articulagéo e
cooperagdo entre os atores. Ferreira (2012) salienta que o “fim publico” da governanga ¢é a sua
razdo de existir, dado que as dota de um elemento agregador e mesmo identitario, valorando,
desse modo, de forma objetiva os atores publicos num contexto em que estes tém de se

relacionar com diversas tipologias de atores.

Na definicdo de Sorensen e Torfing (2005), embora a expressao “Estado” nao esteja presente,
encontra-se implicita a sua relevancia bem como a dos atores publicos, como instrumentos da
concretizagao do “fim publico”. Relativamente a centralidade do papel do Estado, Rhodes
(1996; 2007) referiu explicitamente que uma das carateristicas das redes reside na sua
autonomia face ao Estado, dado que estas ndo sdo responsaveis perante aquele, ndo sendo auto-
organizaveis e autbnomas. Ja no que concerne a posi¢éo adotada por Sorensen e Torfing (2005),
estes afastam-se deste entendimento e confere ao setor publico uma dimensdo que
manifestamente estava afastada da concecdo de Rhodes. Este entendimento de governanca
através das redes assenta numa leitura ator-céntrica, enfatizando a relevancia dos atores

publicos na operacionalizacdo do modo de governanca.

Consideramos que para que se possa sedimentar um entendimento mais claro das diferencas
entre governo e governanca, podemos focar a nossa andlise do papel e das fun¢des do Estado.
Esta, de facto, ja tinha sido por n6s apontada como uma das causas da dissemina¢cdo do modo
de governanca, mas neste contexto analitico em que autores como Rhodes (1996; 1997; 2007)
referenciam a existéncia de governance without government e em que a nova realidade assenta
na existéncia de redes auto-organizaveis, urge também referenciar a variavel “Estado” e
exemplificar nesta variavel esta mudanca de paradigma. Neste sentido, autores como Fonseca
e Carapeto (2009, p. 32) autonomizam como dimensdes analiticas o papel dos atores, o papel
da administracdo publica e os mecanismos de coordenacdo como determinantes da
caracterizagdo da diferenca entre o Estado hierarquico — assente num paradigma de governo e

o0 Estado rede — assente num paradigma de governanca (apéndice 2).

Este entendimento permite-nos visualizar a emergéncia de um novo papel do Estado que assenta
em ldgicas de coordenacdo e articulacdo multipolares através de redes e em que o papel dos

atores sociais é potenciado, salientando-se ainda a importancia do modelo de Estado e da sua
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estruturacdo ao nivel do referencial administrativo como uma dimens&o analitica fundamental
para que possamos apreender o verdadeiro alcance do processo de transformacédo da propria
natureza do estado contemporaneo. Nesta linha de sedimentacéo das diferencas entre governo
e governanca como sendo um fator distintivo da delimitacdo conceptual em curso nesta
investigacdo, continuamos a aprofundar o entendimento da relagdo entre estas duas realidades
conceptuais através da mobilizacdo destas num contexto de estruturacdo do nosso entendimento

do papel da governanca nos sistemas democraticos.

Neste quadro, Bevir (2011) tragcou uma genealogia da governanga, e consequentemente da sua
distingdo relativamente ao governo, tendo como pontos de referéncia a existéncia de duas
grandes linhas de entendimento das ciéncias sociais: a primeira, ancorada num historicismo
desenvolvimentista, que segundo o autor era consubstanciada na existéncia de narrativas que
situavam eventos e instituicdbes num contexto de progressiva continuidade; e a segunda,
ancorada em modos modernistas em que o fluxo da realidade era atomizado. Seria dentro desta
segunda linha de entendimento — modernista, que assistimos a uma passagem de government
para a governanca, alicercada na analise de quatro dimensdes: i) Racionalidade, ii) Estado, iii)

Setor Publico e iv) Accountability.

Tabela 14 - Genealogia do Modo de Governanga

AL Historicismo Modernismo
Ambito ) .
Desenvolvimentista Governo Governanca
- Novas teorias da governanca
. . S Econdmica e -
Racionalidade Civilizacional P — escolha racional e
sociolégica AT
neoinstitucionalismo
x Estado corporativo .
Estado-nag&o e/ou Estado P Estado neoliberal e/ou
Estado ; - e/ou Estado de bem-
imperial . Estado em rede
estar social
Novos mundos da
Setor Publico Servico publico Burocracia governancga: mercados e
redes
Accountability Governo responsavel Procedimentos Desempenho

Fonte: Adaptado de Bevir (2011).

Bevir (2011) salienta que esta rutura entre os dois entendimentos dominantes nas ciéncias
sociais assentou em aspetos formais e de substancia. Relativamente aos aspetos de forma,
passou-se da utilizacdo de narrativas histdricas para a mobilizacdo de modelos formais. Ao
nivel da substancia, o modernismo incorporou no seu quadro analitico o estudo de novos topicos
emergentes como os partidos politicos, 0s grupos de interesse e as redes/networks. O autor
refere que a emergéncia da governanga surgiu num contexto de crise do Estado modernista

alicercado numa Idgica burocrética. Para este autor, as narrativas da crise do Estado desafiaram
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as concecdes de government alicergadas na burocracia, no corporativismo e no Estado de bem-
estar social. Outras narrativas desta mudanca eram alicercadas em analises mais socioldgicas —
pressdo para a mudanca do Estado face a pressdes internacionais e domésticas. Estes dois
movimentos levaram a uma tentativa de ultrapassar as diversas crises e constrangimentos ao
papel do Estado e levaram a que a governanca fosse entendida como a resposta a esta crise do
Estado. Neste contexto, 0s atores recusaram os entendimentos e as respostas do modelo de
governo (posterior a 2% Guerra Mundial) e viraram-se para modos modernistas alternativos de

conhecimento para apoiar o conhecimento técnico (Bevir, 2011, p. 107).

A governanca surge assim como uma resposta proveniente de duas origens distintas: a primeira
das reformas associadas ao neoliberalismo, a NGP e a terceirizacdo. A segunda assentava em
refirmas associadas a conceitos socioldgicos de racionalidade como a terceira via, o joined-up

government e as redes e parcerias.

Num esforgo de sintese e de concatenacdo dos diversos entendimentos mobilizados no debate
cientifico sobre a passagem de uma dética de governo para uma de governanca, Ferrdo (2013,
pp. 261-262) considera que estes podem ser sumarizados em trés visdes principais: i) visao

critica, ii) visdo civilista e iii) visdo reformista (Tabela 15).

Tabela 15 - Visoes de Governanca

Viséo Entendimento

Contexto de afirmagao politica, econdmica e social do paradigma neoliberal através da

emergéncia e multiplicacdo de formas de governanga associadas ao recuo e crescente

desresponsabilizacdo do Estado através da progressiva transferéncia de atribuic6es e poder

para atores econdmicos, muitas vezes de natureza global.

A emergéncia e multiplicacdo das formas de governanca sdo encaradas como o resultado

desejavel das reivindicacOes apresentadas por uma sociedade civil cada vez mais exigente e

auténoma em relacdo ao estado sendo que estas novas formas de governanca sdo

Civilista interpretadas como uma componente de um processo mais amplo de aprofundamento da
democracia das sociedades contemporaneas, através da mobilizagdo e valorizagéo de
dindmicas sociais que procura ir mais além dos mecanismos formais da democracia
representativa
A emergéncia e multiplicacéo de formas de governanca surgem como uma solucdo que
procura superar a rigidez e burocratizagdo propria do estado weberiano moderno,
consideradas incompativeis com contextos institucionais, sociais e econémicos cada vez
mais complexos e imprevisiveis. Nessa visdo esta subjacente uma perspetiva de alargamento

Reformista | da base social dos processos de tomada de decisdo publica, através do envolvimento de
atores, individuais e coletivos, com informacdo, conhecimentos, preferéncias e interesses
diversificados, vidando captar a multiplicidade de visdes existentes, aumentar a adequacao
das decisBes publicas a essa multiplicidade, e por essa via, melhorar os processos de tomada
de deciséo e a sua aceitacdo social.

Adaptado de Ferrdo (2013)

Critica

Desta sintese efetuada por Ferrdo (2013), podemos inferir que a existéncia de um debate

cientifico vivo e vigoroso acerca desta problematica assenta em entendimentos diferenciados e
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por vezes mesmo antagonicos. A procura de uma sedimentacdo conceptual que estabilize o
entendimento de dois conceitos tdo relevantes e pertinentes para a analise e compreensdo das
dindmicas sociais e politicas contemporaneas € essencial para esta investigacdo, sendo mesmo
identificada com um objetivo especifico a alcancar. Neste sentido, consideramos que esta
investigacdo deve assentar numa agenda que, ao aferir da centralidade do modo de governanca
como fator critico de sucesso do processo de TPP, referencie e problematize acerca das diversas
matizes da relacdo entre governo e governancga, como forma de dar resposta a nossa pergunta
de partida. Face a esta revisdo da literatura, consideramos que embora inumeros autores
referenciem a passagem de um paradigma de governo para outro de governanga, esta nova
realidade ndo apagou da historia nem da realidade contemporanea a existéncia de government.
Pelo contrario, consideramos que para uma analise objetivada do processo de TPP, esta deve
assentar num entendimento da(s) relacdo(Ges), das tensdes e da forma como a relagdo
government-governance € matizada no policy-making e na elaboracdo e implementacdo de
instrumentos de politica pablica. Consideramos ainda, de forma explicita, que esta visdo das
dindmicas relacionais assenta num entendimento de que governo e governanca sdo conceitos
distintos e ndo meras derivagdes da mesma realidade. Tivemos o0 ensejo de autonomizar a
referenciacdo dos conceitos de governo e de governanca para que esta fornecesse o
enguadramento necessario para um necessario aprofundamento do conceito central que baliza

e norteia esta investigacdo e que é sem duvida a sua raison d’étre: a Governancga

2.3. Governanca(s): Um Passo para um Entendimento da Complexidade das

Sociedades Contemporéaneas

Autores como Keping (2018) e Crespo (2013) salientam que 0 mais distintivo traco identitario
do modo de governanca é a sua diferenciacdo do conceito de governo. Esta referenciacdo pela
negativa do modo de governanca pode levar-nos a inferir que é um sintoma de uma certa
dificuldade de sedimentacdo conceptual pela positiva. Keping (2018) salienta que na atualidade
existem inumeros entendimentos acerca do que € a governanca. Esta pluralidade de
entendimentos esta em linha com as indefinicbes semanticas por nos ja observadas e que
refletem uma plasticidade conceptual que marca igualmente a sua popularizagdo e
disseminacdo, quer ao nivel da analise cientifica como ao nivel do policy-making. Ao
avangarmos com um quadro limitado de distintos entendimentos do modo de governanca,

pretendemos demonstrar que também ao nivel substantivo podemos observar a existéncia de
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uma pluralidade e riqueza conceptual, mas igualmente para que se possa inferir da necessidade
de uma sistematizacdo capaz de nos balizar ao nivel da conceptualizacdo desta investigacédo

(apéndice 3).

Esta necessidade de sistematizacdo desde cedo foi sentida pelos autores que versavam acerca
desta problemética. Neste sentido destacamos a referenciacdo de entendimentos efetuada por
Kitthananan (2006), Peters (2014), Pierre e Peters (2005), Rhodes (1996) e Van Kersbergen e
Van Waarden (2004). Estas tipologias, pela sua abrangéncia e escopo analitico forneceréo a
esta investigacao os elementos de anélise e nos permitirdo focar nas dimensdes que constituem
0 cerne deste conceito. Neste contexto analitico, Kitthananan (2006) identifica seis visGes
distintas de governanca: i) Nova Gestdo Publica, ii) Governanga corporativa, iii) Boa

governanga, iv) Governanca sociopolitica ou interativa, v) Redes e vi) Governanga global.

Visdes de
Governanca

Tabela 16 - Visoes de Governancga

Entendimento

Nova Gestédo

No contexto das reformas das administracfes publicas, a questdo da governanca esta
ligada a emergéncia e afirmacdo da Nova Gestéo Pablica e consequentemente ao

Publica (New movimento de agencificacdo das administragdes pablicas. Para além das tendéncias

Public reformistas de caracter gestionario, este modelo defende também a desconcentracéo

Management) da administracéo, a descentralizacdo da autoridade e o refor¢o do controlo (steer) pela
comunidade como um todo.

Governanca

Corporativa O enfoque estd na forma como as institui¢des, publicas ou privadas, sdo controladas e

(Corporate dirigidas e menos nas instituicdes formais e nas suas estruturas.

Governance)

Boa Governanca

A promocao desta tipologia de governancga pelas agéncias internacionais de
desenvolvimento tem sido acompanhada pela reflexdo que as instituicdes sdo
relevantes para a criacdo de condicdes que levem ao desenvolvimento das nagdes. O

(Good desenvolvimento ndo pode depender apenas da criacdo de mercados livres e da
Governance) criacdo de politicas macroecondmicas corretas, mas deve ser acompanhado de
reformas institucionais que aumentem a eficiéncia dos servigos publicos e sejam
transparentes.
Identificacdo de padrdes de interacGes entre diversos tipos de atores sociais e
Governanca P - A ~ . N
. . politicos e a sua crescente interdependéncia. Estes padrdes de interdependéncia
sociopolitica ou L : PR . . .
interativa esbatem as tradicionais fronteiras entre o que é publico e privado, criando assim
novas formas de cooperacdo e de negociacdo
Assentam na existéncia de novas estruturas de coordenacéo social e de interacdo entre
atores publicos e privados. Neste sentido governance é um conceito mais lato do que
Redes government porque se assiste a um papel cada vez mais reduzido de instituicbes

Governanga global
(global
governance)

estaduais e a um aumento do papel de instituicdes privadas ou semi-publicas,
gerando-se assim novos fluxos relacionais de natureza cooperativa e nao hierarquica
Encontra-se ligada & &rea das relag@es internacionais. Neste contexto, governanca
reflete a impossibilidade dos estados em controlar exclusivamente problematicas
como as crises econdémicas ou os problemas ambientais. Num contexto
exclusivamente europeu, esta tipologia esta ligada ao conceito de governanca
multinivel, que € o atual paradigma de governanga da Unido Europeia e reflete a
relagdo institucional entre o nivel local, regional, nacional e transnacional e as suas
interdependéncias

Fonte: Adaptado de Kitthananan (2006).
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J& Peters (2014) considera que a governanca poder ser entendida de duas formas distintas,
embora estas devem ser interconectadas. Numa andlise da literatura, o autor refere que a
discussdo cientifica encontra-se centrada num debate artificial acerca da dicotomia entre o
Estado e a sociedade civil como as fontes da governanca, sendo que do lado da sociedade civil
e distingue o conceito de “governance without government” ja por nés referenciado e
popularizado por Rhodes (1996; 1997) que assenta no entendimento de que o Estado ja ndo terad
capacidade de controlar e direcionar com eficacia por causa da sua natureza burocratica, rigida
e ineficaz, em que as redes de atores sociais sdo a resposta para uma governanga mais agil e
eficaz, sendo que neste contexto o estado deve assumir um papel mais minimalista. No segundo
entendimento identificado por Peters (2014) como “governanga tradicional estado-céntrica”, as
instituicBes politicas sdo providas de uma legitimidade democrética e que estas tém o poder de
delegar em redes e que esta delegacdo pode ser retirada. Neste quadro, as autoridades publicas
tém a legitimidade formal de governo e o poder para governar. Os seus instrumentos sao as leis,
0S orcamentos e as organizacfes publicas. Destacamos que estes entendimentos assentam na
centralidade do papel do estado, o que vai em linha com a referenciacdo anterior da
problemética da relacdo entre governanca e governo como central para a compreensdo e
sedimentagdo conceptual em curso. A relevancia desta relagdo foi autonomizada por Peters
(2014) como balizadora de dois grandes e distintos entendimentos do modo de governanca,
sendo que para o autor, estes entendimentos assentam numa dicotomia artificial, dado que estas
sdo interconectadas e que o cerne da governanga assenta ndo no origem tipoldgica de um
determinado ator mas na forma como todos os atores — independentemente da sua tipologia, se
relacionam e se articulam para produzir governanca. Destacamos neste entendimento de sintese
a centralidade dos fluxos relacionais como uma dimensdo central para a sua aplicabilidade

empirica.

Também tendo como base o papel do Estado, Pierre e Peters (2005) identificam cinco modelos
de governanca, sendo que estes sdo baseados nas diferentes interagdes entre o Estado e a
sociedade num contexto democratico. Estes modelos representam formas distintas de lidar com
a complexidade crescente das sociedades, mas também tradicGes distintas dos diferentes
estados e diferentes tradigdes politicas. Os autores (Pierre & Peters, 2005, p. 10) consideram
que tem de ser levado em conta os contextos historicos, politicos e sociais. Estes modelos

autonomizam como dimens@es analiticas: i) 0s atores, ii) 0s processos e iii) 0s impactos. Estas
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dimensGes balizam a natureza e o escopo de cada um dos modelos referenciados e os elementos

distintivos em relacéo aos restantes (Tabela 17).

Tabela 17 - Modelos de Governanca

Modelo de -
Carateristicas
governanca
Estatista O Estado ¢ o principal ator da governanca e controla forma como os atores sociais se
envolvem no processo.
Este modelo aceita o0 estado como o principal ator da governanca, sendo que os restantes
Liberal- atores sociais competem para o influenciar. O estdo pode escolher atores, grupos para

que estes possam exercer alguma influéncia. Neste modelo o estado ndo é totalmente
imune as influéncias da sociedade, mas mantem a sua legitimidade inticada.
Empiricamente, este modelo ancora-se na democracia representativa.

O Estado continua o ator central do processo, mas institucionaliza a sua relagdo com
outros atores. O estado formaliza rela¢6es de diversas formas com estes atores, mas pode
Estado-céntrico rejeita-los. Empiricamente, versdes “soft” deste modelos estdo a transformar-se no
paradigma, sendo que o modelo corporativista permanece como 0 arquétipo deste
modelo.

Este modelo depende do papel das redes sociais no processo de governar, sedo eu a
sociedade se apresenta como o ator mais forte dada a sua capacidade de auto-
organizacao para escapar ao poder do estado e das suas tentativas de regulacéo.

democratico

Escola holandesa
de governanca

Governance O Estado perdeu a capacidade para governar bem como a sua legitimidade para os
without restantes atores sociais, sendo eu os atores publicos sdo cada vez menos relevantes do
government gue os atores sociais. A referéncia empirica sdo as democracias do norte da Europa

Fonte: Adaptado de Pierre e Peters (2005).

Os autores (Pierre & Peters, 2005, p. 12) consideram que estes modelos representam uma
tentativa de capturar uma realidade complexa, sendo que estes modelos se alicercam na nogédo
de que a governanga € um processo e que este € baseado num conjunto de interacdes entre

tipologias distintas de atores mas ancoradas em entendimentos distintos do papel do Estado.

Ja Rhodes (1996, pp. 652-653) carateriza governanga como ‘“‘uma mudanga no entendimento de
governo, significando um novo processo de governagdo ou uma mudanga das regras ou ainda

um novo metodo pela qual a sociedade ¢ governada”.

Este mesmo autor considera que se colocam alguns problemas quando se tenta alcancar uma
definicho comum para este novo conceito. Neste contexto, identifica a utilizagdo de seis
utilizacOes distintas do conceito de governanca: i) Estado minimo, ii) Governanga corporativa,
iii) Nova gestdo publica, iv) Boa governanga, v) Sistema socio-cibernético e vi) Redes auto-

organizadas (Tabela 18).
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Tabela 18 UtilizagGes Distintas do Conceito de Governanga

UtilizagBes distintas
do conceito de Entendimento
governanca

Forma de explicacdo da redefinicdo do alcance e do papel do estado e da utilizacéo
de mercados e quasi-mercados na oferta de servigos publicos. Neste contexto, o
Estado minimo papel do estado foi diminuido, nomeadamente através das privatizac@es. O papel do
estado teve uma mutacao significativa, passando agora a intervir primordialmente
através da regulacéo.
Forma como as organizagdes sédo geridas e controladas, independentemente de
serem publicas ou privadas, focando-se mais especificamente nas preocupacdes de
accountability.
Neste contexto “direcdo” (steer) é sindnimo de governanca. Neste sentido,
distingue-se diregdo (steering) de controlo (rowing), sendo esta considerada como
uma caracteristica do governo (government). A nova gestdo publica tem o seu
enfoque nos mercados, na concorréncia, nos clientes e nos resultados.
Conceito divulgado por institui¢des internacionais como o Banco Mundial e est4
intimamente ligado a reforma do estado, especialmente nos paises do terceiro
mundo. Neste enquadramento Rhodes identifica trés tipologias de “boa
governanga”: i) sistémica, ii) politica e iii) administrativa. A primeira esta
Boa governanca relacionada com a distribuicao, tanto ao nivel interno como ao nivel externo do
poder econémico e politico. A segunda tipologia relaciona-se com a legitimidade e
autoridade do Estado através do processo democratico. A terceira consiste na
existéncia de servicos publicos eficientes, transparentes e passiveis de escrutinio
publico.
Resulta da diminuicéo da capacidade do estado central em controlar os efeitos e
resultados das suas politicas. A interagdo dos diversos atores com o estado central,
mas também entre si, altera a configuragéo dos resultados esperados pelos decisores
politicos, demonstrando assim o caracter sistémico desta modalidade de
governanca. Os diversos atores contribuem com recursos ou conhecimento, néo
tendo nenhum daqueles um papel central que permita de per si a execucéao de
politicas e o controlo dos resultados esperados ou desejados. Neste sentido, o estado
passa a ter um caracter policéntrico, caracterizado pela existéncia de diversos
centros.
Resultado da evolucdo do conceito de “government” para o de “governance”, sendo
este muito mais lato e complexo. A existéncia de um largo e complexo conjunto de
organizacdes publicas e privadas envolvidas no processo de governagao é uma
realidade, sendo caracterizadas pela existéncia de numerosas ligaces inter-
organizacionais. As redes sdo constituidas por organizacdes que trocam recursos
para atingir 0 seu objetivo, maximizando assim os seus resultados e diminuindo a
sua dependéncia dos outros atores.
Fonte: Adaptado de Rhodes (1996).

Governanga
corporativa

Nova gestéo publica

Sistema socio-
cibernético

Redes auto-
organizadas

Van Kersbergen e Van Waarden (2004), ao efetuarem uma revisao da literatura salientaram a
existéncia de uma grande confusdo tedrica e conceptual acerca do modo de governanca e
referenciaram nove entendimentos distintos. Importa ainda salientar que estes entendimentos
do que é a governanca se alicercam numa analise de um conjunto alargado de disciplinas que,
nas suas areas especificas, internalizaram a sua importancia e relevancia, demonstrando assim
— tal como ja referenciamos, uma capacidade plastica de adaptacdo a diversos contextos,
realidade e até disciplinas cientificas. Os autores salientam que este conceito, precisamente pela
sua plasticidade e capacidade de interacdo com diferentes areas do saber e adaptavel a distintos
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contextos sociais pode ser uma ferramenta Util para permitir uma ponte entre disciplinas,
aproximando-as assim e dando-lhas um espaco e uma linguagem (mais uma vez a importancia
da semantica) comuns que potenciam assim a interdisciplinaridade na analise de uma cada vez

mais complexa realidade social.

Entendimentos de
governanca

Tabela 19 Entendimentos de Governanga

Carateristicas

Boa governanca (Good
governance)

Governanga sem Governo

(Governance without
government) I: Relagdes
Internacionais

Governanga sem Governo

(Governance without
government) I11: Auto-
organizacéo

Governanga econémica
(Economic governance):
Os mercados e as suas
instituicoes

Boa governanga no setor
privado (Corporate
governance)

Boa governanca no setor
publico (New public
management)

Governanga nas e pelas
redes I: Em geral

Governanga nas e pelas
redes I1: (Multilevel
governance)

Governanga nas e pelas
redes I11: Privado — Das
hierarquias as redes

Entendimento ligado as questdes do desenvolvimento internacional e
disseminado por organizagdes internacionais como o Banco Mundial. Tem o
seu enfoque os valores politicos, econdmicos e sociais da legitimidade e da
eficiéncia e que liga a Nova Gestdo Publica a democracia liberal

Entendimento ligado as relagdes internacionais e refere a possibilidade de
governar sem governo num enquadramento de governanca global e de
democracia global

Auto-organizagdo das sociedades e das comunidades para além do mercado e
aquém do estado. Enfoque nas abordagens bottom-up através de associacoes,
acordos informais, negociac@es, relaces de confianca e de controlo social
informal em vez da coercéo do estado.

Abordagem que é desenvolvida em disciplinas como a histéria econémica,
economia institucional, sociologia econémica, economia politica comparada e
economia do trabalho. Tém o entendimento de que os mercados néo se
constituem como uma ordem social espontanea, mas que sdo criados por
instituicGes. Estas providenciam o enquadramento normativo e aplicam as
regras do jogo.

Referente ao sistema de dire¢&o e controlo das multinacionais. Este
entendimento tem o seu foco na accountability e na transparéncia e esta
intimamente ligado ao entendimento de “good governance”, tendo sido
adotado e promovido como boa préatica pela OCDE

Este entendimento alicerca-se na transposi¢do da “good governance” para as
organizacOes publicas. Alicerca-se na introdugdo de técnicas e logicas da
gestdo privada para a realidade publica

Governanga através das redes assenta numa disting&o inicial entre redes de
atores publicos e provados e nas interacdes entre estas tipologias de atores. As
redes s&o consideradas formas pluricéntricas de governanca que contrastam
com os mercados (multicentricas) e as formas hierarquicas (unicentricas).

Diferentes niveis de governo (Europeu, nacional, subnacional) e 0
envolvimento de atores publicos e provados nesses niveis

A governanga das e através das redes captou a atencéo de disciplinas que
estudam o setor provado como a economia industrial, estudos organizacionais
e a gestdo. A concentracdo empresarial teve como consequéncia uma
substitui¢do das hierarquias por formas mais flexiveis de organizacéo e de
cooperacdo com redes de empresas mais pequenas. A gestdo destas novas
realidades implica uma gestdo e coordenacdo relativamente a fendmenos
perniciosos. As empresas e 0S governos criaram instituicGes para reduzir 0s
riscos da incerteza, 0s custos de transacao e para encorajar a confianca e a
facilitacdo de escolhas.

Fonte: Adaptado de Van Kersbergen e Van Waarden (2004).

Destas tipologias, podemos observar a existéncia de um conjunto alargado de entendimentos
que, embora restrinjam e ajudem a diminuir o perimetro da conceptualizacdo do modo de
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governanca, ainda sao diversos o suficiente para que seja dificil de operacionalizar, mais ainda
num contexto de investigacdo que versa sobre a sua centralidade no processo de TPP no ambito
do ciclo de programacédo comunitaria 2014-2020 em Portugal. Uma analise mais focada destas
tipologias permite inferir a identificagdo de um conjunto de elementos comuns que dao
substancia tedrica e delimitam operacionalmente um conceito que se apresenta como central

para a compreensao dos fendmenos sociais contemporaneos.

Num esfor¢co de sintetizar as dimensdes que incorporam na atualidade o conceito de
governanca, Keping (2018) refere que esta ndo pode ser entendida como um conjunto de regras,
mas como uma atividade e como um processo — 0 processo de governancga. Este processo €
baseado na coordenacdo e ndo no controlo, envolvendo atores publicos e privados. A
governanca ndo assenta 0 seu processo numa instituicdo especifica, mas € alicercada num
conjunto de interagdes continuas. Nesta linha de sedimentacéo das carateristicas definidoras da
governanca, Van Kersbergen e Van Waarden (2004) salientaram que a governanca se alicerca
numa abordagem pluricéntrica e ndo unicéntrica. Destacam ainda que as redes, quer intra quer
inter organizacionais desempenham um papel central na sua implementacdo. Estas redes
organizam os fluxos relacionais entre diversas tipologias de atores, auténomos, mas
interdependentes. Nestas redes, as questdes ligadas a hierarquia e a lideranga monocratica sdo
menos relevantes. Destacam o papel do Estado e das suas instituicdes como podendo ou nédo
estar presentes, e, estando presentes, sdo considerados como apenas mais um ator. Neste
entendimento, o foco reside nos processos ou nas fungdes e ndo nas estruturas de governo. Estes
processos assentam nos modos de cooperagao, negociagao e concertacao e ndos nos tradicionais
coercdo, comando e controlo. A elaboracdo de novas instituicdes ¢ uma forma de reducdo do
risco e da incerteza que advém das relaces entre os diversos atores, facilitando assim a sua
cooperacdo. Para finalizar, os autores (Van Kersbergen & VVan Waarden, 2004) salientam ainda
o carater normativo das dimens@es identificadas, construindo assim arquétipos para serem

seguidos.

Destas referenciacdes, consideramos que podemos identificar a existéncia de trés grandes
dimensGes que, pela sua amplitude e relevancia, sintetizam as principais carateristicas do modo
de governanca, garantindo a esta investigacdo uma operacionalizacdo que permita a resposta as

questdes a que nos propomos responder (Figura 13.).
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Figura 13 - Dimensdes da Governanca

Atores Instituicdes

Processos /
Mecanismos

Fonte: Concecéo propria.

Para esta investigacdo, e tendo em conta a revisao da literatura efetuada, concebemos o modo
de governanca como um conceito multidimensional, que assenta numa articulacdo simbidtica
entre as seguintes dimensdes: i) Atores, ii) Instituicbes e iii) Processos/Mecanismos. Offe
(2009) refere que a discussdo cientifica acerca do modo de governanca pode ser sintetizada
como estando ancorada em duas dimensdes (estruturas e processos), mas consideramos que na
atualidade importa autonomizar o papel dos atores como uma ancoragem analitica, mas também
empirica que molda a forma contemporanea da governanca. Referenciamos o papel dos atores
com uma dimensdo critica, salientando assim o alcance da governanca como capaz de
incorporar na sua dindmica relacional um conjunto cada vez mais alargado de atores de
tipologias distintas (publicos, privados e terceiro setor). Estes atores, embora de natureza
autonoma — entre si e em relacdo ao Estado, sdo igualmente interdependentes hum contexto de
identificacdo das redes como o suporte logistico-operacional da governanca. A importancia dos
atores nesta conceptualizacdo da governanca, ao nivel da sua multiplicidade e das suas relacdes
de interdependéncia ¢é destacado por autores como Almeida e Almeida (2018), Crespo (2013),
Gomides e Silva (2009), Jessop (1977), Le Galés (1998), Rhodes (1996;1997; 2007) e Stoker
(1998).

A referenciacdo das instituicbes como estruturas de governanga assenta na capacidade dos
atores e das suas redes conceptualizarem estruturas capazes de se assumirem como modelo
alternativo de resolucdo e gestao de assuntos coletivos (Jessop, 2002), mas também como forma
de lidar com questfes ligadas com a gestdo da incerteza criada pelos nexos relacionais entre
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atores distintos (Van Kersbergen e Van Waarden, 2004), com a autonomia relativamente ao
Estado (Peters, 2017; Rhodes, 2007) e finalmente com a separacdo expressa relativamente aos
orgdos de governo (Almeida & Almeida, 2018; Crespo, 2013; Cancado, Tavares & Dallabrida,
2013; Gomides & Silva, 2009; Rhodes, 1997).

O enfoque na governanga como um processo é amplamente referenciada na literatura cientifica
(Keping, 2018; Offe, 2019; Rhodes, 1996, 1997, 2007; Stoker, 1998) e ¢é balizada pela
importancia dos fluxos relacionais que se consubstanciam entre os diversos atores, as suas redes
e as instituicdes que s&o mobilizadas para que possa existir um enquadramento capaz de balizar
estas mesmas interacdes. Depreende-se desta analise a sedimentacdo de que estas dimensdes se
articulam entre si, ndo podendo ser consideradas como sendo isoladas. Na explanacdo desta
dimensao, salientamos ainda a sua referenciacdo enquanto articulacao de regras (Healey, 1997;
2006; Healey, Magalhédes, Madanipour, & Pendlebury, 2002), como criagdo de regras para a
acao coletiva (Milward & Provan, 2004) e como mecanismos problem-solving (Rosneau &
Czempiel, 2000; Kazancigil, 2002). Esta sedimentacdo conceptual do modo de governanca é
atil para restringir o seu entendimento tedrico e para lancar as bases para a operacionalizacéo
empirica dentro deste contexto investigativo. Em tal contexto, consideramos fundamental como
préximo passo a referenciagdo do proposito do modo de governanca, sendo que o seu propdsito
estd intimamente ligado ao objeto sobre a qual a governanca versa e que constitui uma

ancoragem desta investigacdo: a dimensdao territorio.

72
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



3. Daarticulacao conceptual: O modo de governanca e a dimensao

territorial

No seguimento da sedimentacdo do entendimento de TPP e da mobilizacdo do modo de
governancga enquanto lente analitica desta investigacéo, identificamos a dimenséo territorial da
governanca — governancga territorial, como referencial de analise. Neste contexto, Ferreira
(2012) considera que a nova realidade que advém da passagem do paradigma de government
para 0 de governance também teve impacto numa dimensdo fundamental: o territdrio.
Recordamos que a conceptualizacao de territério por nos referenciado para esta investigacao
assenta, em primeiro lugar, naquilo a que autores como Barca (2009), Barca, McCann e
Rodriguez-Pose (2012), Davoudi et al. (2008), Feio e Chorincas (2009), Ferreira (2012) e Neto,
Couto e Natario (2009) referenciaram como sendo uma construcdo multidimensional,
salientando a sua centralidade na expresséo politica, econdémica, social e cultural das dindmicas
relacionais ai existentes, e em segundo lugar, tal como referenciado por autores como Feio e

Chorincas (2009) e Ferrdo (2010), como um fator de racionalidade das politicas publicas.

Esta relevancia do territério como construcao multidimensional e como fator de racionalidade
das politicas publicas levou a um ganho de importancia das questfes relacionadas como o
estudo e sistematizacdo da governanca territorial (Feio & Chorincas, 2009), tanto num contexto
cientifico como ao nivel do policy-making. Nesta linha de entendimento importa salientar que
Chamusca (2013), ao referenciar os desafios e objetivos da governanca territorial afirma que as
mudancas das sociedades contemporaneas do século XXI trouxeram novos desafios aos
territorios, existindo a necessidade de redefinir os modelos e légicas de organizacao politica,
econdmica e social. Nesta reflexdo, o autor considera ainda que os principios e métodos da
democracia representativa sdo crescentemente questionados, destacando-se a emergéncia da
relevancia dos processos deliberativos e regulatérios bem como a emergéncia de novos modelos
politicos e sociais em que o Estado ja ndo é o Unico ator com capacidade de gestdo nos
territorios. Estas novas realidades levaram a que o autor identificasse um conjunto de desafios
aquilo a que o autor chama de “governagdo dos territorios”: i) Globalizacdo e
internacionalizacdo da economia; ii) Emergéncia do setor privado; iii) Fragmentacdo e faléncia

do sistema politico; iv) Transformagfes no sistema de relagbes internacionais; V)
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Fortalecimento das intervencOes territoriais de base local ou regional e vi) Alteracdo dos

principios de organizacéo politica e econdémica.

Esta questdo da redefinicdo do papel territorial do Estado face as novas realidades politicas e
sociais é critica para a nossa anélise e esta em linha com o referenciado nos capitulos prévios
relativamente a conceptualizacdo do territério bem como do modo de governanca, revelando-

se assim como uma problematica transversal nesta investigacao.

Neste contexto, Pereira (2014) aborda esta problematica e autonomiza o papel da globalizacéo

bem como os seus impactos na organizacdo politica econdmica e social das sociedades.
Neste sentido, a autora considera um conjunto de dimensdes que geraram este contexto

1) reduziu a capacidade de intervencdo publica e forcou o Estado a reajustar as suas
funcdes, estrutura e modo de funcionamento;

2) trouxe para 0s processos de decisdo politica atores econémicos e sociais (da escala local
a escala global) com outros interesses e valores, muitas vezes conflituantes e até
incompativeis;

3) exigiu a criacdo de novas formas de relacionamento, entre diferentes niveis da

administracdo e entre atores publicos e privados.

Também sobre esta problematica, Davoudi et al. (228, p.24) consideram que a mudanca do
papel do Estado levou ndo s6 a mudancas no governo, como levou igualmente a uma
perturbacao dos canais, redes e aliangas através dos quais o governo se ligava aos cidaddos e

aos atores econémicos.

Salientamos ainda Lidstrom (2007, p. 500), que sintetiza e sistematiza esta problematica,
identificando quatro fatores de mudanca que configuram a governanca territorial

contemporanea (Tabela 20.).
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Tabela 20 Fatores de Mudanca da Governanca Territorial Contemporanea

Fatores de Mudanca Carateristicas

O estado nacdo esta neste momento a ser desafiado sendo que atingiu o
seu apogeu no periodo apo6s a Il guerra mundial, através do
fortalecimento dos welfarestates. Esta tipologia de Estado favorecia a
centralizacdo e a definigdo de politicas nacionais como forma de obter
uma distribuicdo de recursos mais justa entre individuos, grupos e
territdrios.

Relativamente ao fortalecimento dos niveis inferiores de governo é
salientado que em muitos paises, diversas fungdes tém sido
descentralizadas do governo central para os niveis locais regionais.
Salienta-se ainda que nalguns paises este movimento de fortalecimento
dos niveis inferiores de governo foi acompanhado pela reorganizagéo dos
niveis subnacionais de governo, quer seja pela aglomeracéao de
municipios e regides, quer seja pela introducdo de novos niveis regionais
de autogoverno.

No que concerne a aceitacdo do aumento da diversidade, variagéo e
assimetria na forma como os territdrios sdo governados, considera-se que
esta tendéncia pode ser encarada como a outra face da capacitagéo dos

Redefinicéo do papel do
estado-nacéo

Fortalecimento dos niveis
inferiores de governo

Aceitacdo do aumento da niveis mais baixos de governo. O processo de descentralizacdo implicaria
diversidade, variacéo e um maior alcance das politicas locais e regionais no policy-making. Neste
assimetria na forma como 0os | contexto seria mais provavel que estas politicas respondam a solicitacGes
territérios sdo governados dos cidadaos e dos atores sociais, esperando-se assim que as regifes

mobilizem as suas vantagens particulares para a promocao do seu
desenvolvimento econdmico, levando assim a uma maior diferenciacéo
das economias regionais.

Considera este facto mudou de forma consideravel a forma como a
governanca territorial estava a ser desenvolvida. Muitas das funcdes que
eram encaradas como responsabilidades publicas durante o welfarestate
ou foram privatizadas ou séo geridas conjuntamente por operadores
publicos e privados, referindo-se ainda que tem sido aceite que a

Esbatimento das fronteiras eficiéncia e a accountability possam ser melhoradas, deixando que o
entre as responsabilidades do | mercado tenha um papel mais alargado na sociedade. Neste contexto
sector publico e sector econdmico e social, os incentivos, a competicdo e a escolha sdo
privado potenciados e valorizados e 0s cidaddos passaram a ser encarados como

consumidores, tendo o direito de escolher entre diferentes fornecedores
de servigos. Neste contexto, referencia-se ainda que a diversidade, a
variacdo e a assimetria entre unidades de governo locais e regionais
também podem ser encaradas como expressdes de uma maior competi¢do
entre territdrios.

Fonte: Adaptado de Lindstrom (2007).

Esta referenciacdo do contexto e das causas que levaram a redefinicdo dos modos de
organizacao sociopolitica dos territérios levam-nos a uma necessidade de conceptualizacéo e
sedimentagdo da dimensdo territorial do modo de governanca. Neste contexto, Dasi (2008, p.
15), ao integrar a variavel territorio na analise do modo de governanga, entende que governanca
territorial deve ser identificada como uma pratica ou um processo de organizagéo das diversas
relagbes que caracterizam as interagdes entre atores e 0s diversos interesses presentes no
territorio. Ainda para este autor, o resultado deste processo de organizacao é a elaboracéo de
uma viséo territorial partilhada, sustentada na identificagéo e valorizacédo do capital territorial,
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necessario para conseguir a coesao territorial sustentavel nos diversos niveis (local, regional,
nacional e supranacional). Este autor considera que a governanca territorial € uma pré-condicao
para a existéncia de coesdo territorial, sendo implementada através da participacdo dos

diferentes atores que atuam nas mais diversas escalas.

Esta linha de entendimento leva-nos a inferir acerca da especificidade da governanca territorial
e da sua distin¢do tedrica com o modo de governanca. Neste sentido referenciamos autores
como Dallabrida (2011; 2015), que reivindicam uma adjetivacdo substantiva para o termo
governanga — neste caso como sendo territorial, tendo esta o entendimento de que é um processo
que é protagonizado por uma sociedade situada historica e geograficamente, mediante relaces
estabelecidas entre os diferentes atores territoriais na perspetiva de debater, pactuar decisdes e

deliberar temas de interesse coletivo.

Também Feio e Chorincas (2009, p. 144), salientam que a governanca territorial distingue-se
da governanca tradicional pelo objeto de intervencao, que € o territério e pelo seu objetivo final,
que ¢ a gestdo e regulacdo das diversas dinamicas territoriais (fluxos relacionais entre redes de
atores de tipologias diferentes). Ainda nesta linha, Dasi (2008, p. 13) salienta que a governanca
territorial pode ter dois entendimentos distintos: i) como uma mera aplica¢do dos principios de
boa governanca a politica territorial ou ii) como um processo de carateristicas muito especificas,
dado que o seu objetivo é o territorio. Neste contexto, Ferreira (2012) refere que a complexidade
do territorio permite considerar as dinamicas territoriais para aferir se se aplicam os principios
da boa governanca, mas também para aferir se a governanca territorial tem ou ndo, de facto, um
caracter particular, sendo que neste caso a governanga é por nés entendida como um processo

especifico em que o objetivo é o territorio.

Ndo podemos deixar de anotar a similitude entre o0 modo de governanca e a governancga
territorial no fato destes serem conceitos com uma grande diversidade de entendimentos, mas
qgue assentam na sua sedimentacdo numa referenciacdo pela negativa. Se no modo de
governanca, como verifichAmos, este se assume em relacdo ao conceito de governo, ja na
governanga territorial existe uma mimetizacdo dado que esta se define, antes de mais, pela sua
diferenciacdo em relagdo ao modo de governanca. Para a conceptualiza¢do do entendimento de
governanca territorial que iremos mobilizar é essencial a sua distingéo relativamente ao modo
de governancga, mas sendo esta uma condi¢do necessaria, ndo se nos afigura como suficiente

por si s6 definir e sedimentar um entendimento com impacto analitico. Neste sentido, importa
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referenciar entendimentos diversos para que possamos identificar um conjunto de dimensdes

gue mobilizaremos nesta investigacao.

Assim, Dallabrida (2011) referencia a governanca territorial para referir-se ao conjunto de
iniciativas ou agdes que expressam a capacidade que uma sociedade organizada territorialmente
possui para gerir os assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos
atores sociais, economicos e institucionais, incluindo o Estado nas suas diferentes instancias.
Ferrdo (2010, p. 134) refere que a governanca territorial € um elemento essencial de modelos
de governacgdo que pressupdem uma maior cooperagdo entre atores e uma melhor coordenagéo
entre politicas, tanto de base territorial como de base setorial, pressupondo-se assim a
necessidade de uma logica de articulacdo transversal, catalisadora de atores, redes e de escalas

de intervencao.

Numa légica de referenciacdo da governanca territorial enquanto processo colaborativo, Pereira
(2013) salienta que aquela s6 é vidvel numa ldgica e que os atores estdo enquadrados num
referencial de cooperacdo coletiva, voluntaria, permanente e persistente, de geometria variavel
apoiado por uma estrutura fixa e sélida, sendo que este modelo colaborativo deve estar indexado

a um dado territério e a um ecossistema de atores territoriais que ai operam.

Numa logica de referenciacdo da governanca territorial enquanto elemento caraterizador das
politicas publicas, Well e Schmitt (2016) salientam a sua importancia para o policy-making da
UE ao nivel da formulacdo de politicas publicas, programas e projetos de desenvolvimento
através das seguintes dimensdes: i) coordenacdo das acdes dos atores e instituicGes, ii)
integracdo das politicas setoriais, iii) mobilizacdo da participacdo de atores, iv) adaptacdo a

contextos fluidos e v) especificidades territoriais e impactos das intervencdes

Num enquadramento de identificacdo e sistematizacdo das dimensdes e modelos de governanca
territorial, Feio e Chorincas (2009, p. 144), citando o estudo da ESPON “Governance of
Territorial and Urban Policies from the EU to the Local Level” (2006), referem que as acOes

de governanca territorial podem ser analisadas através de quatro dimensdes:
1. Cooperacao/coordenacdo vertical (multinivel)
2. Cooperagdo/coordenagéo horizontal
3. Participacdo e envolvimento dos atores sociais ou de organizagfes privadas

4. O territorio como matriz das acdes de governagédo
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Nesta mesma linha de entendimento, autores como Neto, Couto e Natario (2009) salientam que:

The local and regional territories are spaces of collective action; the results of their action depend on
accurate knowledge and identification of the behaviour and relationships of the most relevant territorial
agents, as well as their ability to coordinate. The success of territorial governance results from the
procedures and mechanisms used to mobilize different institutional and managerial abilities. The
possibility to mobilize these abilities strongly depends on the conditions for developing new ways of
interaction that may reconcile the individual strategies of the multiple actors into legitimate joint
strategies. (Neto, Couto & Natario, 2009, p. 85)

Ainda neste contexto, ESPON (2014) no relatorio “Towards better territorial governance in
Europe” identifica o conceito de governanca territorial como a formulacdo e implementacao de
politicas publicas, programas e projetos de desenvolvimento para um dado territorio através da

mobilizacdo das seguintes dimensdes de governanca:

e Coordenacéo de atores e instituicdes

Integracdo setorial de politicas

Mobilizacéo dos atores territoriais

Capacidade de adaptacdo a contextos em mudanca acelerada

Apreensdo das especificidades territoriais e dos seus impactos.

Esta existéncia de inimeros entendimentos acerca da governanca territorial é evidenciada por
autores como Chamusca (2013) que salienta que estamos perante um conceito incerto, com
maltiplas aplicacBes e ambivalente no que concerne aos processos de gestao territorial, este
autor salienta que o conceito é relevante num contexto de aproximacdo do estado as pessoas,
as praticas de negociacdo e refletindo a interdependéncia entre os diversos atores. Neste
quadro, Dallabrida, Marchesan, Rossetto e Filippim (2016) sistematizam um conjunto de
autores e de entendimentos diversos, mostrando assim a necessidade de caminharmos para a
construcdo de um referencial operativo, que partindo de um dado enquadramento tedrico se
mostre capaz de se assumir como uma base de referenciacdo para a aplicacdo empirica
(Apéndice 4)

Esta diversidade de entendimentos salienta igualmente a necessidade de objetivarmos a
relevancia do propdsito de cada entendimento. Assumindo a relevancia da necessidade de
objetivagdo do modo de governanga, como salienta Dallabrida (2011), consideramos como
imprescindivel o estabelecimento de uma identificacdo mais fina dos propdsitos da governanca
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territorial como sendo um fator essencial para a sua delimitacdo. Neste sentido, Dallabrida
(2015) identifica quatro propdsitos que dao estabilidade e foco a aplicacdo deste conceito
(Figura 14.).

Figura 14 - Propdsitos da Governanca Territorial

Orientar e promover o desenvolvimento dos recursos locais

Estabelecer voluntariamente relagdes horizontais de cooperacao e parceria
Propositos da
Governanca
Territorial Representacéo de diferentes grupos territoriais face a interesses externos

Visdo partilhada do futuro do territério

Fonte: Adaptado de Dallabrida (2015).

Esta subjacente a esta identificacdo dos propositos da governanca territorial a existéncia de uma
construcdo partilhada de um projeto que mobilize os diversos atores territoriais tendo em vista
ao desenvolvimento de um dado territério, o que salienta o seu carater plural e
multidimensional. Assume-se ainda nesta leitura a indispensabilidade de existir um fim
(objetivo) claro e partilhado que responda a uma necessidade coletiva. Considera ainda que
entre os diversos entendimentos de governanca territorial referenciados, podemos identificar a
existéncia de fatores comuns que nos permitem atingir um entendimento comum do conceito
em questdo. Assim, a governanca territorial assenta em dinadmicas relacionais entre atores de
tipologias diferentes e de escalas diferentes (multinivel), que agrupados em redes de atores sdo
coordenados e/ou articulados de forma a tornar mais eficaz a sua intervencéo a uma dada escala,
possibilitando assim a existéncia de um referencial capaz de assumir o desafio de integrar
diversas politicas publicas. Esta natureza da governanca territorial — diversa, plural e capaz de
integrar atores e politicas em torno de um projeto coletivo de desenvolvimento é por nds
considerado como o ponto de partida e a nossa base ao nivel da ancoragem analitica desta
investigacdo. Consideramos que esta referenciacdo de governanga territorial é assumidamente
mimetica do entendimento de territorio observado, um territério-sujeito na sua dupla natureza
de construcdo multidimensional e de racionalidade das politicas puablicas é entendivel
precisamente pela assung¢do da dimens&o territorial como sendo nuclear para este entendimento.
Releva daqui a centralidade da dimenséo territorial relativamente ao modo de governanga. Esta

centralidade da dimensdo “Territorio” tem sido uma constante nesta investigacdo, desde a
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identificacdo e caraterizacdo do processo de TPP até a sistematizacdo do referencial de

governanga territorial.

3.1. A Governanc¢a e o Policy-making da Unido Europeia: A Governanca

(Territorial) Multinivel

Cotella e Rivolin (2010) referenciam a existéncia de um debate cientifico e ao nivel do policy-
making da UE acerca da governanca territorial, localizando cronologicamente este debate nos
trabalhos de preparagcdo da Agenda Territorial da Unido Europeia (2007). Neste contexto, a
governanca territorial era definida uma forma de se atingir a coesdo territorial da UE, sendo que
no Tratado de Lisboa (2007) era internalizado na UE o principio da coesdo territorial como o
seu terceiro pilar. Ainda neste enquadramento, Cotella e Rivolin (2010) salientam que embora
se tenha institucionalizado o principio da coes&o territorial como um dos trés pilares da UE, a
questdo da implementacdo dos principios da governanca territorial ndo foi entdo formalmente
internalizado no policy-making comunitario. Neste sentido, para estes autores, a governanca
territorial pode ser entendido como um alargado processo de interagdes verticais e horizontais
de natureza informal que tem por objetivo ligar e tornar coerente a relacéo entre o planeamento
espacial dos Estados-membros com uma viséo partilhada ao nivel comunitario. Neste contexto
de interligacdo da conceptualizacdo de governanga territorial num referencial de policy-making
da UE, ainda Cotella e Rivolin (2010) avancam com uma proposta de referencial analitico

alicercada em quatro dimensdes (Figura 15).

Figura 15 Dimensdes da Governanca Territorial na Unido Europeia

Estrutura

Ferramentas
Governanca
Terrltonal na Unido Discurso
Europeia

Praticas

Fonte: Adaptado de Cotella e Rivolin (2010).

Este modelo explicativo parte de um entendimento da governanca territorial como um processo
relacional — entre as suas dimensdes, e como um processo institucional — ancorado em relagfes
entre diversos atores. Neste contexto institucional especifico (UE), a governanga territorial

assenta para os autores numa intrincada e complexa teia de interag0es verticais (entre diversos
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niveis de governo) e horizontais (entre setores e entre atores publicos e privados) que nos
estados modernos sdo permitidas e formatadas pelos sistemas nacionais de planeamento
espacial. Ja Stead (2013), e num contexto de referenciacdo institucional, salienta que a
expressdo “Governanga Territorial” ¢ amplamente usada no ambito do policy-making da UE e
mais em particular num contexto de Politica de Coesdo, embora precise que foi a OCDE em
2001 que primeiro abordou esta questdo. Este autor corrobora o entendimento de Cotella e
Rivolin (2010) de referenciar a Agenda Territorial de Lisboa (2007) como central na explanacéo
e disseminacdo deste conceito, mas também identifica o Livro Branco da Governanga
Multinivel (2009) do Comité das Regides bem como outros documentos/processos oriundos do

policy-making da UE.

Figura 16 Documentos / Processos-chave da EU

VQGQOOQ

Social Committee
Governance. 2009

continent in a changing world

OECD territorial outlook 2001
Agenda of the European Union

diversity into strength. Communication from the

Commission to the Council, the European Parliament, the

Cohesion in the Light of the Lisbon and Gothenburg
Committee of the Regions and the European Economic and

Union. Towards a More Competitive and Sustainable
Ambitions. A Background Document for the Territorial

CEMAT. 2006. Resolution no 2 on Territorial governance:
empowerment through enhanced coordination. Strashourg
MUDTCEU. (2007). Territorial Agenda of the European
Europe of Diverse Regions. Informal Ministerial Meeting on
Urban Development and Territorial Cohesion. Leipzig
MUDTCEU. (2007). Territorial State and Perspective of the
European Union: Toward a Stronger European Territorial
Green Paper on Territorial Cohesion: Turning territorial
The Committee of the Regions White Paper on Multilevel
CEMAT. (2010). CEMAT Moscow Declaration on Future
challenges: sustainable spatial development of the European

Fonte: Adaptado de Stead (2013).

Stead (2013) ao analisar as dimensfes que constituem a governanca territorial, identifica cinco
entendimentos distintos deste conceito e cruza-os com os documentos da OCDE e da UE acima

referenciados:
e Coordenacéo vertical ou horizontal de politicas e/ou atores,
e Participacdo e consensualizacao entre atores publicos e/ou privados,
e Devolucao de poderes e/ou recursos para 0s niveis inferiores de deciséo,

e Coesdo territorial e
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e Auvaliagdo dos impactos territoriais e desenvolvimento de visdes territoriais (apéndice
5).

N&o podemos deixar de observar que existe um certo mimetismo nesta falta de sedimentagéo
conceptual relativamente ao que foi observada para o modelo de governanca. A disseminacao
de entendimentos € um Obice para uma mais clara e precisa mobilizacdo conceptual como
enfoque analitico de qualquer investigacdo ou de qualquer referenciacdo ao nivel do policy-
making. Stead (2013) salienta ainda que dada a existéncia de um conjunto alargado de
entendimentos que sdo mobilizados em diversos momentos ao nivel do policy-making da UE,
ainda ndo se chegou a um momento em que exista uma sedimentacao cientifica de “Governanca
Territorial” e interroga-se se este sera realmente um conceito autbnomo ou uma expressao que
tem o mesmo entendimento de “Governanga Multinivel”. Neste contexto institucional europeu,
a governanca territorial estd ligada ao conceito de governanca multinivel (multi-level
governance), que € o atual paradigma de governanca da UE e reflete a relagdo institucional
entre o nivel local, regional, nacional e transnacional e as suas interdependéncias (Bohme,
Zilmer, Toptsidou e Holstein, 2015; Cotella e Rivolin, 2010; Kitthananan, 2006), salientando-

se assim a dispersao do policy-making por diversos niveis territoriais.

Pereira (2014, p. 7) referencia o conceito de governanca multinivel como sendo neste momento
consensualizado como o modelo mais eficaz e eficiente para garantir a governabilidade dos
territdrios porque: i) Gere melhor os impactos territoriais a diversas escalas que s&o provocados
por externalidades multi-escalares, ii) reflete a diversidade dos interesses dos cidadaos, iii)
facilita compromissos politicos e iv) fomenta a inovacdo e experimentacdo no campo das
politicas publicas. Para Green e Orton (2012, p. 154), o entendimento de governanca multinivel
estd associado a um contexto de complexidade e fragmentacdo dos enquadramentos
institucionais existentes, sendo que estas realidades sdo, por um lado, um estimulo a procura de
novas formas de inovacdo e paradoxalmente sdo um constrangimento ao alcance dos objetivos

a alcancar.

Neste quadro, os autores salientam ainda que se verificou o aparecimento das parcerias como
forma de ultrapassar essas restrigdes. Para estes autores, as parcerias caraterizam-se por “uma
forte direcdo central das politicas por parte do governo nacional, combinado com a aplicagdo
de politicas através do mecanismo de parcerias ao nivel local”. Esta complexidade e
necessidade de articular e coordenar atores, politicas e niveis territoriais num contexto cada vez

mais fragmentado estd patente na referenciacdo feita por AD&C (2018) acerca do modelo de
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gaps da governanca multinivel formulado por Charbit (2011) em que se assume a centralidade
da governanca multinivel no quadro relacional interinstitucional entre atores publicos. Este
modelo assenta na referenciacdo de sete gaps que colocam em causa a governanca multinivel e

que devem servir de road map nas fases iniciais da sua implementagéo.

Figura 17 Gaps da Governanca Multinivel

Informagé&o
Capacidade
Financiamento
Gaps da Politicas Publicas
Governanca
Multinivel Escopo das escalas territiriais
Obijetivos

Prestacdo de contas

Fonte: Adaptado de AD&C (2018).

Neste contexto de sedimentacdo do entendimento de governanca multinivel, Romero e Farinds
(2011) salientam que as parcerias entre os diversos atores territoriais sdo indissociaveis das
praticas da governanca multinivel, ligando-as as estratégias de desenvolvimento. Neste
contexto, os autores focam as dimens@es vertical (multinivel), o0 modelo de organizacdo do
estado e na (des)coordenacdo de politicas a diversos niveis como dimensdes essenciais para a
compreensdo deste fendmeno. A ligacdo entre a governanca multinivel e a formulacdo e
implementacdo de estratégias de desenvolvimento territorial € um fator a ter em conta na anélise

deste conceito.

J& autores como Well e Schmitt (2015) salientam que num contexto de mobilizacdo da
governanga multinivel como conceito operativo no policy-making da UE, este era inicialmente
referenciado para explicar a mudanca de um sistema hierarquico de governo para um sistema
de negociacdo continua entre estruturas de governo em diversos niveis territoriais, sendo que
posteriormente esta analise foi alargada para poder conter a participacao de atores nao publicos,

para os quais a expressao “governanca multinivel” parecia mais adequada.

Hooghe (1995), por seu turno, enfatiza a ligacdo da governanca multinivel como um dos trés
modelos usados para explicar a polity da UE (contrapondo aos modelos centrados no estado e
supranacionais) focando na distribuicdo de competéncias entre os diversos atores. O autor infere

que este modelo é a Europa com as Regides (governanca multinivel baseada no papel aditivado
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das administragcOes regionais) e ndo da Europa das Regides (modelo supranacional), onde o

nivel do Estado é deliberadamente reduzido.

Autores como Borzel (1997, p. 8) e Jordan (2001) referem que a governanga multinivel surge
como referencial da UE como o meio de ultrapassar as fragilidades das abordagens neo-
funcionalistas e intergovernamentalistas no estudo da governanca europeia. Numa légica de
referenciacdo e sedimentacdo do(s) entendimento(s) da governanca multinivel, Borzel (1997,
p. 10) salienta que esta abordagem é baseada na governanca em rede como uma forma
especifica de governanca que é baseada na coordenagdo ndo hierarquica entre atores publicos e
privados através dos diversos niveis de governo, focando a sua natureza eminentemente
cooperativa focada em questdes problem-solving. Nesta caraterizacdo da governanca europeia,
0 processo de decisdo politica é disperso por um vasto numero de atores, ndo sendo
monopolizado pelos governos nacionais, corroborando assim a definicdo de governancga
avancada por Bilhim (2013; 2015) que salientavam o carater ndo monopolista do estado neste

referencial analitico.

Ja Faludi (2012, p. 198) refere que o conceito de governanca multinivel emergiu durante a
década de 80 do século XX no &mbito dos estudos acerca da UE e que representou uma mudanca
da tentativa de explicacdo a integracdo europeia tendo como ponto de partida os papeis dos
estados-membros passando esta explicacdo a focar-se na forma como o sistema funciona de
facto. O mesmo autor refere ainda que o conceito de governanca multinivel se disseminou e
popularizou e que “penetrou também no discurso do planeamento espacial europeu como
governanga territorial multinivel”, identificando as referenciagdes deste conceito num conjunto
de documentos europeus (apéndice 6). Esta referenciacdo permite-nos uma leitura da
emergéncia das questdes ligadas a governanca multinivel num quadro interinstitucional ao nivel
do policy-making da UE, salientando-se assim a diversidade e pluralidade dos entendimentos
mobilizados, permitindo-nos igualmente uma leitura em que estamos perante documentos de
carater técnico-politico e expressamente politico, mostrando assim a forma como este conceito
se foi introduzindo nos mais diversos fora da UE e das suas instituicdes. Nesta referenciagédo
da emergéncia e consolidacdo da governanca multinivel, o autor salienta que nessa génese da
discussdo cientifica e ao nivel do policy-making se utilizava a expressdo “Governanga
Territorial Multinivel”, sendo que para 0 autor essa expressao era redundante. Neste sentido,

Faludi (2012) identificou trés problemas nessa expressdo que agora enumerarmos: i) A
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redundancia da expressao territorial, ii) A ambiguidade da governanga multinivel e iii) As

concecdes de espaco e de territdrio que Ihe estdo subjacentes.

Relativamente ao primeiro problema, Faludi (2012, p. 199) argumenta que a expressao
“territorial” ndo adiciona nada ao conceito de governanga multinivel, pois este deve ser
entendido como ja tendo uma componente territorial agregada. Assim sendo, governanca
multinivel € também territorial e é desta forma que deve ser entendida. J& Bohme, Zilmer,
Toptsidou e Holstein (2015) no relatorio “Territorial Governance and Cohesion Policy”
salientam que a governanca territorial adiciona um elemento extra ao entendimento de
governanca multinivel, dando enfoque ao papel dos diferentes niveis de governo no discurso

emergente relacionado com o planeamento espacial europeu/coesdo territorial.

Ja que no que se refere ao segundo problema, Faludi (2012, p. 199-200) afirma que a
ambiguidade da governanca multinivel existe quando se considera esta como um mero
reconhecimento das politicas como tendo diversos niveis ou quando aquela representa uma
mudanca do conceito de governo para o conceito de governanca. Este autor (Faludi, 2012, p.
207) conclui que, neste sentido, governanca multinivel deve referir-se “as relagdes verticais
entre os diversos 6rgdos de governo num enquadramento de politica multinivel e ndo ao
processo mais compreensivo chamado governanca”. Salientamos este problema identificado
por Faludi como critico para esta investigacao. Ja antes tinhamos abordado a problematica das
relacBes entre government e governance, salientando a existéncia de uma agenda de
investigacdo capaz de balizar e sistematizar a(s) relacdo(0es) existentes. Esta referenciacéo de
Faludi (2012) revela-se como pertinente porque sedimenta também no dominio territorial uma
problematica que ainda carece de aprofundamento. Partindo do principio de que no policy-
making contemporaneo se assiste a um conjunto de sobreposicfes e de complementaridades
entre governo e governanga — ndo se assistindo a uma mudanca de paradigma cega e total, entdo

importa problematizar estas mesmas relagdes e o0 seu impacto em instrumentos de politica.

No que concerne ao terceiro problema, Faludi (2012, p. 204) considera que a literatura sobre a
governanga multinivel necessita de ser complementada por uma “preocupagdo acerca do
entendimento e dos arranjos territoriais que estdo a moldar a forma como as coisas estdo
organizadas no terreno e como as pessoas conceptualizam a Europa como uma construcédo
geografica”. Deriva deste entendimento uma analise mais fina das realidades territoriais e da

sua relacdo com as dimensdes administrativas e funcionais que balizam as respetivas estratégias
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de desenvolvimento, salientando-se assim uma preocupagdo com as matizes territoriais que néo

sdo captadas pelas estruturas institucionais ja existentes.

Os problemas identificados por Faludi (2012) salientam um debate cientifico que ja tinhamos
salientado na parte da investigacdo em que abordamos a conceptualizacdo do modo de
governanca. O debate cientifico acerca da substituicdo/relacdo entre governo e governanga ai
abordado é igualmente mobilizado para o entendimento de governanca multinivel, importando
aferir acerca de qual o verdadeiro escopo dos entendimentos mobilizados. Uma vez mais,
consideramos critico para esta investigacdo o prosseguimento desta probleméatica como forma

de aferir de facto o policy-making mobilizado no ambito da dimensé&o territorial da UE.

Na definicdo (ja) classica de Hooghe e Marks (2003), dois tipos de governanca multinivel estdo
patentes neste debate cientifico, aproximando-se o Tipo | da governanga multinivel do conceito
de governo (government), dado que temo seu enfoque nas relagdes verticais entre diversos
niveis de atores publicos, sendo que o Tipo Il se aproxima do conceito de governanga por nés
referenciado, tendo o seu enfoque nas dindmicas relacionais e nas articulacdes flexiveis entre

diversas tipologias de atores.

Tabela 21 Tipos de Governanga Multinivel: Tipo I e Il

Governanca Multinivel de Tipo | Governanca Multinivel de Tipo 11

Disperséo de jurisdi¢cBes por um ndmero reduzido de | Estruturas de governanca mais especializadas e
niveis, suportados por instituices representativas, e | focadas em fungdes/servicos especificos, traduzindo

responsaveis por funcdes diversas. As instituicdes maior flexibilidade. A escala de atuac&o varia

tém fronteiras e competéncias bem definidas e sem consoante o problema, mas privilegia o organismo
sobreposic¢des (entre niveis e dentro do prdprio que melhor internaliza os beneficios e custos de um
nivel), sendo a gestdo de conflitos internalizada. O determinado bem ou servico pablico. A interse¢do

referencial é um territorio de uma escala especifica. entre as estruturas é grande, ndo havendo limite no
Em cada escala territorial existe apenas uma entidade | nimero de escalas de jurisdicdo. Estas estruturas

relevante que gere determinada funcdo ou servico. nascem e desaparecem consoante as necessidades
Este tipo de governanca é estavel a longo prazo, especificas de governanca. - As estruturas de

embora haja flexibilidade na distribuicdo de governanca sdo menos rigidas, fomentando uma
competéncias entre niveis. -Baseado na relagéo entre | abordagem ao nivel de um “territério funcional “, ndo
0 governo central e 0s organismos subnacionais, necessariamente circunscrito as fronteiras

numa abordagem sistémica e limitada nas escalas de | administrativas. - As parcerias publico-privadas
abordagem. (também existentes no tipo 1) sdo aqui mais comuns.

Fonte: Adaptado de Pereira (2014).

A AD&C (2018) refere que estes dois tipos ideais de governanga multinivel, embora parecam
contrastantes num primeiro momento sdo efetivamente complementares acontecendo néo raras
vezes em simultaneo sendo que o tipo | compreende as interagdes e partilha de competéncias
entre o governo central e os governos subnacionais nao sobrepostos e que o tipo Il abrange um
quadro de trabalho mais complexo e fluido de inimeras jurisdi¢bes (muitas vezes setoriais e

com geometrias territoriais distintas). A governanca do tipo Il emerge da necessidade da
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implementacdo de politicas especificas definidas nos quadros legais das jurisdi¢@es do tipo I,
principalmente quando estas ndo podem ser concretizadas de forma eficaz e/ou eficiente pelas
estruturas governativas. Jalali (2012), nesta linha de entendimento, salienta:
The use and development of the concept of multi-level governance by authors such as Marks and Hooghe
also captures the notion that the relationship between different levels—and particularly of interest here,
between the European and the national executives—is not defined by clear, hierarchical and formal
jurisdictions. Rather, these can vary across (formal and informal) public policy arenas and can also change
over time (Jalali, 2012, p.71)
Charbit (2011) refere que as interdependéncias entre os diversos niveis de governo (Governanga
Multinivel de tipo I) podem ser de trés tipos: i) institucional, ii) financeira e iii) socioeconémica,
sendo que a caraterizacao desta tipologia de governanca multinivel assenta na existéncia de
uma dimensdo horizontal e vertical, sendo que em ambas 0s nexos relacionais se exercem

exclusivamente através de entidades publicas.

Figura 18 Dimensbtes da Governanca Multinivel

Dimensao
Horizontal:
Relacdes entre
diversos ministérios
e agéncias publicas
ao nievl central e
entre atores diversos
ao nivel local

Governanca Multinivel

Tipo |

Dimensdo Vertical:
Relacéo ente
diversos niveis de
governo
(Supranacional,
Nacional, Regional,
Local)

Fonte: Adaptado de Charbit (2011).

Ainda Charbit (2011), ao conceptualizarmos Governanca Multinivel de uma forma mais ampla,
em que estejam presentes atores ndo so publicos, mas de outras tipologias e que estejamos

perante nexos relacionais que ndo estdo limitados a meras relagfes dentro da maquinaria
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pablica, entdo o foco deve residir nas relagBes entre entidades publicas e privadas, mas
sobretudo com os cidaddos e empresas, tornando este entendimento mais proximo da
Governanca Multinivel Tipo 11, sendo que esta tipologia ndo deixa de incluir em si as relacdes
publico-publico que carateriza o Tipo |, corroborando assim o entendimento de Monteiro e
Romaéo (2018) de que estes dois tipos ideias de governanca multinivel ndo sdo mutuamente

exclusivos, mas sim complementares.

Figura 19 Relacéo entre Tipo | e 11 da Governanga Multinivel

Governanca
Multinivel
Tipo Il

Governanca
Multinivel
Tipo |

Fonte: Adaptado de Charbit (2011).

Também nesta linha, Jordan (2001) salienta que a governanca multinivel ao nivel dos estudos
acerca da UE tinha o seu enfoque na capacitacdo dos atores subnacionais numa légica de
redistribuicdo de poderes, mas observa que existia um debate acerca de que se a UE teria

evoluido para um sistema de governanca multinivel ou de governo multinivel.

Nesse sentido, Jordan (2011, p. 20) identifica sete criticas ao conceito de governanca multinivel,

inferindo-se assim que estamos perante uma realidade de governo multinivel (Figura 20.).
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Figura 20 Criticas a Governanga Multinivel

Governanga Multinivel explica o funcionamento da UE, mas néo a explica

Sobrevaloriza a autonomia dos atores subnacionais

Assenta numa visdo top-down das autoridades locais

Criticas & Tem o seu enfoque nas autoridades locais e ndo noutros atores ndo publicos

Governanga T e Ao
Multinivel Os atores subnacionais ultrapassam o Estado central mas por si s6 ndo tém influéncia

para influenciar e garantir resultados

Ao nivel das relacGes internacionais o papel dos estados € valorizado mas a escala
supranacional tem ganho espago

Né&o estamos perante uma verdadeira teoria mas sim perante uma sintese

Fonte: Adaptado de Jordan (2001).

Nesta critica acerca do entendimento de governanca multinivel, Bauer e Trondal (2015), ao
analisarem os sistemas administrativos da UE, salientam que os estudos realizados mais
recentemente enfatizam a existéncia de um sistema administrativo multinivel que por vezes é
referenciado como European Administrative Space (EAS). Ainda para 0s mesmos autores, a
analise desta realidade foi influenciada por duas linhas de pensamento, uma alicercada na
Ciéncia Politica e enfatizava a relevancia do conceito de governanca multinivel (multilevel
governance, MLG) e a segunda, mas recente, alicercada na Administracdo Publica e que
enfatizava o entendimento da UE como sendo um sistema administrativo multinivel (Multilevel
Administrative System, MLA).
While the MLG literature largely conceptualized domestic — or regional — governments as coherent
political, administrative entities, the MLA literature tried to unpack the organizational components of
governments and studied the conditions under which different components of government systems may
interact across levels of government. The MLA literature thus suggests conditions under which multilevel
administrative processes are likely to occur, such as the emancipation of a strong European executive
institution (the Commission) and the domestic fragmentation of government systems (Egeberg, 2006).
(Bauer & Trondal, 2015, p. 9)
Bauer e Trondal (2015, p. 15) defendem a importancia desta distingdo conceptual dado que na
atualidade a referencia¢do da UE como um sistema multinivel tornou-se de tal forma coloquial
que a propria expressao perdeu valor analitico ndo contribuindo assim para a compreensao do
complexo policy-making comunitario. Ao especificar qual o entendimento de multinivel num

contexto de administracdo publica os autores referem que
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Multilevel in this administrative context means that a new platform emerges that interlinks the national
institutional set-up with other corners of the EU system. This platform consists of the paradoxical mix of
institutional independence and institutional interconnectedness across levels of government. It consists of
separate institutions (such as the Commission) that are able to act (potentially) relatively independently
from member-state governments, and at the same time of an institutional interconnectedness between the
very same institutions across levels of governments. Understanding the dynamics of this paradoxical mix
— of administrative independence and interdependence — is essential in order to gain an adequate
understanding of the multilevel character of the EU administrative system. (Bauer & Trondal, 2015, p.
16)

Bauer e Trondal (2015, p.18) referem ainda que o entendimento da administracdo da UE como
um sistema multinivel leva-nos a internalizar a no¢do de um processo de producéo de politica
publica. Neste contexto, este referencial da MLA ¢é (til para uma andlise capaz de estabelecer
distingdes entre nexos relacionais dos diversos niveis: i) macro, ii) meso e iii) micro (Tabela
22).

Tabela 22 Multilevel Administrative System. Enfoque por niveis de anélise

Nivel Entendimento
Enfoca nas relacBes entre as administrages publicas com os poderes legislativo e judiciério,

Macro | .~ o °T RN ~ L
instituicdes e atores sociais e as relagdes entre gestores e especialistas externos

Meso !Enfoca nas cor)figgragﬁes intraorgz{nizacionais e nas caracteristicas dos conflitos
intraorganizacionais, de coordenacéo e de escolha.

Micro Enfoca nos aspetos motivacionais dos titulares dos cargos, a sua mobilidade e educa¢do bem como

a sua habilidade de adaptacéo, obstrucdo e inovacao
Fonte: Adaptado de Bauer e Trondal (2015).

Trondal e Bauer (2017) conceptualizam de uma forma mais aprofundada o referencial de MLA,
salientando a relevancia do entendimento da “dimensao administrativa”, caraterizando o MLA

da UE em trés dimensoes:

1) independéncia institucional,
2) integracéo e
3) cooptacdo.
Simultaneamente, os autores elencam as diferencas com o referencial analitico de Multilevel

Governance (MLG), frisando desta maneira que estamos perante um referencial analitico

proprio e ndo uma derivacdo da MLG.
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Tabela 23 Dimensoes Analiticas da MLA

Dimensdes Entendimento
O crescimento das capacidades administrativas nas instituicdes europeias (incluindo a
Comissao) pode contribuir para reforcar as capacidades independentes da Comiss&o.
Para além das capacidades organizativas internas, a Comissao disp0e de capacidades
auxiliares compostas por comités de peritos e agéncias da UE. Neste contexto, as
capacidades administrativas independentes permitirdo subsequentemente o
desenvolvimento e a aplicacdo independentes de politicas publicas a partir de um nivel
supranacional.
O MLA centra-se na coordenacdo inter e intraorganizacional das capacidades
administrativas a nivel da UE - nomeadamente na Comissao - e até que ponto se
observa a existéncia de fenomenos de fragmentacdo paralela como a “silificagdo” e a
Integracéo “subculturaliza¢@o” dos servigos administrativos. Permanece também a questdo de saber
se estes padrdes concorrentes de integracéo e desintegracéo administrativa podem
coexistir com a administracdo europeia, ainda que incorporados e divididos em camadas
dentro de diferentes subunidades administrativas.
O aumento das capacidades administrativas europeias independentes e integradas pode
também aumentar a sua capacidade de cooptar subcentros administrativos -
nomeadamente as agéncias da UE e as agéncias nacionais, mas provavelmente também
agéncias de outras organizac@es internacionais, alcangando assim arquiteturas
administrativas globais. A especializacéo sectorial horizontal dos servigcos da Comisséo
pode afetar a forma como a Comissdo coopta subunidades administrativas.

Fonte: Adaptado de Trondal e Bauer (2017).

Independéncia
institucional

Cooptacéo

Estes autores salientam que estas dimensdes do MLA ndo sdo objeto de analise por parte dos
tedricos da MLG, acentuando ainda mais as diferencas analiticas entre os dois referenciais.
Neste sentido, Trondal e Bauer (2017, p. 81) elencam as principais distin¢des entre estas duas
abordagens (Tabela 24).

Tabela 24 Diferenciacéo entre MLG e MLA

Dimensdes MLG MLA

Institui¢Bes administrativas (organizac¢@es do
setor publico e as suas subunidades)

Alto grau de diferenciacdo (sistemas
administrativos que sdo compostos de
subunidades vertical e horizontalmente

Unidade de analise Arenas politicas (regides)

Né&o existe diferenciacdo

Diferenciagao (As regides como black

organizacional

boxes) especializadas)
Fontes de contingéncia A oferta de autoridade A oferta de capacidades administrativas nos
de governanca . - c

regional diversos niveis de governo

administrativa
Adaptado de Trondal e Bauer (2017)

Salientamos este entendimento de MLA como pertinente para esta investigagdo dado que
autonomiza o referencial administrativo para conceptualizar um referencial distinto do de a
governanga multinivel, dando-nos assim um novo enquadramento analitico capaz de
acrescentar valor a investigacdo, mas igualmente para salientar o argumento de que governanga
multinivel, no nosso entendimento ndo deve enfocar apenas na existéncia de diversos niveis —

condicdo necessaria mas ndo suficiente — mas sobretudo na referenciagdo do modo de
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governanca. Também para Borzel (1997, p. 8) o foco da questdo assenta na relagdo entre
governanca e multinivel, considerando que as redes de politicas (policy networks) podem ser
consideradas como uma forma de voltar a unir os dois aspetos “to put governance back into
multi-level system of governance”. Nesta abordagem, os diferentes atores (publicos, privados,
3.2 setor) dos diversos niveis (nacional, regional e local) interagem dentro de redes altamente
complexas. Ainda para esta autora, a governanca multinivel, foi objeto de criticas devido ao seu

enfoque no aspeto “multinivel” e a negligenciagao do aspeto “governanga”.

Ao nos propormos aferir a relevancia do modo de governanga como fator critico de sucesso do
processo de TPP no ambito do Ciclo de Programacdo Comunitario 2014-2020 em Portugal
através da construcdo e aplicacdo de um instrumento de avaliacdo, julgamos Util e necessario
gue este assente numa logica que nos permita aferir da relacdo entre governo e governanga num
ambiente multinivel. Nesta linha de entendimento, referenciamos Ferrdo (2013) que, num
contexto metropolitano, salienta a relacdo entre governo e governanga como uma agenda de
investigacdo que importa aprofundar e que esta deve assentar numa analise da dialética entre
estes dois conceitos. A inexisténcia de um entendimento sedimentado do que consiste a
governanca multinivel, em linha com as dificuldades referenciadas para 0 modo de governanca
e para a governanca territorial, obriga-nos a enfocar nesta relagcdo government-governance
como uma importante dimensdo desta agenda investigativa, mobilizando para tal as Estratégia
Integradas de Desenvolvimento Territorial tal como preconizadas para o ciclo de programacéo
comunitaria 2014-2020 em Portugal. Neste contexto, importa escalpelizar, tendo em conta o
policy-making da UE, qual o entendimento e escopo da governanga multinivel neste periodo
especifico de programacdo comunitaria. A referenciacdo deste entendimento e deste escopo

dar-nos-a as balizas que formatardo o estudo de caso e 0 objeto de estudo.

3.2. A Governanca Multinivel e o Ciclo de Programacéao da Unido Europeia
para o Periodo 2014-2020

O ciclo de programacéo da UE para o periodo 2014-2020, para autores como Camagni e Capello
(2014), e marcado pela existéncia de dois documentos principais que moldam o debate acerca
desta problematica: i) o Relatdrio Barca (2009), que abriu o caminho para a reforma da Politica
de Coesdo da UE e ii) o Relatério Europa 2020 (CE, 2010), que apresenta o contexto geral em

que a Europa ird atuar até 2020. O ja referido Relatorio Barca (2009), marca o processo de
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enfoque do policy-making da UE, e muito em particular da Politica de Coesdo num referencial
place-based. O Relatério Europa 2020 (CE, 2010) propde uma estratégia para a UE baseada
em trés pilares de crescimento: a) crescimento inteligente, b) crescimento sustentavel e c)

crescimento inclusivo.

Para o periodo de programacao 2014-2020, a CE (2011a) propde mudangas importantes, tanto
na formulagdo como implementacédo da Politica de Coeséo e refere que as alteragdes incidiriam

nas questdes apresentadas na Figura 21.

Figura 21 Mudangas na Politica de Coeséo para o periodo 2014-2020

Alinhamento com Estratégia Europa 2020

Recompensar 0 bom desempenho

Politica de Coesdo Apoiar a programacéo integrada
da UE 2014-2020:
Mudangas Enfoque nos resultados

Reforco da Coesdo Territorial

Simplificacdo da execucdo

Fonte: Adaptado de CE (2011a).

Mourato (2013, p. 166), ao se debrucar sobre os trabalhos de preparacdo para o ciclo de
programacado comunitaria 2014-2020, salienta algumas das diferencas relativamente ao anterior
ciclo de programacdo 2007-2013: “[...] several core differences to the previous financial
frameworks can already be identified. For example, there is a major shift from a mainly
sector/region-based operative philosophy to a (multi) theme-based, multi-fund, place-based
operative approach”. Aludimos nesta elencagem de alteracbes a existéncia de um
enguadramento de articulacdo entre a Politica de Coesao e a Estratégia Europa 2020, sendo que
CE (2011b, p. 11) refere, relativamente a esta questdo, a centralidade da Politica de Coesao

como um instrumento para o cumprimento da Estratégia Europa 2020.

Neste contexto, o relatorio Local and Regional Partners contributing to Europe 2020 (Spatial
Foresight, 2015), desenvolvido para a CE, refere que os objetivos da Estratégia Europa 2020
ndo sdo abstratos e que estdo intrinsecamente ligados ao desenvolvimento dos diversos
territorios da UE. Neste contexto de implementacdo da Estratégia Europa 2020 e da assunc¢éo
de que a Politica de Coesdo deve alinhar com esta 0s seus objetivos, o relatério enfoca na
necessidade de implementacdo de mecanismos de governanga eficazes e que estes séo
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particularmente criticos para as escalas subnacionais, salientando o papel que os atores destas
escalas podem ter na implementacdo da Europa 2020. O relatério Local and Regional Partners
contributing to Europe 2020 (2015) salienta ainda a centralidade da governanca multinivel para
uma eficaz e eficiente implementacdo dos principios desta Estratégia
Regional and local public authorities play an important role in conceiving and delivering public policies
for smart, sustainable and inclusive growth — although they do not always explicitly refer to the Europe
2020 strategy. Since the issues at stake are very complex, there is often no single actor with the necessary
decision-making capacity. Therefore, multi-level governance approaches are employed to move towards
collective decision-making processes where authority and influences are shared between stakeholders at
multiple levels of governance and in multiple policy areas. (Spatial Foresight, 2015, p. 49)
Trazendo o debate cientifico acerca da sedimentacao do entendimento de governanca multinivel
para a realidade do policy-making contemporaneo da UE para o periodo 2014-2020, o Comité
das Regides (2013) define governanca multinivel como
[...] based on coordinated action by the EU, the Member States and regional and local authorities
according to the principles of subsidiarity and proportionality and in partnership, taking the form of
operational and institutionalized cooperation in the drawing-up and implementation of the European
Union's policies (Comité das Regides, 2013, p.2)
Esta definicdo parece legitimar os problemas levantados por Borzel (1997), Faludi (2012),
Jordan (2001) e Trondal e Bauer (2017) no que concerne a explanacdo do conceito de
governanga multinivel. Salientamos neste referencial a ambiguidade do termo “governanga
multinivel” e o excessivo enfoque na dimensdo multinivel, negligenciando a dimensdo
governanca, dado que enfatiza a existéncia de um contexto de policy-making com diversos
niveis, mas que estes ndo deixam de se referir em exclusivo ao papel que as autoridades locais,
regionais, nacionais e supranacionais tém neste processo, omitindo por completo a natureza
policéntrica e ndo exclusivamente publica dos processos de governanca. A definicdo avancada
pelo Comité das Regibes, tendo em conta a revisdo da literatura efetuada, aproxima-se mais de
um entendimento classico de government, mas operacionalizado num ambiente multinivel de
organismos e instituicdes publicas, negligenciando o enfoque mais amplo e participativo do

modo de governanga.

As questbes levantadas por Borzel (1997), Jordan (2001) e Faludi (2012) sdo exemplificadas
ao identificarmos um conjunto de relatdrios e documentos emanados da UE em que esta patente
a existéncia destes dois entendimentos, embora sempre debaixo da expressdo “Multilevel
Governance” (Apéndice 7). Este exercicio, mimético do realizado por Faludi (2012), mas agora
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num quadro de implementacdo da governanca multinivel no ciclo de programacao 2014-2020
da UE volta a demonstrar a diversidade de entendimentos para 0 mesmo conceito, e a amostra

mobilizada encontrou-se restringida a documentos emanados da UE ou para ela elaborados.

Este referencial de implementacéo é igualmente abordado no Relatério Van Den Brande (2014)
como sendo central para a Politica de Coesdo da UE e para a gestdo dos Fundos Europeus
Estruturais e de Investimento (FEEI), dado que este enquadramento legal ndo deixa davidas
acerca do reconhecimento dos atores infranacionais e demais atores e do seu papel no policy-
making da UE, salientando ainda que nos anteriores periodos de programacdo comunitarios a
aplicacdo dos principios da governanga multinivel e subsequentemente das parcerias como

forma operativa de organizacao dos atores nao eram de aplicacédo vinculativa.

Deriva destes entendimentos a existéncia de dois conceitos — governanca multinivel e parceria,
que na sua aparéncia sdo semelhantes, mas que importa clarificar. Para o Relatério Van Den
Brande (2014), esta relacdo necessita de ser clarificada e salienta que embora a Governanca
Multinivel assente na sua implementacdo na Parceria, 0 seu escopo € muito mais amplo dado
que se apresenta como um referencial estrutural de explicacdo das relagdes interinstitucionais
0 que leva a uma nova forma de desenhar, implementar, monitorizar e avaliar as politicas da
UE. Neste entendimento, o Relatério refere ainda que a parceira € um principio que pode ser
mobilizado de forma assimétrica entre as diversas etapas do policy-making e entre diversos
atores envolvidos. Salienta também que o conceito de governanca multinivel esta presente em
todas as etapas, em todos 0s momentos e que assegura a coordenagdo, enquanto as parceiras
assentam o seu referencial na participacdo (assimétrica) dos atores

Ja Milio (2010), ao analisar a relacdo entre governanca multinivel e o principio da parceria,
confere o seu enfoque a existéncia de uma realidade relacional que ndo corresponde a um ciclo
virtuoso, mas antes a um ciclo vicioso que se retroalimenta. Neste sentido a autora referencia a
governanca multinivel é na atualidade a arquitetura do policy-making da UE e que implementa
o principio da subsidiariedade, sendo que em paralelo o principio da parceria foi introduzido
tendo em vista garantir a participacdo de atores sociais e econdmicos nas diferentes fases do
processo para que exista um melhor entendimento das necessidades territoriais, mas salienta
que esta complexa relacdo pode levar a disseminacdo de externalidade negativas como o
aumento da corrupc¢éo, o esbatimento de competéncias e de responsabilidades entre atores e a

diminuigdo da accountability politica.
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Feita esta desambiguacdo conceptual, importa sedimentar a natureza do ciclo de programacéo
da UE para o periodo 2014-2020, salientando o papel da Governanga Multinivel. Neste
contexto, salientamos a mudanca de natureza da implementagédo deste conceito, passando de
uma ldgica casual e informal para outra mais estruturada e ja formalizada. Esta formalizacéo
dos principios da governanca multinivel e da parceria é salientada também pela introdugéo por
parte da Comissao Europeia de um Cddigo de Conduta. O relatorio Vand Den Brande (2014)
salienta que a aprovacao desta Codigo de Conduta constitui um marco importante para a Politica
de Coesdo dado que aumenta sua a apropriagdo por parte dos diversos atores territoriais
referindo que esta definigdo de principios referenciada no Codigo de Conduta garante uma
implementacado dos principios da Governanca Multinivel com flexibilidade e com plasticidade,
permitindo as autoridades nacionais a sua implementacdo tendo em conta as suas
especificidades. Este mesmo relatorio salienta que existe valor acrescentado para a Politica de
Coesdo e para a UE na mobilizacéo do referencial de governanca multinivel e identifica o papel
mais relevante que as autoridades infranacionais e demais atores sociais tém neste referencial.
Neste contexto de maior participacdo € potenciada a democracia, a transparéncia e a
accountability salientando-se assim a natureza plural e cooperativa deste referencial. A
governanca multinivel, para este relatorio, apresenta-se-nos como a forma mais eficaz de
democracia, salientando o Relatério Van Den Brande (2014, p. 9) que “The alternative to
multilevel democracy is not simple democracy, but ineffective democracy. MLG thus helps the

EU in overcoming its remoteness and further closes the gap with citizens.”

Segundo o mesmo relatério (Van Den Brande, 2014), o valor acrescentado da governanca
multinivel também pode ser observado no ultrapassar dos gaps de coordenacdo do policy-
making, dado que as politicas publicas e o0s seus instrumentos, quer foquem em questdes com a
inovacdo, crescimento econdmico ou melhoria dos servigos publicos, podem ser mais eficientes
e eficazes se implementados numa légica de partilha de recursos e de informacédo. Estes gaps,
ja referenciados nesta investigacdo (Monteiro & Romdo, 2018), sdo um obstaculo a
implementacdo de politicas publicas sendo a governanca multinivel uma forma de os abordar e

minorar.

Deriva desta identificacdo do valor acrescentado da governanca multinivel para a Politica de
Coesdo da UE uma dupla referenciacdo que importa refletir e problematizar. Num primeiro
entendimento, a governanca multinivel é entendida como a forma mais eficiente de democracia,

capaz de capacitar atores infranacionais e de tipologias distintas, tendo potencial para se assumir
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como uma forma de aproximar os cidaddos da democracia, valorando assim a dimensao
participacdo, o segundo entendimento assenta mais numa ldgica de streamlining das
capacidades dos atores publicos e da sua capacidade de produzir e implementar politicas,

focando-se assim na dimensao eficiéncia.

Nesta investigacdo propomo-nos aferir a percecdo dos atores territoriais acerca da relevancia
da governanca no processo de territorializacdo das politicas pablica em Portugal num contexto
de implementacéo do ciclo de programacéo da UE para o periodo 2014-2020. Neste sentido, e
tendo em conta as sedimentagfes conceptuais ja realizadas, julgamos que esta referenciacdo do
Relatério Van Den Brande (2014) sobre o valor acrescentado da Governanga Multinivel é
particularmente feliz porque, pela sua sintetizacdo e clareza, identifica dois entendimentos que
julgamos serem absolutamente criticos e devem ser entendidos como complementares, dados
que nenhum deles, por s6 tem a capacidade de conseguir conjugar na realidade do policy-
making contemporaneo aquilo que a governanga multinivel a nivel tedrico permite
conceptualizar. Julgamos que um entendimento da governanca multinivel como enfoque apenas
na participacdo de atores é curto dado que ndo identifica o papel desta na coordenacdo e
articulagdo de politicas de instrumentos entre um cada vez mais complexo universo de atores e
de escalas territoriais mas também acreditamos que um entendimento de governanca multinivel
gue ndo tenha em conta a importancia da participacdo e capacitacdo de atores bem como das
preocupacOes dos cidaddos com questbes como a transparéncia, prestacdo de contas e a

necessidade de escrutinio do processo politico ndo é na realidade governanga multinivel.

Nos tempos que vivemos, a adocdo de posicdes de sintese e de convergéncia entre
entendimentos distintos parece datada e ultrapassada, mas esta investigacao e em particular o
entendimento do valor acrescentado da governanga multinivel para o policy-making da UE em
particular assenta nisso mesmo: no entendimento de que esta sintese € possivel, € desejavel e
ela propria estd na natureza do entendimento aqui mobilizado de governanca multinivel. A
natureza compdsita das suas dimensdes constituintes, a plasticidade operacional das suas
configuracOes territoriais e o enfoque nos nexos relacionais dos atores sociais revelam a
esséncia agregadora e catalisadora deste conceito em ambientes operacionais de elevada
exigéncia e sofisticacdo. A Politica de Coesdo da UE e a sua traducdo para os diversos Estados-
membros é um exercicio dialético da mais elevada exigéncia ao nivel do policy-making sendo
também esse um dos motivos para que a analise cientifica esteja intrinsecamente ligada ao seu

desenvolvimento. A necessidade de avaliagcdo da implementacdo de instrumentos de politica
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territorial neste ciclo de programacao comunitaria e, muito em particular, de como a governanca
multinivel foi desenhada e implementada em cada estado-membro e dentro deste em contexto
diferenciados é — acreditamos nos, uma problematica cientifica contemporanea e de elevada
pertinéncia social. E neste contexto que esta investigacdo se posiciona: refletindo
cientificamente acerca de uma problemética de elevado interesse social para que possa permitir
a obtencdo de respostas que por sua vez possam permitir a melhoria do policy-making territorial,
do desenho e da implementacdo de instrumentos de politica e da prépria capacidade de
intervencdo da Administragdo Pablica em contextos complexos de intervengdo multinivel e

multiatores
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4. Das Opcdes Metodoldgicas: A Avaliacdo da Percecdo da

Governanca Multinivel no Portugal 2020

Esta investigacdo assentou na construcdo de um modelo de avaliacdo da governanca multinivel
em funcdo de instrumentos de politica publica territorial que, através da percecdo dos atores
territoriais, possa possibilitar a afericdo da relevancia daquela como fator critico de sucesso do
processo de territorializacdo das politicas publicas no quadro da implementacdo do ciclo de
programacdo comunitaria 2014-2020 em Portugal. Neste contexto investigativo, as opgoes
metodoldgicas implementadas tém como objetivo identificar/evidenciar as propostas do

investigador na conducéo do estudo e na elaboracgdo da sua tese.

De acordo com Quivy e Campenhoudt (1995) a investigacdo cientifica deve responder a
principios estaveis e idénticos, ainda que varios percursos distintos possam levar ao
conhecimento cientifico. Neste quadro, os autores focam a relevancia dos procedimentos como
uma forma de progressdo em direcdo a um objetivo sendo que 0s métodos nao sdo mais do que

formalizagdes particulares do procedimento e identificam trés atos do procedimento cientifico:
e Rutura,
e Construcédo e
e Verificagdo ou experimentacéo,

Os autores consideram ainda que na realidade estes atos ndo sao independentes entre si, dado
que ao longo de uma investigacdo os trés atos do procedimento cientifico sdo realizados ao

longo de uma sucesséo de sete etapas (Figura 22).
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Figura 22 As Etapas do Conhecimento Cientifico

Etapa 1 - A pergunta de partida

\Z

Etapa 2 - A exploracéo

\Z

Etapa 3 - A problemética

\Z

Etapa 4 - A construcdo do modelo de analise

\Z

Etapa 5 - A observacdo

\Z

Etapa 6 - A andlise das informaces

\Z

Etapa 7 - As conclusbes

Fonte: Adaptado de Quivy e Campenhoudt (1995).

A investigacdo que nos propomos efetuar ird seguir este encadeamento de etapas. Nesta linha,
Moreira (2007, p. 31) refere que “As ciéncias sociais, segundo Weber, distinguem-se das
ciéncias naturais ndo pelo objecto, nem por terem por finalidade o estudo dos fendmenos sociais
na sua individualidade, j& que também procuram chegar a formas de generalizacdo, mas pela
sua “orienta¢do para o individuo™”, sendo que considera que esta orientacdo é, antes de mais,
uma orientacdo de método, tendo o seu enfoque na compreensao e na interpretacdo, dado que

importa captar as dimensdes do propdsito e da intencdo da acdo humana.

Morais e Neves (2007) salientam que, embora ainda possam existir entendimentos de que as
abordagens qualitativas e quantitativas sejam frequentemente retratadas como paradigmas
distintos e de dificil compatibilizacdo, é na atualidade reconhecido que ambos sdo Uteis porque
se dirigem para diferentes tipos de questdes, mobilizam técnicas distintas e podem ser utilizadas
de uma forma complementar, enriquecendo assim a investigacdo. Ainda para estas autoras
(Morais & Neves, 2007, p. 77), salienta-se que as abordagens qualitativa e quantitativa podem
ser usadas sequencialmente ou simultaneamente, em fungdo da natureza das questdes de

investigacao que se pretendem levantar e dos dados que se pretendem obter.

No ambito desta investigacdo, a nossa proposta metodologica assenta na utilizacdo de métodos

mistos, existindo uma logica de complementaridade — elaboracéo e clarifica¢do dos resultados
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de uma abordagem para outra e de triangulacdo na procura de uma linha de convergéncia através
da mobilizacdo das diferentes abordagens. Salientamos que a investigacdo ird assentar numa
I6gica dedutiva — partiremos da mobilizacdo do referencial do modo de governanca para a
elaboracdo, aplicacdo e validagédo de um modelo de avaliagdo que nos permita concluir acerca
da sua relevancia como fator critico de sucesso do processo de territorializacdo de politicas

publicas no ambito do Portugal 2020 através da perce¢do dos atores territoriais.

Relativamente a esta questdo Quivy & Campenhoudt (1995) salientam que a l6gica dedutiva
pretende compreender um dado fenémeno através da mobilizacdo de uma problemaética para a
formulacdo das hip6teses e do modelo de analise, sendo que no decorrer de uma investigacao é

comum a interacdo entre as logicas dedutivas e indutivas.

Tabela 25 Métodos Dedutivo e Indutivo: Carateristicas

Meétodo hipotético-indutivo Método hipotético-dedutivo
e A construcdo parte de um postulado ou

e A construcdo parte da observacao conceito postulado como modelo de

e O indicador é de natureza empirica interpretacdo do fendmeno estudado

e A partir dele constroem-se novos conceitos, e Este modelo gera, atraves de um trabalho
novas hipéteses, e consequentemente, 0 modelo 16gico, hipbteses, conceitos e indicadores para
que sera submetido ao teste dos factos 0s quais se terdo de procurar correspondentes

no real

Fonte: Adaptado de Quivy e Campenhoudt (1995).

Importa, no entanto, relembrar o capitulo introdutorio onde o autor desta investigacao salienta
e enfatiza o seu percurso enquanto catalisador da prépria investigacao, o que lhe confere um
substrato indutivo, que acreditamos, pode contribuir para enriquecer e sedimentar o referencial
metodolégico observado. Esta experiéncia ndo pode ser dissociada do préprio processo de
elaboracdo de opc¢des metodoldgicas, antes o enquadra e complementa, permitindo-nos pensar
que é util no estabelecimento de uma reflexividade integradora de todas as dimens@es que

compdem esta investigacao.

4.1. Das Opcoes Metodologicas: Mobilizagdo de Instrumentos e Técnicas

Neste enquadramento metodoldgico, e passando para um contexto de explanagdo das opgdes,
instrumentos e técnicas utilizadas nesta investigacdo, salientamos a nossa opg¢do de
identificacdo e referenciacdo do modelo sequencial de etapas de politica publica, tal como

referido no primeiro capitulo, posicionando-nos na etapa avaliagao.
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Consideramos que a existéncia de uma avaliacdo de processo € o mais indicado para aferir da
relevancia da governanca multinivel na TPP para o periodo 2014-2020. Neste sentido, 0 manual
de avaliacdo do desenvolvimento socioeconomico da UE (CE, 2013) na sua sec¢do que versa
acerca das questdes ligadas a capacitacao institucional e administrativa refere que a avaliagéo
do processo, ao estudar os fatores criticos e 0s mecanismos causais, que podem estar associados
a desempenhos fracos ou bem-sucedidos nos programas, pode desempenhar a principal fungéo
explicativa, tanto com uma orientacao descritiva como prescritiva. Ainda 0 mesmo documento,
ao referenciar a avaliagdo do processo no contexto de uma abordagem de investigacdo da
implementacdo (como esta investigacdo se coloca) salienta que:
O problema tedrico e analitico da investigacdo da implementacdo pode ser sintetizado da seguinte forma:
o desempenho de uma politica ou programa ndo pode ser explicado apenas em termos da andlise das
caracteristicas do proprio programa (a hipotese que liga a intervencdo com os resultados esperados);
também sdo relevantes os reais processos de implementacdo que influenciam os resultados. O
enquadramento geral, usado para desenvolver este tipo de analise, ajuda a identificar os elementos e
relagBes entre os elementos do processo e a organizar uma pesquisa de diagnostico e prescritiva. (CE,
2013, p. 14)
O EVALSED (CE, 2013) refere ainda que os estudos de avaliacdo dos processos podem ser
operacionalizados adotando e cruzando diversas técnicas como 0s inquéritos por questionario,
os estudos de caso, os grupos focais e a revisdo por pares. Neste sentido, e através da revisao
da literatura, formulamos um modelo de avaliacdo da governanca multinivel. Este modelo foi
objeto de validacdo pelo método de comité de juizes, garantindo-se assim a sedimentacdo de
um referencial avaliativo passivel de aplicacdo ao nivel do policy-making, interligando assim o

saber cientifico com a sua aplicacdo enquanto possivel instrumento de politica publica.

Tendo por base o0 enquadramento tedrico apresentado e o objeto empirico de estudo —as EIDT,
importa sistematizar o referencial metodoldgico que enquadra e norteia esta investigacdo. Neste
sentido, importa referir que optdmos por escolher as EIDT como objeto empirico desta
investigagdo devido a sua centralidade como instrumento de politica pablica territorializada no
ambito do Portugal 2020 e em particular pela sua ancoragem de um conjunto de outros
instrumentos de politica ao nivel da escala NUTS I1l. Neste contexto optamos por autonomizar
como estudo de caso a EIDT da AML devido a nossa proximidade e conhecimento do seu
processo de formulacdo e implementacdo. Sobre os procedimentos metodologicos, a

investigacdo contemplou 0s seguintes aspetos:

e Sistematizacgéo da bibliografia pertinente
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e Estudo de caso: elaboracdo de proposta metodoldgica para avaliagdo da governanca
multinivel através da percecdo dos atores territoriais para aferir da relevancia daquela

como fator critico de sucesso da implementacao das EIDT no quadro do Portugal 2020.

A sistematizacdo da bibliografia pertinente assentou na referenciacdo de documentos de duas

origens distintas:

1) bibliografia cientifica e

2) relatdrios técnicos oficiais emitidos por organizacgdes publicas.

Relativamente ao aspeto da sistematizacdo dos estudos bibliograficos foram consultados
diversos autores, considerados referenciais na reflexdo sobre a tematica do modo de

governanca, mais especificamente da sua dimensdo territorial multinivel.

A sistematizacdo da bibliografia disponivel assentou numa revisao da literatura cientifica e na

analise de conteudo dos relatorios oficiais considerados relevantes para a investigacéo.

Relativamente ao estudo de caso, a estratégia seguida foi a de conceptualizar e aplicar trés
instrumentos: o primeiro de carater exploratorio — um inquérito por questionario, e os restantes
dois de aprofundamento — realizacdo de entrevistas presenciais com atores territoriais e de
grupos focais com especialistas. As entrevistas e 0s grupos focais, partindo das questdes
exploratdrias levantadas pelos resultados do inquérito por questionario, aferiram o modelo de

avaliacdo da governanca multinivel por nés proposto.

Esta aferigdo por parte de atores territoriais e de especialistas levou a uma validacdo reflexiva
do modelo proposto, enriquecendo-o com contributos capazes de sedimentar uma proposta final

mais robusta.

Esta investigacdo tem como output um modelo de avaliacdo da percecdo da relevancia da
governanca multinivel disponivel para uma utilizacdo mais alargada no a@mbito do policy-
making territorial, permitindo igualmente uma desejavel triangulacdo que sedimenta e da

densidade analitica aos resultados observados.
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Figura 23 Procedimentos Metodoldgicos da Investigacdo

Procedimentos
metodoldgicos

Sistematizacéo
da bibliografia

Estudo de caso

e N e N e N e N Yy

Entrevistas
Relatdrios Inquérito por semidiretivas
técnicos questionario em
-3 profundidade )

Cientifica Grupos focais

Fonte: Concecéo prdpria.

Num enquadramento de referenciacdo da operacionalizacdo dos instrumentos mobilizados para
o0 estudo de caso, importa referenciar que este, ao partir da aplicacdo do instrumento inquérito
por questionario, possibilitou o levantar de questbes exploratérias de investigacdo que foram
posteriormente desenvolvidas e aprofundadas através de entrevistas em profundidade a atores
especificos e da realizacdo de grupos focais. Este instrumento exploratério foi realizado com
os presidentes de Camara Municipal que constituem o Conselho Metropolitano de Lisboa
(CML), o 6rgéo deliberativo da AML, tal como positivado na Lei 75/2013. Relativamente a
aplicacdo do instrumento inquérito por questiondrio, este inclui questdes estruturadas, com
resposta objetiva e fechada, utilizando a escala Likert entre o valor 1 (discordancia total) e 7

(concordancia total).

A aplicacdo de entrevistas presenciais semidiretivas em profundidade foi efetuada através da
participacdo de atores territoriais de diversas escalas e de diversas tipologias com intervencéao
no processo (salientando-se aqui a natureza multinivel e multiator do processo) no seguimento
da anélise dos dados recolhidos através da aplicacdo do instrumento exploratorio.
Relativamente as escalas e a sua definicdo optou-se pela mobilizacéo do referencial identificado
no Relatorio do Desenvolvimento e Coesdo (AD&C, 2018) relativamente as escalas da

governanca multinivel em Portugal:
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Tabela 26 Escalas de Governanga Multinivel em Portugal

teIrErSii(a;lrailal Entendimento
Central O nivel central é cpnstituido por um governo, os servigos da Administragdo Publica
Central e as respetivas estruturas desconcentradas
O nivel sub-regional é assegurado por entidades intermunicipais (duas areas
metropolitanas e 21 comunidades intermunicipais) e associacdes de freguesias e de
. municipios de fins especificos. Estas entidades constituem o universo do associativismo
Sub-regional

autarquico, cuja disciplina legal consta do anexo | da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro
(titulo 111 - artigos 63.° a 110.9). Estas entidades tém a natureza de associacOes publicas
de autarquias locais.
O nivel local é composto por dois niveis de governo — os municipios e as freguesias — e
as respetivas Administracfes PUblicas Locais. Ambos os niveis de governo tém poderes
politicos autbnomos e competéncias préprias, de acordo com o articulado da Lei n.°
Local 75/2013, de 12 de setembro. A delegagdo de competéncias entre municipios e freguesias
esta prevista no referido diploma legal, nomeadamente nos artigos 132.° (Delegacéao
legal) e 133.° (Acordos de execucdo). Concomitantemente podem, ainda, ser delegadas
competéncias através da celebracdo de contratos interadministrativos.

Fonte: Adaptado de AD&C (2018).

No que concerne aos atores territoriais entrevistados, estes foram agrupados em trés perfis:

e Atores territoriais de perfil politico — desempenham as suas fungdes atraves de uma
eleicdo (quer seja diretamente pela populacdo quer seja através de um colégio eleitoral

mais restrito)

e Atores territoriais de perfil gestiondrio — desempenham as suas fun¢des enquanto

gestores nomeados através de um ato administrativo (despacho de nomeacéo)

e Atores territoriais de perfil técnico — desempenham as suas fungdes enquanto
especialistas técnicos, quer sejam dos quadros da organizacdo ou especialistas externos.

As entrevistas em semidiretivas foram aplicadas com base numa sistematizacdo de um roteiro
metodologico de formulacdo e aplicacdo do instrumento que se encontra balizado pelas
dimensGes analiticas referenciadas na nossa construcdo do instrumento de avaliacdo (em
primeiro lugar) e pela analise dos resultados do inquérito por questionario enquanto instrumento
exploratorio (em segundo lugar), garantindo-se assim a coeréncia e ligacao a problematica. Este
aprofundamento das questBes levantadas através da analise dos resultados do instrumento
exploratorio permitiu a esta investigacdo a densificacdo da problematica, sedimentando desta
forma a coeréncia cientifica e a validade potencial do instrumento por nés desenhado para o

policy-making e para o aprofundamento do conhecimento cientifico nesta area.

Ja no que se refere aos Grupos Focais, estes foram constituidos por especialistas da area

academica e do policy-making. A mobilizagdo de grupos focais de especialistas permitiu um
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aprofundamento das questdes levantadas pelo instrumento inquérito por questionario e nas
entrevistas aos atores territoriais com participacdo no processo das EIDT. Estes grupos focais
permitiram ainda uma analise mais em profundidade e uma interligacdo mais proxima com 0s
referenciais tedricos, contribuindo assim para a problematizacdo desta questdo. A técnica de
entrevista associada a técnica dos grupos focais serviu também para a validacéo do proprio
modelo de avaliacdo da governanca multinivel por nos desenhado.

Figura 24 Atores Mobilizados no Processo de Avaliacdo da EIDT/AML Relativamente
aos Instrumentos Metodoldgicos Utilizados

Inquérito por
questionario

Grupos focais

* Investigador * Atores territoriais
institucionais:
« Presidentes das politicos, gestores e * Académicos e
Camaras técnicos/especialist policy-makers
Municipais da as
AML

Entrevistas
semidiretivas em
profundidade

Sistematizacdo da
literatura

Fonte: Concecéo prdpria.

Quanto a representatividade — enquanto no inquérito por questionario estivemos interessados
numa analise do universo (Presidentes de Camara Municipal da AML), portanto com uma
representatividade plena, ja no que concerne as entrevistas em profundidade e grupos focais, 0
objetivo foi o de garantir uma representatividade qualitativa, ou seja, 0 maximo de diversidade
possivel na escolha dos atores no sentido de atingir a pluralidade méxima de entendimentos
elou percecBes do fendmeno em apreco, permitindo assim a expetativa de saturacdo de

informacao nas discussoes.

A realizagdo de dois grupos focais pretendeu atingir uma complementaridade na analise da
problematica, mobilizando para esse efeitos especialistas académicos e policy-makers,
permitindo assim em simultaneo uma sedimentacdo do conhecimento cientifico desta

problematica bem como a aferi¢cdo do instrumento avaliativo como Uutil e relevante para o
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policy-making, articulando-se assim um nexo relacional entre a academia e as estruturas que
formulam, implementam e avaliam os instrumentos de politica de base territorial existentes.

Tabela 27 Referenciacdo Metodoldgica da Investigacdo (Opcbes Metodologicas / Atores)
Entrevistas

semidiretivas em Grupos Focais
profundidade

Opcdes metodoldgicas Inquérito por
/Atores questionario

Membros do Conselho Metropolitano

da AML (Presidentes de Camara X X
Municipal)
Atores territoriais de diversas escalas
e diversas tipologias com participacao X

Nno processo
Especialistas académicos e policy-
makers
Fonte: Concecéo propria.

Para concluir, destacamos a sedimentacdo de um conjunto de opg¢des metodoldgicas que nos
pareceram as mais adequadas para a problematica em apreco, salientando-se a
complementaridade entre os métodos quantitativos e qualitativos como forma de melhor obter
uma cabal compreenséo do problema social e assim contribuir de forma decisiva para a resposta
a pergunta de partida que norteia esta investigacdo mas também aos objetivos gerais e

especificos, concorrendo assim para uma coeréncia que assumimos como desejavel.

4.2. Da Avaliacdo da Governanca Multinivel: Proposta de Instrumento de

Avaliacéo

Um dos objetivos especificos desta investigacdo consiste na elaboracdo, teste e validacdo de
um modelo analitico de avaliacdo da percecéo da relevancia da governanca multinivel enquanto
fator critico de sucesso do processo de TPP no ambito da implementacédo das EIDT do Portugal
2020. Esta investigacdo assenta na analise da dimensdo territorial do Portugal 2020,
mobilizando para isso as EIDT e escolhendo como estudo de caso a sua implementacéo na
AML.

No &mbito da presente investigacdo mobilizamos como contributo para a constru¢do de um
modelo analitico prdprio as propostas de referenciais de avaliagdo formulados por diversos
autores, salientando-se assim o cruzamento do referencial tedrico da governanca multinivel
com a operacionalizacdo de instrumentos especificos capazes de aferir e assegurar a sua

mensurabilidade em contextos distintos.
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Como primeira proposta analisada como contributo para a constru¢do do referencial desta
investigacdo referenciamos a proposta de avaliacdo das diversas dimensfes da governanca
multinivel do manual EVALSED (CE, 2013) num enquadramento de avaliacdo do processo de

implementacdo da Politica de Coesao para o ciclo de programacao 2014-2020.

Figura 25 Dimens6es de Avaliacdo da Governanca Multinivel (EVALSED)

Integracédo
Horizontal
(Acordos inter-
organizacionais)

Integracéo Gestdo de
Horizontal (Atores Conflitos
sociais)

Integragao Governanga Desenvolvimento

Vertical (Relagdes P h X
Intergovernamentais) Multinivel do Capital Social

Fonte: Adaptado de EVALSED (CE, 2013).

Este referencial de avaliagdo foi utilizado como contributo para aferir da relevancia da
governanca como fator critico de sucesso das EIDT referenciadas no Portugal 2020.
Consideramos ainda que esta proposta de avaliagdo da governanca multinivel (CE, 2013)
permite a esta investigacdo uma analise transversal e multiescalar do processo de

implementacédo deste instrumento.

Consideramos ainda o contributo de Dallabrida (2015) que conceptualizou e aplicou uma
proposta metodologica para a avaliacdo de praticas de governanca territorial, aplicando-a em
Portugal e no Brasil. Esta proposta baseou-se na identificacdo de um conjunto de questdes que
sintetizam as componentes analiticas sobre governanca territorial que foram referenciadas pelo
autor, com vista a aplicar as praticas do ponto de vista dos atores envolvidos (Dallabrida, 2015,
p. 305). Ainda sobre esta proposta metodoldgica, o Dallabrida (2015) identifica um conjunto

de 24 critérios que sdo distribuidos por 4 dimensdes (Figura 26).
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Figura 26 Dimensodes de Avaliacdo da Governanga Territorial (Dallabrida)

Atores, poderes e Processos de
relacbes deciséo

Coordenacéo de

Politicas Resultados

Governanca

Territorial

Fonte: Adaptado de Dallabrida (2015).

Referenciamos ainda Medeiros (2016) que, ao defender a insuficiéncia das avaliagdes
mainstream utilizadas na UE, avanca com um modelo alternativo (Territorial Impact
Assessment) que foca na dimensao territorial das politicas, sendo que um contexto comunitario,
esta tipologia deve estar articulada com a mensurabilidade da coesédo territorial. Medeiros
(2016, p.71) identifica neste modelo cinco dimensdes de desenvolvimento territorial (Figura
27). Salientamos como contributo e inspiracdo para o0 modelo que perspetivamos
operacionalizar a referenciacdo da governanca territorial como uma dimensao analitica que
contribui para a oprecaionaliza¢do conceptual de desenvolvimento territorial e o enfoque nos

impactos como uma forma de medicdo das mudangas territoriais existentes (ou nao).

Figura 27 Dimensdes do Desenvolvimento Territorial (Medeiros)

Sustentabilidade
ambiental

Governanca

Coesdo Social territorial

Desenvolvi
mento
Territorial

Articulacdo
espacial

Competitividad

e econdmica

Fonte: Adaptado de Medeiros (2016).
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Consideraremos ainda o contributo de Ferreira (2012) que, baseando-se nos modelos de
avaliacdo de redes e de parcerias interorganizacionais gizados por Wilson-Grau e Nunez (2007)
e Monteiro (2009), elabora uma proposta de instrumento de avaliacdo da eficacia de um
instrumento de politica publica do QREN para o periodo 2007-2014 referente a regeneracdo
urbana: As Parcerias para a Regeneracdo Urbana (PRU). A proposta avancada por Ferreira

(2012) assenta na identificacdo de quatro critérios de avaliacao (Figura 32).

Estes quatro critérios deveriam cruzar analiticamente com a existéncia de trés dimensdes

operacionais, tal como referenciado por Monteiro (2009), a saber:

1. uma dimensdo de cariz mais estratégico, relacionada com os objetivos e estratégias de

intervencao da propria parceria;
2. uma outra de indole mais operacional, referente a organizacéo e gestdo da estrutura;
3. euma ultima, de natureza relacional, respeitante a lideranca e participacdo na parceria.

Figura 28 Dimensfes Avaliacéo Eficacia Instrumento Politica Publica

Democracia Diversidade

Dinamismo Exceléncia
Avaliacdo

Instrumento

Politica
Plblica

Fonte: Adaptado de Ferreira (2012).

Ferreira (2012) considera ainda que esta base analitica devera ser complementada pela
existéncia de uma dimensdo transversal: funcionamento da rede enquanto suporte logistico-
institucional da parceria. Do cruzamento dos critérios e dimensBes operacionais poderemos
almejar um entendimento mais completo da centralidade da governanga em rede como fator

critico de sucesso das politicas publicas ao nivel local.

Identificados que estdo as principais referéncias relacionadas com a formulagdo ou
implementacdo de modelos avaliativos do modo de governanga, esta investigacdo apresenta um
modelo avaliativo préprio do modo de governanca. Este modelo avaliativo pretende ser
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entendido como um instrumento de trabalho que poderd ser mobilizado por qualquer ator
territorial que esteja envolvido como stakeholder num processo de interacdo de natureza
territorial multinivel. N&o obstante este designio mais abrangente, este instrumento foi por nos
elaborado e aplicado num enquadramento de avaliacdo da dimenséo territorial do Portugal
2020, corporizado nas EIDT. O modelo por nds conceptualizado teve como base a revisdo da
literatura acerca do modo de governanca, da governanca territorial e de modelos de avaliagédo
do modo de governanca, e assenta na referenciacdo das seguintes dimensfes analiticas: i)
Participacéo e capacitagdo (Atores), ii) Coordenacdo e articulagéo, iii) Finalidade e Objetivos e
Iv) Resultados e Avaliagéo.

Figura 29 Proposta de Dimensdes para Modelo de Avaliacdo da Governanca Multinivel

Coordenacdo e Finalidade e
Articulagdo Objetivos

Resultados e
Avaliacdo

Participacdo e
Capacitacdo

Governanca

Multinivel

Fonte: Concecéo propria

Estas dimens@es analiticas, sendo uma simplificacdo e estruturacdo da realidade, incorporam
em si mesmos elementos essenciais da conceptualizacdo teérica do modo de governanca e sao
operacionalizadas neste contexto da seguinte forma: i) a dimensdo analitica “Participagdo e
Capacitac¢ao” ¢ ancorada no referencial de participacao e de aprendizagem dos atores, focando-
se assim os nexos relacionais entre estes, i1) a dimensao analitica “Coordenacao e Articulagao”
assenta no processo de decision-making do préprio instrumento de politica, focando-se nos
processos horizontais e verticais, iii) a dimensdo analitica “Finalidade e Objetivos” assenta na
identificacdo dos atores com os referencias de politica publica existentes, quer ao nivel do
proprio instrumento quer com os referenciais top-down e finalmente iv) a dimenséao “Resultados
e Avaliagdo” assenta nos resultados do processo, quer ao nivel dos impactos no territdrio quer

ao nivel da sua avaliacdo.
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A existéncia destas dimensdes analiticas que conceptualizam o modelo proposto pressupde a
existéncia de subdimensdes que irdo balizar e dar corpo aos instrumentos metodologicos,
nomeadamente ao inquérito por questionario exploratorio (Apéndice 8). A mobilizacdo deste
modelo de avaliacdo da percecdo dos atores € objeto de conceptualizagdo atraves de um modelo
de operacionalizagdo (Apéndice 9) que baliza o seu proprio trajeto empirico.

A referenciacdo das dimensdes analiticas e a sua sedimentacdo através da explanacdo das
subdimensdes constitutivas pretende conferir a qualquer policy-maker a utilizacdo de uma
ferramenta especificamente formulada para responder a uma das maiores questfes que se
colocam no atual processo politico e que consiste na afericdo do referencial de governanca
multinivel de um determinado instrumento de politica. Este posicionamento — explicito e
deliberado, centra-se na perce¢do dos atores acerca de um dado instrumento e ndo no processo
de formulacdo e implementacdo de uma dada politica, latu sensu. Consideramos critico para o
entendimento desta investigagdo tal explicitacdo, dado que consideramos o referencial de

politica publica como um dado — influenciando, contudo, o instrumento em analise.

A mobilizacdo analitica do modo de governanca neste contexto de avaliacdo de processo de
um dado instrumento de politica publica ndo se pode, nem deve substituir a uma possivel
referenciagdo do modo de governanca de uma dada politica publica. A relacdo deste modelo
com a avaliacdo de uma politica deve ser encarada como uma condi¢do necessaria — estamos
perante um instrumento de avaliacdo de um dado instrumento de politica territorial, mas ndo se
nos configura como suficiente, dado que ndo abarca todas as etapas do processo politico. Este
instrumento de avaliacdo da governanca multinivel foi elaborado para aplicagdo num qualquer
instrumento de politica publica territorial, embora ndo neguemos que este esforco se encontre

balizado pela visualiza¢do das EIDT como “instrumento de elei¢ao”.

Consideramos ainda que é cientificamente relevante e pode ser um contributo para o policy-
making territorial a existéncia de um instrumento de avaliacdo que assenta a sua aplicacéo, nao
a uma politica em si, mas a um instrumento que dela deriva. A assuncdo desta “escala de
intervencao” pretende conferir de uma forma direta e linear aos policy-makers de um
instrumento que seja verdadeiramente Util e que seja real e efetivamente utilizado nos processos
politicos territoriais. A delimitacdo das dimensdes e subdimensdes analiticas pretende conferir
ao policy-maker um possivel racional que lhe permita aferir, numa logica de apoio a deciséo,
qual a relevancia do modo de governanga multinivel num dado instrumento de politica publica.
Neste contexto, a estruturagdo do modelo avaliativo por nos referenciada assentou na existéncia
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de um conjunto de quatro grandes dimensdes analiticas. Esta estruturacdo do modelo avaliativo
permite aproximar a teoria cientifica do modo de governanca da realidade empirica da aplicacéo
de um dado instrumento de politica territorial. Assim, a escolha de um conjunto reduzido de
apenas quatro dimens@es analiticas pretende conferir a este instrumento um carater mais
operativo, passivel de ser utilizado ao nivel do policy-making e das respetivas equipas técnicas,

acrescentando valor ao seu processo.

A existéncia de vinte subdimensdes deve servir como referéncia na avaliacdo da percecao dos
atores territoriais, tendo sido operacionalizadas através do inquérito por questionario
exploratorio. Importa ainda referenciar que a esta construgdo deste modelo avaliativo em
dimensbes e subdimensGes também assentou na existéncia de critérios explicativos e
facilitadores do entendimento da estrutura seguida. Neste sentido, e considerando o papel
referenciado no Acordo de Parceria Portugal 2020 as EIDT, julgamos relevante a aplicagdo do

referencial avaliativo por n6s conceptualizado as varidveis e dimensdes operativas:

Tabela 28 Variaveis e Dimensfes Operativas do Modelo de Avaliagédo

Variaveis Dimensdes Operativas
Territério e NUTSIII
e Eleitos
Atores e Gestores nomeados
e Técnicos/Especialistas
e Central
Niveis territoriais e Sub-regional
e Local
Fonte: Concecdo propria.

O cruzamento deste referencial permitiu um enquadramento avaliativo que, através da percecao
dos atores territoriais, possibilitou uma possivel identificacdo da percecdo da relevancia da
governanca multinivel como fator critico de sucesso no ambito do Portugal 2020 e
simultaneamente uma percecdo mais apurada das dinamicas referenciadas no processo de
implementacdo das EIDT, nomeadamente nas dimensdes referenciadas. A estruturagdo e
operacionalizacdo da investigacdo desenvolvida, no seguimento da referenciagdo dos nossos
objetivos e tendo em conta a revisao da literatura pertinente, foi elaborada para que se possa
dispor de um instrumento aplicado disponibilizado para a melhoria da qualidade do policy-

making territorial.
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5. Do Portugal 2020

No ambito desta investigacdo optdmos por delimitar a nossa problemética na anélise da
dimensao territorial do Acordo de Parceria Portugal 2020 (AP2020, 2014), centralizando para
tal fim o instrumento de politica publica EIDT. O Portugal 2020 é o Acordo de Parceria adotado
entre o Estado Portugués e a CE que relne a atuacdo dos FEEI, a saber: Fundos Europeus
Estruturais e de Investimento (FEEI): Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER),
Fundo Social Europeu (FSE), Fundo de Coesdo (FC), Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural (FEADER), Fundo Europeu para os Assuntos Maritimos e Pescas
(FEAMP).

E no Acordo de Parceria Portugal 2020 no qual se definem os principios de programagéo que
consagram a politica de desenvolvimento econdmico, social e territorial para promover, em
Portugal, entre 2014 e 2020, adotando para isso 0s principios da programacdo da estratégia
Europa 2020 (AP2020, 2014, p. i). O AP2020 (2014) referencia que 0s seus proprios principios
de programacdo estdo alinhados com os principios da Estratégia Europa 2020 que sdo o
Crescimento Inteligente, Sustentavel e Inclusivo. Embora o alinhamento dos principios do
AP2020 com os da Estratégia Europa 2020 sejam fulcrais para o seu entendimento, o AP2020
também adotou as recomendagfes do Conselho Europeu a Portugal no ambito do Semestre
Europeu, bem como o que esta plasmado no Plano Nacional de Reformas.

No que concerne a elaboracdo do Acordo de Parceria Portugal 2020, este foi fortemente
marcado pela existéncia de um processo de ajustamento estrutural vivenciado pelo nosso pais
num enquadramento de intervencgéo de entidades externas (Banco Central Europeu, Comisséo
Europeia e Fundo Monetério Internacional). Relativamente a este facto, o AP2020 (2014)

salienta que:

A visdo abrangente e ambiciosa dos objetivos indispensaveis a atingir alicer¢a-se nos resultados, hoje
objetivamente positivos, da trajetéria de ajustamento estrutural cujos efeitos e resultados, ampliados pela
envolvente de crise financeira e econémica, conheceram significativas consequéncias sociais negativas e
determinaram o agravamento das desigualdades territoriais de desenvolvimento. Portugal 2020
ambiciona, consequentemente, realizar um processo virtuoso, onde o crescimento, 0 emprego e a reducéo
da pobreza terdo resultados determinantes no equilibrio continuado das contas publicas, na reducdo da
divida e do défice, na evolugdo favordvel das balancas comercial e de pagamentos e na superagdo dos

efeitos sociais e territoriais da crise. (AP2020, 2014, p. 1)
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Deriva ainda deste entendimento — e isso mesmo é expressado no proprio Sumario Executivo
do AP2020 (2014) - de que a correcdo dos desequilibrios orcamentais e externos da economia
portugués foi o objeto principal do Plano de Ajustamento Economico e Financeiro (PAEF)
assinado em maio de 2011 pelo XVIII governo constitucional e que este fato gerou
consequéncias sociais negativas e impactes assimétricos no desenvolvimento regional,
considerando ainda o AP2020 (2014, p. i) que “as politicas publicas, nomeadamente as
cofinanciadas pelos fundos comunitarios, deverdo promover o crescimento e o emprego,

visando a reducdo da pobreza e a corre¢ao do desequilibrio externo ainda existente”.

A um nivel mais global e menos centrado nas especificidades da trajetéria da economia
portuguesa, autores como Camagni e Capello (2014) salientam que a crise iniciada em 2008
trouxe todo um conjunto de novos desafios aos policy-makers, tendo interrompido um longo
periodo histérico de tendéncia decrescente das disparidades interregionais na UE, em especial
nos paises do sul da Europa
The crisis added a new challenge to policy-makers, the evidence of large negative country effects in
Southern European countries and a lower catching up pace in Eastern countries, all trends that
econometric forecasts indicate that will not be easily overcome in the next future. In these conditions,
cohesion policies are now facing new, partly unexpected challenges, having to operate inside tight
macroeconomic constraints, reduced public resources and increasingly pessimistic political attitudes.
(Camagni & Capello, 2014, p. 16)
Deriva destas leituras mais sistémicas, mas que sdo assumidas no préprio corpo de texto do
AP2020 (2014) de que Portugal estava num contexto, ndo sé econémico, mas igualmente
politico e social de grande debilidade e que este periodo de programacdo ndo podia ser

dissociado destas realidades.

Iniciando a andlise dos principios, programacdo, organizacdo, estruturacdo orcamental e
arquitetura do AP2020, salientamos que ao nivel dos principios que marcam a implementagéo
deste Acordo de Parceria, nomeadamente no que concerne ao estabelecimento de um conjunto

de regras e procedimentos, sao identificaveis quatro principios estruturantes:

e A simplificagdo do modelo de governacao, privilegiando por um lado a segregacéo
das responsabilidades e dos suportes institucionais para o exercicio das funcGes de
orientacdo politica e técnica, e valorizando por outro lado o envolvimento dos

parceiros;

115
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



e A garantia da orientagdo para resultados, concretizada atraves da valorizagdo dos
resultados nas decisBes de financiamentos e a sua avaliacdo e consequéncias dai

decorrentes nos pagamentos de saldo final dos projetos;

e O estabelecimento de regras comuns para o financiamento, que nao sé assegurem
condicbes de equidade e de transparéncia, mas, também, a competicdo entre

beneficiarios;

e A simplificacdo do acesso dos beneficiarios ao financiamento e a redugdo dos
respetivos custos administrativos. (AP2020, 2014, p. 198)

A programacdo do Portugal 2020, de acordo com o Acordo de Parceria (AP2020, 2014)
organiza-se em quatro dominios tematicos e em dois transversais: i) Competitividade e
Internacionalizacdo, ii) Inclusdo Social e Emprego, iii) Capital Humano e iv) Sustentabilidade
e Eficiéncia no Uso dos Recursos, e os dois dominios transversais: i) Reforma da Administracédo
Publica e ii) Territorializacdo das intervencdes. A organizacdo em dominios teméticos do
Acordo de Parceria Portugal 2020 (2014) concretiza nacionalmente 0s onze objetivos teméticos
da Politica de Coesdo da UE, garantindo assim o alinhamento entre os referenciais nacionais e
comunitarios, salientando-se assim a prossecucdao dos objetivos de crescimento inteligente,
sustentavel e inclusivo (AML, 2015a). No que concerne aos dominios transversais, 0 Acordo
de Parceria referencia a Reforma da Administracdo Publica e a Territorializacdo das
intervencdes, sendo que que no dominio referente a Administracdo Pablica, o enfoque situa-se
no financiamento das questbes relacionadas com a modernizacdo e a capacitacdo da
Administracdo Publica. Ja no que se refere a Territorializacdo das IntervencGes
A transversalidade da abordagem territorial traduz-se na ponderagdo, em cada um dos dominios tematicos,
da escala adequada para a obtengéo de ganhos de eficiéncia e de integracdo na prossecucao das finalidades
de politica publica, ponderando ainda o enquadramento institucional em matéria de concegdo e
implementag&o das respetivas intervencdes que se pretendem vir a financiar com os fundos. Desta forma,
0 principio da subsidiariedade devera afirmar-se desde a fase de desenho e de estruturacdo dos
instrumentos de programacéo (AP2020, 2014, p. 111)
Neste contexto de contextualizagdo do Portugal 2020 importa ainda abordar as questdes
relacionadas com o seu desenho operacional. Assim, o Portugal 2020 ancora-se na existéncia

de 16 Programas Operacionais (Figura 30).
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Figura 30 Estruturagcdo Operacional do AP2020

4 Programas Operacionais Tematicos no Continente

5 Programas Operacionais Regionais no Continente

2 Programas Regionais nas Regides Autdnomas

Portugal 2020 Programas Operacionais de Cooperagdo Territorial Europeia

3 Programas de Desenvolvimento Rural

1 Programa para o Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas

1 Programa Operacional de Assisténcia Técnica

Fonte: Adaptado de AP2020 (2014).

No &mbito do objetivo de Cooperacao Territorial Europeia, Portugal participara ainda em varios
programas operacionais em cooperacdo com outros Estados-membros: i) Espanha-Portugal, ii)
Madeira-Agores-Canarias, iii) Espaco Atlantico, iv) Sudoeste Europeu, v) Mediterraneo e vi)

Espon, Urbact, Interact e Interreg C.

Ao abordarmos a estruturacdo orcamental do Portugal 2020, importa efetuar o enquadramento
deste no quadro europeu plurianual para o ciclo de programacédo 2014-2020. Neste sentido, a
CE (2016) salienta que o orcamento da Politica de Coeséo para o ciclo de programacao 2014-

2020 corresponde a cerca de um terco do or¢camento da UE.

Relativamente a afetacdo de recursos a nivel regional, Ferreira e Catarino (2018) salientam
que a definicdo das categorias de regides e respetiva a taxa de cofinanciamento das operacdes
continua a ser efetuada em funcéo do Produto Interno Bruto per capita (PIBpc) mantendo-se
a prioridade na afetacdo de recursos as regides que revelem um PIBpc abaixo de 75% da média
da UE.

Ainda para Ferreira e Catarino (2018), a existéncia desta categorizacao das regides em fungéo
do seu PIBpc tem como consequéncia um enquadramento orcamental que efetua uma
discriminacdo positiva das taxas de cofinanciamento dos fundos provenientes da Politica de
Coesdo europeia em fungédo da respetiva tipologia de regiéo, privilegiando as regides com

PIBpc mais reduzido.
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Tabela 29 Tipologias de Regides da Politica de Coesédo (2014-2020)

Tipologia de Regido da

0 . . o
UE (2014-2020) PIBpc EU 27 % Cofinanciamento Regides PT
. Norte, Centro
0, 0, 0, ’ 3
Menos desenvolvidas <75% 75% a 85% Alentejo, RA Acores
Em transicdo Entre 75% e 90% 60% Algarve
Mais desenvolvidas >90% 50% Lisboa, RA Madeira

Fonte: Adaptado de AP2020 (2014) e de Ferreira e Catarino (2018).

Relativamente a distribuicdo dos fundos pelos Estados-membros, o Eurostat (2015) refere
Portugal como recebendo 6,1% da dotacdo global (aproximadamente vinte seis mil milhdes de
euros) ficando apenas atras de paises como a Polonia (22%), Italia (9,3%) e Espanha (8,1%),
Roménia (6,5%) e Hungria (6,2%). J& no que concerne ao cruzamento da tipologia de fundos
com a sua execucdo, os FEEI do Portugal 2020 estdo divididos em fundos regionalizaveis e

fundos ndo regionalizaveis (AD&C, 2015).

Tabela 30 Dotacdo Orcamental do Portugal 2020 (Fundos Regionalizaveis / Fundos N&o
Regionalizaveis)

. N . Fundos Nao _Valor
Fundos Regionalizaveis Valor (Milhdes de Euros) . A (Milhdges de
Regionalizaveis
Euros)
Fundo Europeu para o
Desenvolvimento Regional 10,777 Fundo de Coesédo (FC) 2,862
(FEDER)
Fundo Europeu dos
Fundo Social Europeu (FSE) 7,319 Assuntos Maritimos e das 392
Pescas (FEAMP)
Fundo Europeu Agricola
de Desenvolvimento Rural 4.058
(FEADER)
Iniciativa Emprego Jovem
(IE)) 447
TOTAL 18,096 TOTAL 7,759

Fonte: Adaptado de AD&C (2015) e de Ferreira e Catarino (2018).

Ao abordarmos 0 AP2020, mas agora numa logica de referenciacdo da sua arquitetura e logica
estrutural, Marques et al. (2013) referem a problematica da identificagdo dos fatores criticos de

sucesso para a governagao integrada e salientam que:

Olhando para o atual quadro de negociacdo do Acordo de Parceria, é evidente que se consolida a opgéo
por areas tematicas transversais (Competitividade e Internacionalizagdo, Inclusdo Social e Emprego,
Capital Humano, Sustentabilidade e eficiéncia no uso de recursos) e por abordagens territoriais, em torno
de Programas Operacionais Regionais. Desta forma, € evidente que h&d uma aposta estruturante que nao
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s6 viabiliza modelos de governacdo integrada, como obriga a sua existéncia, pois constituem condicéao
necessaria para o sucesso desta abordagem estratégica. Manter apenas o modelo burocratico de silos, com
baixa capacidade colaborativa entre ministérios e entre o Estado, Empresas e Sociedade civil conduzira,
no minimo, a uma baixa eficécia e eficiéncia da utilizacdo dos recursos colocados ao dispor do Pais.
(Marques et al., 2013, p.19)
Ainda para Marques et al. (2013, p. 19) ¢ salientado que existiu uma evolucao na forma como
Portugal operacionaliza os fundos estruturais, iniciando-se numa logica setorial e por
ministérios e passando para a atualidade, para uma realidade assente numa logica tematica e
territorial, sendo esta mudanca ja evidente no QREN e aprofundada no Portugal 2020. Esta
mudanca, para os autores reflete uma op¢do por um alinhamento com os principios da UE e
salienta que essa opgdo é concretizada tendo por base dos principios da parceria, da governacgéo

multinivel, da igualdade e ndo discriminacao e, por fim, do desenvolvimento sustentavel.

As questdes levantadas por Marques et al. (2013), num contexto ainda de anteviséo do que seria
a implementacdo do Acordo de Parceria em Portugal, deveriam ser objeto de uma reflexdo
cientifica mais aprofundada e sedimentada. Neste contexto, o AP2020 parece-nos ter um
inegavel impacto social e a sua implementacdo deveria ser objeto de investigacdo, anélise e
escrutinio publico. Esta investigacdo insere-se neste contexto e pretende acrescentar valor ao
conhecimento cientifico existente, mas também capacitar o policy-making nacional.
Consideramos que a academia pode e deve desempenhar um papel central na analise, avaliacdo
e escrutinio destes processos, ndo se podendo deixar esta responsabilidade a um reduzido e
fechado universo técnico-burocréatico que, pela sua propria natureza e pela sua mobilizacdo de
codigos fechados e hermético, como referenciam Ferreira e Seixas (2017), ndo sao por si sO
suficientes para que possa existir um verdadeiro processo de aprendizagem. Neste contexto,
estes autores salientam que:
[...] o novo quadro comunitario e politico-administrativo nacional evidencia uma politica de
territorializacdo das politicas publicas, mas que tem de ser implementada em funcéao de instrumentos de
desenvolvimentos muito especificos. Diante dessa problemética, a interpretacdo proposta é a de que o
novo quadro nacional portugués e comunitério encontra importantes limitagbes de acordo com politicas
cujos objetivos/fins sdo territoriais e centrados nas pessoas, mas 0s instrumentos/meios sdo concebidos
como institucionais e geridos por peritos. (Ferreira & Seixas, 2017, p. 496)
Deriva do entendimento destes autores que estamos perante um contexto de politicas pablicas
em que existe uma subordinacdo de facto da sociedade e dos seus atores perante uma realidade

em que a variavel Estado tem de ser entendida como uma variavel independente, a volta da qual
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todas as outras logicas e estratégias estdo dependentes e que é alicercada numa abordagem
fortemente institucionalista, caraterizada por um glossario fechado e hermético e dominado por
especialistas e peritos. Acreditamos ainda que a academia pode e deve ter uma palavra a dizer
acerca desta questdo e julgamos que esta investigacdo também pode e deve ser entendida como
um contributo para uma democratizacdo e dessacralizacao deste debate, mas também como um

incentivo ao accountability das instituicfes, um bem essencial em democracia.

5.1. A Dimenséo Territorial do Portugal 2020

No ambito desta investigacdo mobilizamos a dimensdo territorial do Portugal 2020, centrando-
nos empiricamente nas EIDT ai definidas e problematizando acerca dos fatores criticos de
sucesso que possam contribuir para o sucesso da sua implementacdo e neste contexto

especificando a percecdo dos atores acerca da centralidade do modo de governanca.

Autores como AML (2015a), Ferreira e Catarino (2018) e Marques et al. (2013) referem que a
questdo do reforco da dimensdo territorial da Europa 2020 e, consequentemente da
territorializacdo das intervencdes da Politica de Coesdo da UE, € central para a compreensao da
I6gica da arquitetura do Portugal 2020. Neste contexto de operacionalizacdo das intervencdes,
0 principio da subsidiariedade tal como identificado no AP2020, é muito relevante no desenho
e estruturacdo dos instrumentos de programacéo de cariz territorial, uma vez que potencia o0 uso
da escala territorial de intervencdo como um dos mecanismos que imprimem maior

racionalidade e eficiéncia na integracdo de politicas e na aplicacdo dos fundos comunitarios.

Nesta linha de pensamento, o AP2020 (2014, p. 297) refere que assenta a sua dimensédo
territorial — em todas as escalas e em todos 0s instrumentos de politica — num entendimento
aprioristico de que esta pode contribuir para o desenvolvimento da dimenséao territorial da
Politica de Coesdo e concorre para a prossecucao dos principios da Estratégia Europa 2020,
salientando ainda que neste contexto de articulagdo com a Estratégia Europa 2020, as
Estratégias Territoriais configuram um contributo muito relevante para o reforgo da dimensédo

territorial.

Ainda para AP2020 (2014, p. 297) decorre desta logica de alinhamento que as Estratégias
Territoriais possam assegurar que as especificidades e os diferentes graus de desenvolvimento
das regides e sub-regides sdo devidamente tidos em consideracdo e que garante a implicacao
direta das entidades sub-regionais e das autoridades regionais e locais no planeamento e na
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execucdo dos programas, iniciativas e projetos relevantes, conduzindo a um maior sentido de
apropriacdo dos objetivos de desenvolvimento europeus, nacionais e regionais, a todos 0s

niveis.

Neste quadro, CCDRLVT (2017) considera que o AP2020 reflete a relevancia da coeséo
territorial e a existéncia de novos instrumentos — enquanto mecanismos integrados e de
governanca multinivel — para promover a implementacdo de estratégias territoriais adaptadas
as especificidades de cada territorio € uma forma de conceber respostas integradas para 0s

desafios territoriais tendo em vista um uso mais eficiente dos fundos comunitarios.

O AP2020 (2014, p. 111) ao referenciar os dominios transversais, por nos ja abordados, e mais
em concreto o dominio da territorializacdo das intervencdes salienta que esta € traduzida
operacionalmente na pondera¢do, em cada um dos dominios tematicos, da escala adequada para
a obtencédo de ganhos de eficiéncia e de integracdo na prossecucao das finalidades de politica
publica e destacando (novamente) o principio da subsidiariedade como um fator de
enquadramento que deverd ser mobilizado em todas as fases do processo, desde a fase de

desenho e de estruturacdo dos instrumentos de programacao.

O AP2020 (2014) refere ainda que a TPP tera de estar alinhada com a organizacdo territorial
do Estado e identifica as NUTS Il e NUTS Il como escalas de referéncia neste processo.
Relativamente a escala NUTS 11 salienta-se como sendo a escala de referéncia para a gestdo
desconcentrada das politicas setoriais bem como da gestao e programacao dos fundos regionais,
salientando-se o desenvolvimento da componente regional da estratégia de investigacdo e
inovacdo para uma especializacdo inteligente, através da formulacdo das Estratégias de

Especializacdo Inteligente Regionais (RIS3).

Ja que no que concerne a escala NUT 111, o AP2020 (2014) salienta que esta afirma-se como o
nivel privilegiado para as articulagdes entre governo central e governos locais, bem como para
a cooperacdo intermunicipal e 0 aumento da escala de intervencdo dos projetos autarquicos,
quer propondo a EIDT como referéncia territorial para a concretizacdo de Investimentos
Territoriais Integrados (ITI) através de Pactos para o Desenvolvimento e Coesdo Territorial

(PDCT), bem como para outros instrumentos de politica.
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Figura 31 Caraterizagédo das Escalas NUTS Il e 111 no AP2020

fNUTS Il )

Escala de gestdo regional dos
FEEI
«Escala de gestdo
desconcentrada das politicas
\_ setoriais Y,
\
(NUTS 1l )

+Escala para articulacéo entre
governo central e governos
locais

+Escala de cooperacéao

\_ intermunicipal W,

\

O AP2020 (2014, p. 296) salienta que cabe as Entidades Intermunicipais (El) a lideranga do

Fonte: Adaptado de AP2020 (2014).

processo de formulagdo implementacdo das EIDT em cada NUTSIII. A existéncia destas
estratégias territoriais identificadas no PT2020 ganha corpo e expressdo com a elaboracdo de
23 EIDT (1 Estratégia para cada NUTS Il1) por parte das EI (AM e CIM).

O Instituto Nacional de Estatistica (INE, 2015) refere que entrou recentemente em vigor uma
nova divisédo regional em Portugal — NUTS 2013 que se traduziu por significativas alteragdes
de nimero e de composi¢do municipal das NUTS |11, as quais passaram de 30 para 25 unidades
territoriais, agora designadas de “unidades administrativas” (Anexo 1). Essas unidades
administrativas correspondem neste novo modelo as "EI", "Regido Autébnoma dos Acores" e
"Regido Auténoma da Madeira". Neste contexto, salientamos ainda que fora deste referencial
estatistico, o legislador colocou de forma expressa na Lei n.° 75/2103 de 12 de setembro, a
referenciacdo das NUTS Il como unidades administrativas, correspondendo estas as EI no
Continente, e as Regides Auténomas dos Acores e Madeira na componente insular do territorio
nacional. Consideramos essencial para o entendimento do AP2020 (2014) e da sua dimenséo
territorial a explanagdo de como o pais ¢é “territorialmente” entendido e de como € que a propria
estrutura politico-administrativa do Estado se adequa as realidades regionais e sub-regionais
como o sdo as NUTS 11 e 11l respetivamente. Esta relacédo é consubstanciada na mobilizagéo de
entidades distintas que, com competéncias e atribui¢fes definidas em diplomas legais

especificos, desempenham fungdes que o AP2020 (2014) pretende que sejam complementares

122
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



e que correspondam niveis distintos de politica publica (desconcentracdo da administracéo
central nas NUTS Il e descentraliza¢do/contratualizacdo com as EI nas NUTS I11), sendo que
nas NUTS Il — escala sub-regional, o enfoque estd na mobilizacdo destas entidades como

pontos focais das estratégias de articulacdo intermunicipais.

5.2. A EIDT como o Instrumento de Politica Estruturante do Nivel Sub-

regional

Ao mobilizarmos as EIDT focamo-nos na escala territorial NUTS 111 ao qual corresponde ao
nivel institucional as EI. Estas tém o seu papel definido na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro,
que estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das El, estabelece o
regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as

El e aprova o regime juridico do associativismo autarquico.

De acordo com o AP2020 (2014), a TPP, neste contexto de aplicacdo de fundos comunitarios,
tera de estar alinhada com a organizacdo territorial do Estado. A referenciacdo no capitulo
introdutério da existéncia de um novo referencial normativo que enquadra a organizagdo
politico-administrativo do estado portugués a nivel territorial (Lei n.° 75/2013) ganha assim
uma renovada pertinéncia e atualidade. Neste contexto de implementacdo das intervencdes, 0
principio da subsidiariedade, tal como identificado no AP2020, devera afirmar-se como
relevante no desenho e estruturagdo dos instrumentos de programacéo de cariz territorial, no
sentido em que potencia 0 uso da escala territorial de intervengdo como um dos mecanismos
que imprimem maior racionalidade e eficiéncia na integracdo de politicas e na aplicacdo dos
fundos comunitarios. Ao abordar a questdo da dimensdo territorial e mais em particular do papel
das estratégias territoriais, 0 PT2020 (2014, p. iii) refere que:
as estratégias de desenvolvimento territorial adotadas que contribuirdo para o reforgo territorial da
Estratégia Europa 2020, assegurando que as especificidades e os diferentes graus de desenvolvimento das
sub-regides sdo tidos em consideracdo, garantindo o envolvimento das entidades subregionais e das
autoridades regionais e locais no planeamento e na execugdo dos respetivos programas e projetos.
A centralidade destas estratégias de desenvolvimento territorial como meio de concretizagdo
das dimensOes da Estratégia Europa 2020 é assumida pelo proprio AP2020. Tomando em
consideracdo a relevancia atribuida pelo Tratado a dimensé&o territorial da Politica de Coeséo

da UE, e que as autoridades portuguesas consideram essencial no quadro da prossecugdo dos
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objetivos da Estratégia Europa 2020, as oportunidades propiciadas pelos regulamentos
comunitarios no ambito das AIDT sdo significativamente valorizadas e concretizadas em
Portugal no periodo de programacéo 2014-2020 como dimensdo essencial da promoc¢édo do

crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo (AP2020, 2014, p. 241).

A existéncia de um processo de territorializacdo de politicas publicas em Portugal e na UE e a
sua traducdo no policy-making territorial nacional através da existéncia de uma dimensdo
territorial explicita no quadro do Acordo de Parceria Portugal 2020 (2014) por este referenciada
como “Abordagem Integrada para o Desenvolvimento Territorial na aplicacdo dos FEEI” veio
corresponder a elaboracdo e implementacdo de um conjunto de instrumentos de politica. A
profusdo de instrumentos com diversas calibragens territoriais coloca-se como uma realidade
que importa discernir e contextualizar. Neste sentido, recorrendo a classificacdo avancada pela
AD&C no seu web site e no Relatério do Desenvolvimento e Coesdo (AD&C, 2018),
avangcamos com esta proposta de organizacao de instrumentos de politica que extravasam a

prépria abrangéncia do AP2020.

Tabela 31 Instrumentos de Politica com Modulacao Territorial

TIPOLOGIA INSTRUMENTOS
Estratégia Integrada de Desenvolvimento
Territorial (EIDT)

Instrumentos Territoriais Integrados (ITI)

Abordagens Integradas para o

Contratualizagéo
Sub-regional Abordagens

Integradas de

Instrumentos de
Base Territorial

Politicas publicas
no territério

Outros
instrumentos
territoriais de
politicas publicas

Desenvolvimento
Urbano

Desenvolvimento
de Base Local
Outros
investimentos
territoriais

Programa Nacional

Setoriais

Desenvolvimento
Territorial
(AP2020)

Desenvolvimento Urbano Sustentavel
(AIDUS)

Desenvolvimento Local de Base
Comunitéria (DLBC)

PROVERE (norte, centro, alentejo e algarve)

Pactos Territoriais para a Empregabilidade

Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério (PNPOT)
Programa Nacional para a Coesdo Territorial
Contratos locais de desenvolvimento social
(CLDS)

Programa Escolhas 62 geracédo (E6G)
Territorios Educativos De Intervencédo
Prioritéario (TEIP)

Redes Locais de Intervencdo Social (RLIS)
Gabinetes de Insercdo Profissional (GIP)

Fonte: Adaptado de AD&C (2018).

A CCDRLVT (2017, p. 11) salienta que considerando o papel fundamental que a dimenséo

territorial assume no dmbito dos objetivos da Estratégia Europa 2020, os regulamentos da
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Politica de Coesdo 2014-2020 destacam a relevancia das AIDT, definindo uma série de novos

instrumentos territoriais para a sua implementacéo.
e Investimentos Territoriais Integrados (ITI),
e Ac0es Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentavel (AIDUS) e
e Desenvolvimento Local de Base Comunitaria (DLBC).

Estes instrumentos estdo estrategicamente alinhados com a respetiva EIDT e ao nivel da sua
arquitetura e implementacéo estdo dela dependentes para que se possa observar a coeréncia das
intervencdes territoriais previstas. No seguimento desta sedimentacdo do nosso referencial
operativo, 0 AP2020 (2014) refere que as EIDT sdo estratégias sub-regionais para territorios
compostos por NUT Il ou agrupamento de NUT 111, sendo que o seu reconhecimento constitui
uma condicdo prévia para a implementacdo de AIDT. Com as EIDT pretende-se, de forma
concertada, e tendo em conta os varios municipios envolvidos, aproveitar 0s recursos
estratégicos do territorio, promover a inclusao social, a eficiéncia e racionalizacdo dos servicos

coletivos intermunicipais, a sustentabilidade energética e a mobilidade sustentavel.

Releva deste referencial de territorializacao a existéncia especifica de criacdo de um nexo direto
entre a existéncia de uma escala territorial (NUTS 111), a existéncia de uma entidade politico-
administrativa (EI) e a consequente existéncia de um instrumento de politica que coordene e
articule os demais instrumentos territoriais de e no territorio. O préprio AP2020 (2014) salienta
que:
A escala das NUTS Il (ou agrupamentos de NUTS 111 contiguas), mais concretamente as suas Estratégias
de Desenvolvimento Territorial servirdo igualmente de referéncia para assegurar a coeréncia estratégica
de outras intervencdes de cariz local, em territ6rios urbanos, rurais ou nos espagos de articulagdo entre
ambos. Procura-se desta forma a criagdo de um quadro estratégico sub-regional completo e claro,
devidamente claro articulado com a estratégia regional dinamizada pelas CCDR, que garanta a coeréncia
das intervencdes, independentemente da forma como séo implementadas (ITI ou DLBC), e que permita
assumir explicitamente o desenvolvimento rural, o desenvolvimento urbano e o desenvolvimento das
zonas costeiras como parte integrante do desenvolvimento regional. (AP2020, 2014, p. 298)
Neste contexto importa salientar que a dinamizagdo da implementacdo das EIDT esta a cargo
das El (CIM e AM), em articulagdo com os restantes atores relevantes para 0S processos
integrados de desenvolvimento regional. Dias e Seixas (2018), a respeito da caraterizacao e
referenciacdo do escopo das EIDT salientam que
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[...] as EIDTs configuram documentos estruturados de carater politico (respondem as orienta¢des da UE
e que sdo critério a alocacdo dos fundos comunitarios) e estratégico (de orientacdo da coeréncia das
intervencdes territoriais ao nivel das NUTS I, NUTS Il e local). A [sua] pertinéncia [...] sustenta-se,
assim, a trés niveis: i.) na novidade destas préaticas politicas para a programacédo em cascata no quadro da
governanca multinivel europeia; ii.) pela introducdo de um conjunto de novos instrumentos de politica
publica de base territorial que a sua operacionalizagdo implica; e, por Gltimo, iii.) pelo contexto recente
de consolidacdo do estatuto das EIM (AMs e CIMs) enquanto regides administrativas (Lei 75/2013) que
ainda é necessario avaliar. (Dias & Seixas, 2018, p. 9)

Ao nivel do referencial de avaliagdo, 0 AP2020 (2014, p. 298) refere que as EIDT sdo avaliadas

por uma comissao constituida por elementos da AD&C, das Autoridades de Gestdo (AG) dos

Programas Operacionais Regionais (POR), das CCDR e por peritos externos a Administracdo

Publica.

Passando para a anélise da dimensédo or¢camental, a AD&C (2015) no seu Boletim Informativo
dos Fundos da Unido Europeia refere que no ambito do AP2020 foram disponibilizados cerca
de 2 mil milhdes de euros para os instrumentos que estdo enquadrados pelas EIDT. Numa
analise mais desagregada dos cerca de dois mil milhdes de euros alocados a estes instrumentos
de politica, e de acordo com os dados disponibilizados no Boletim Informativo dos Fundos da
UE (AD&C, 2015):

Tabela 32 Dotacao orcamental FEEI para Instrumentos EIDT

Dotacéo or¢amental (em milhdes de

Instrumento
euros)
Investimentos Territoriais Integrados (ITI) 1045 742
Ac0es Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentavel 796 666
(AIDUS)
Desenvolvimento Local de Base Comunitéria (DLBC). 280 760

Fonte: Adaptado de AD&C (2015)

Ferreira e Catarino (2018) salientam que neste contexto de referenciacdo da logica de

atribuicdo de recursos a dimensao territorial do PT2020, importa ter em mente que:
e APoliticade Coesdo da UE ja representa mais de um ter¢o do orgcamento comunitario;

e Portugal pertence ao grupo de paises com maior transferéncia de FEEI recebendo cerca

de 26 mil milhdes de euros até 2020;

e Destes 26 mil milhdes de euros, 18 mil milhdes sdo fundos regionalizaveis e cerca de

8 mil milhdes ndo sdo regionalizaveis;
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e Dos 18 mil milhGes de euros regionalizaveis, 2 mil milhGes séo alocados as Estratégias

de Desenvolvimento Territorial.

Numa ldgica de identificagdo e referenciacdo dos diferentes instrumentos de politica, os ITI,
DLBC e AIDUS podem ser considerados como instrumentos de politica territorializados tendo
em conta a referenciacdo por nos sintetizada no capitulo teérico dedicado a sedimentacéo

conceptual do processo de territorializagdo de politicas publicas.

Identificados que estdo quais os instrumentos que se podem adequar & mobilizacdo tedrica
referenciada, importa agora observar qual a sua real dimenséo orcamental no &mbito do caso

objeto de estudo, no atual ciclo de programacéo para o periodo 2014-2020.

Neste sentido, e de acordo com os dados disponiveis, esta pesquisa apurou que estes
instrumentos de natureza alocam cerca de 2 mil milhdes do total dos fundos disponiveis para
Portugal até 2020 e que aqueles representam 11% dos fundos regionalizaveis (18 mil milhdes)

e 7,6% do total nacional (26 mil milhdes).

O AP2020 (2014) referencia explicitamente estes instrumentos como fazendo parte de uma
categoria especifica — as AIDT. Tendo em conta 0 nosso enfoque analitico e a proposta
operativa de TPP por nés referenciada no capitulo I, consideramos que se encontra dentro do
nosso objeto de estudo os instrumentos que estdo referenciados como estando abrangidos pelo
referencial da EIDT, tanto ao nivel da escala de intervencdo (NUTS IIl), como ao nivel da
existéncia de um processo de contratualizacdo, que segundo a AD&C (2018) € uma das marcas

constitutivas do referencial de governanca multinivel em Portugal.

Neste sentido, 0 AP2020(2014), no ambito da implementacdo das EIDT, identifica os seguintes
instrumentos de politica (Tabela 33.) bem como o0s respetivos instrumentos de

operacionalizacdo bem como 0s respetivos atores responsaveis.
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Tabela 33 Instrumentos de Politica das EIDT

Abordagens Integradas de Desenvolvimento Territorial (AIDT)
Atores com responsabilidade

Instrumento de Politica Instrumentos de operacionalizacéo - ~

de implementacéo
Instrumentos Territoriais Pactos para o Desenvolvimento e Coesdo (Elg\‘:'eiid&seiréegﬂg:g'sp:'S
Integrados (ITI) Territorial (PDCT) P

Comunidades Intermunicipais)
Desenvolvimento Local de Estratégias de Desenvolvimento Local x
Base Comunitaria (DLBC) | (EDL) Grupos de Acao Local (GAL)
Planos Estratégicos de Desenvolvimento
Urbano Sustentavel (PEDUS) que é
constituido por trés instrumentos: o
PAMUS (Plano de Mobilidade Urbana Autoridades Urbanas
Sustentéavel), o Plano de Acdo de (Municipios)
Regeneracéo Urbana (PARU) e o Plano de
Acdo Integrado para as Comunidades
Desfavorecidas (PAICD)

Fonte: Adaptado de AP2020 (2014).

Abordagens Integradas de
Desenvolvimento Urbano
Sustentavel (AIDUS)

Relativamente a caraterizacdo dos ITI, a DG Regio (2015) refere que estes sdo um novo
instrumento introduzido pela UE para o atual ciclo de programacdo comunitaria e que tem
como objetivo a formulagdo de estratégias territoriais numa logica de financiamento
multifundo e que promovam uma abordagem de intervengdo mais place based. A CCDRLVT
(2017, p.12) salienta que, no territorio de Portugal continental, os IT1 sdo concretizados atraves
dos Pactos para o Desenvolvimento e Coesdo Territorial implementados a nivel das regifes
NUTS 11l e que séo ancorados nas EIDT que sdo responsabilidade das El. Ainda nesta
referenciacdo dos objetivos dos ITI,
Os desafios colocados a nivel sub-regional em &reas como a valoriza¢do dos recursos estratégicos do
territorio, a sustentabilidade energética, a promog¢do de uma sociedade mais inclusiva ou a eficiéncia e
a racionalizacdo dos servigos coletivos intermunicipais requerem o reforco da escala de intervencédo
territorial, para além da I6gica estritamente municipal, e o0 incremento da parceria entre o poder local e
outros atores de desenvolvimento, para uma intervencdo mais eficaz nos dominios-chave do
desenvolvimento e da coesdo territorial. (CCDRLVT, 2017, p. 12)
No que concerne a caraterizacdo do DLBC, a CE (2014, p. 2) refere que se trata de uma
ferramenta especifica mobilizavel ao nivel sub-regional e que é complementar a outros
instrumentos de apoio ao desenvolvimento local. Os DLBC podem mobilizar e envolver as
comunidades locais para contribuir para a prossecucdo dos objetivos da Estratégia Europa
2020 e a promocao do principio da coesao territorial. A CCDRLVT (2017) salienta que este
instrumento visa promover em territorios especificos a concertacéo estratégica e operacional

entre parceiros tendo em vista o0s seguintes objetivos:
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e Criar uma resposta aos elevados niveis de desemprego e indices de pobreza;
e Dinamizagdo econdmica local,

e Revitalizacdo dos mercados locais e da sua articulagdo com territorios mais amplos,

diversificacao das economias locais;
e Estimulo a inovacéo social

e Busca de novas respostas a problemas de pobreza e exclusdo social em territrios

desfavorecidos.

Estes objetivos sdo prosseguidos em contexto urbano, rural ou costeiro, sendo as respetivas
Estratégias de Desenvolvimento Local (EDL) implementadas com recurso ao instrumento
DLBC.

Ja que no que se refere as AIDUS, o AP2020 (2014, p. 311) refere que estas destinam-se a
prosseguir estratégias de Desenvolvimento Sustentavel tendo em consideracdo a relevancia
dos sistemas urbanos na dinamizacao do crescimento e do emprego, da competitividade e da

inovacdo, e também da sustentabilidade e promocéo da qualidade de vida.

Ainda relativamente a este instrumento, a AML (2015a) afirma que as AIDUS, traduzir-se-do
numa proposta estratégica integrada cuja submissdao cabe aos Municipios enquanto
Autoridades Urbanas — os PEDU.

Estes planos sdo instrumentos de programacdo que se encontram ao dispor dos municipios,
permitindo a mobilizacdo de financiamento comunitario para as trés prioridades de
investimento relacionadas com os dominios: i) da mobilidade urbana sustentavel, ii) da
regeneracdo urbana e iii) da regeneracdo urbana associada a comunidades desfavorecidas
(AML, 2015a).

129
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



Instrumento de politica

Tabela 34 Instrumentos de Politica AIDUS

Objetivos

Ambito territorial

Plano de Mobilidade
Urbana Sustentavel
(PAMUS)

Plano de Acéo de
Regeneracdo Urbana
(PARU)

Promotor do incentivo a reducdo das emissoes de
gases com efeitos de estufa e a diminuicéo da
intensidade energética, enquadrando agdes
programaticas ancoradas em estratégias de baixo
carbono, promocdo da mobilidade urbana
multimodal, aumento da quota de transporte publico e
dos modos suaves (pedonal e bicicleta).

Contribuir para a melhoria do ambiente urbano e para
a regeneracdo e revitalizacdo das cidades, incidindo
nos centros histdricos, zonas ribeirinhas ou zonas
industriais abandonadas, que se encontrem dentro de
uma Area de Reabilitacio Urbana, pressupondo
intervencgdes e investimentos integrados em espago
publico e edificado, assegurando a salvaguarda do
patrimdnio cultural e o desenvolvimento sustentavel
do respetivo territério.

Intermunicipal
(definido ao nivel da
NUT I111),

Autoridade Urbana
(Municipios) para
centros historicos,
zonas ribeirinhas ou
zonas industriais
abandonadas
abrangidas por Areas de
Reabilitacdo Urbana
(ARU)

Articula os processos de regeneracdo urbana com a
incluséo social, j& que o foco de atuacédo deste
instrumento é sobre territérios deprimidos,
maioritariamente habitados por comunidades
desfavorecidas, promovendo intervengdes fisicas
(espacgo publico, equipamentos, parque habitacional)
acompanhadas por intervencdes de natureza social
(exemplos: combate ao abandono escolar, formagéo
profissional de jovens, ocupacéo de tempos livres,
integracdo de comunidades emigrantes, entre outros)
Fonte: Adaptado de AML (2015a) e AP2020 (2014)

Plano de Agédo
Integrado para as
Comunidades
Desfavorecidas
(PAICD).

Autoridade Urbana
(Municipios) para areas
inframunicipais

Consideramos que o racional de elaboracéo deste conjunto de novos instrumentos de politica
assenta na apreensao de que o desenvolvimento territorial é cade vez mais assente numa légica
multidimensional e que é absolutamente critico a mobilizacdo de uma abordagem integrada
que seja capaz de mobilizar os recursos existentes (abordagem multifundos) em escalas de
intervencdo apropriadas. N&o por acaso temos neste ciclo de programacédo de UE a emergéncia
de novos instrumentos que sao caraterizados, em primeiro lugar, pela sua escala de atuacéo.
Neste contexto, assume-se como critico a existéncia de um instrumento de politica estratégico
que concatene a escala adequada, neste caso a escala NUTS Ill, as diversas intervencGes
territoriais. A EIDT, neste contexto, assume-se com clareza como o instrumento de politica

que estrutura o nivel sub-regional em Portugal.

5.3. O Modo de Governanca no Portugal 2020

A caraterizagdo do modo de governanca multinivel no AP2020 é de dificil execucdo dado que

como salientdmos no capitulo tedrico, ndo esté ainda sedimentado um entendimento comum do
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que é governanca e menos ainda de governanca multinivel. Num quadro de identificagcdo do
referencial de implementacédo da governanca multinivel no ciclo de programacao da UE para o

periodo 2014-2020 demonstramos a diversidade de entendimentos para 0 mesmo conceito.

Relativamente a esta questdo, o Relatério Van den Brande (2014) salienta o valor acrescentado
da governanga multinivel para a Politica de Coesdo da UE, identificando dois entendimentos
distintos mas complementares: i) a governanca multinivel é entendida como a forma mais
eficiente de democracia, capaz de capacitar atores infranacionais e de tipologias distintas, tendo
potencial para se assumir como uma forma de aproximar os cidaddos da democracia, valorando
assim a dimenséo participacdo e ii) logica de streamlining das capacidades dos atores publicos
e da sua capacidade de produzir e implementar politicas, focando-se assim na dimensdo
eficiéncia. Deriva deste entendimento a existéncia de duas ldgicas distintas, uma mais focada
na dimensdo participagdo e oura mais focada na dimensdo eficiéncia, que marcam o0

entendimento deste conceito.

Tendo estas balizas conceptuais estabelecidas, mobilizamos para esta investigacdo o
entendimento da AD&C que no seu relatério Desenvolvimento e Coesdo (2018) dedica um
capitulo ao modelo portugués de governanca multinivel. Neste capitulo, a AD&C (2018)
identifica os trés niveis territoriais da administracdo em Portugal, por nés ja referenciados no
capitulo metodologico: i) nivel central constituido pelo governo, pelas servicos da
Administracdo Publica Central e pelas estruturas desconcentradas, ii) o nivel sub-regional
constituido pelas EI (AM e CIM) e iii) o nivel local que é composto por dois niveis de governo,

0s municipios e as freguesias.

Paraa AD&C (2018, p. 136) a estes trés niveis junta-se ainda o nivel supranacional, salientando
ainda neste contexto a relevancia da Unido Europeia e das suas instituicbes mas ndo podendo
deixar de observar a relevancia da participacdo acional noutras organizacdes internacionais
dando como exemplo a OCDE, a Organizacao das Na¢6es Unidas (ONU) ou a Organizacéo do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN), destacando a sua importancia como vetor externo de

alteracOes nas politicas domésticas nos mais variados setores do policy-making nacional.

Nesta discri¢do dos niveis territoriais que configuram o modelo de governanga multinivel em
Portugal Continental, importa referenciar ainda o nivel regional que assenta a sua existéncia
nas regides autdbnomas dos Acores e da Madeira, tendo estas um enquadramento normativo
proprio, ndo podendo este nivel configurar a atuagdo de organismos como as CCDR, dado que

estas, segundo a AD&C (2018) estdo dentro do nivel nacional, tal como podemos observar no
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anexo 2, que representa para este organismo o modelo de governanca multinivel existente em
Portugal, assentando esta representacdo grafica ndo apenas no referencial estrutural dos niveis

mas também nos atores territoriais que lhe dao corpo.

Parece-nos de grande relevancia a insercao da escala supranacional neste modelo de governanga
multinivel em Portugal, dado que assim parece-nos mais facilmente observavel a atualidade dos
nexos relacionais existentes entre os diversos niveis, embora nos possa trazer uma dificuldade
suplementar. Como caraterizar o papel do nivel supranacional num contexto mais especifico e
restrito como o é o objeto desta investigacdo. De facto, é a propria AD&C (2018, p. 136) que
salienta e autonomiza o papel do nivel supranacional como uma das bases para a consagracao
do atual modelo de trés niveis territoriais em Portugal continental. Mas estas referenciacdes
acerca do papel e relevancia do nivel supranacional ainda sdo levadas mais longe pela prépria
AD&C, quando esta refere que a centralidade da UE e das suas institui¢des, salientando que
estas tém sido a fonte de profundas alteracdes nas politicas domésticas e nos mais diversos
setores da a¢do governativa, sendo que este processo € caraterizado pela existéncia de “um claro
processo de europeizacdo das politicas publicas portuguesas, tanto na sua componente
substantiva como nas geometrias institucionais encontradas para a sua operacionalizagdo”

(AD&C, 2018, p. 137).

Figura 32 Leitura da Governanga Multinivel em Portugal

Nivel Nacional 4 N
Nivel Subregional Nivel Supranacional
Nivel Local \ /

Fonte: Concecéo prdpria.

Nesta leitura que destaca a sua relevancia enquanto fator de mudanca das politicas pablicas em
Portugal, o nivel supranacional interage e influencia diretamente todos os niveis territoriais,
estando presente em todos eles, deixando de caber ao nivel nacional/central o0 monopdlio de
interacdo e de traducdo sistémica dos seus referenciais. Esta leitura enfoca nos nexos relacionais
entre os diversos niveis e coloca o processo de europeiza¢cdo como o fator critico de sucesso do
modelo de governanca multinivel em Portugal. Esta leitura é reforgada e exemplificada pelo
enfoque no nivel sub-regional, dado que a AD&C (2018) considera que a existéncia do nivel
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sub-regional “deve” a sua existéncia a um processo de europeizagdo das politicas publicas
portuguesas e mais em particular de que:
A consagragao deste terceiro nivel administrativo no territério Continental decorre do reconhecimento da
complexidade e natureza supramunicipal dos problemas com que os municipios tém que lidar, bem como
das limitacBes de recursos locais para fazer face a esses mesmos problemas. Por conseguinte, a criagdo
de um nivel de governanca supramunicipal constitui uma alternativa para fazer face a necessidade de
colmatar as limitacBes de escala existentes ao nivel dos municipios considerados singularmente,
reconhecendo que s6 a partir de uma determinada escala comeca a haver condi¢bes para o
desenvolvimento de determinadas politicas e a provisdo de determinados servicos publicos. A par deste
reconhecimento, é de considerar ainda a pressdo e os estimulos externos induzidos pela adesdo a Unido
Europeia, pelas politicas comunitérias e respetivas fontes de financiamento no sentido de repensar as
fungdes do Estado e o papel dos vérios intervenientes na provisdo de politicas e servigos publicos e, por
conseguinte, para o desenvolvimento do associativismo intermunicipal. (AD&C, 2018, p. 138)
Como ja por nos referenciado, para a AD&C (2018, p. 138), o nivel sub-regional € assegurado
por El (2 AM e 21 CIM) e associacdes de freguesias e de municipios de fins especificos. Estas
entidades constituem o universo do associativismo autarquico, cuja disciplina legal consta do
anexo | da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (titulo 111 - artigos 63.°a 110.°). Nesta explanagao
do modelo de modelo de governanca multinivel, sdo as ElI (CIM e as AM) as estruturas
institucionais que operam ao nivel das NUTS Ill, tendo aquelas assumido um papel cada vez
mais relevante no modelo portugués concentrando um numero crescente de atribui¢bes
transferidas pela administracdo central e de competéncias delegadas pelos municipios que as
integram, destacando-se a existéncia de um processo de contratualiza¢do como fator catalisador

do nivel sub-regional.

Este processo de contratualizacdo, para a AD&C (2018, p.143) reveste-se de uma grande
importancia para as El dado que aquele processo é apoiado por fundos da Politica de Coeséo e
simultaneamente pela inducdo de processos de planeamento estratégico. Destaca ainda a
AD&C (2018) que a contratualizacdo entre niveis de governo evoluiu ao longo dos sucessivos
periodos de programacéo e que na atualidade tornou-se mais denso, consistindo na existéncia
de contratos complexos, ndo so pelo seu carater multissetorial como pelo maior envolvimento
de atores de tipologias distintas (AD&C, 2018, p.143).

A explanagdo do modelo de governanca multinivel em Portugal estd interconectado com o
modo de governanca multinivel referenciado no AP2020 (2014) mas ndo substitui, nem é de

todo semelhante na sua arquitetura. Neste enquadramento referenciamos o Decreto-Lei n.°
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137/2014 de 12 de setembro, estabelece 0 modelo de governacdo dos FEEI referenciando a
alinea a) do artigo 3.° que identifica os principios gerais:
a) Principio da governagdo a varios niveis e da subsidiariedade; que determina que se promova a
articulagdo entre os niveis de governacdo central, regional e local e se potencie a experiéncia e os
conhecimentos técnicos dos intervenientes relevantes, no respeito pela lei e no pressuposto que as
instituigdes, os agentes e as intervencdes mais proximas dos problemas a superar e das oportunidades a
realizar sdo os protagonistas e responsaveis mais eficientes e eficazes (DL 137/2014, p. 4901)
Ao referenciarmos o AP2020 (2014) e autonomizarmos a respetiva escala de gestéo territorial,
apreendemos que a sua organizagao se encontra ancorada na existéncia de estruturas territoriais
gue podem, ou nao, coincidir com os niveis territoriais referenciados pela AD&C (2018). Neste
sentido, importa referenciar as escalas de gestao e a respetiva identificacdo dos atores que gerem
essa mesma escala e os respetivos instrumentos de politica. Referenciando a principal diferenca,
neste contexto de implementagdo do FEEI através do AP2020, a escala de gestdo regional deve
ser entendida como a escala estratégica de gestdo para os POR. Esta insercdo da escala regional
como escala de gestdo do AP2020 ainda releva de outra especificidade que importa identificar.
Ao especificarmos a estrutura de governanga multinivel cruzando-o com a diviséo estatistica
NUTS, verificamos que nesse contexto existe uma identificacdo completa entre a escala de
gestdo regional e a escala estatistica NUTS Il. Nesse enquadramento de articulacdo entre o
referencial de gestdo do AP2020 e o referencial estatistico, podemos observar pela Figura 33,

da identificacdo entre estes.

Figura 33 Articulacdo das Escalas de Gestdo do AP2020 com a Divisdo Estatistica NUT

NUTS I Portugal Continental

Escala de Gestdo Nacional - "
*Programas Operacionais Tematicos

NUTS Il Norte, Centro, AML, Alentejo e Algarve

Escala de Gestdo Regional S T
*Programas Operacionais Regionais

NUTS |11 Entidades Intermunicipais

Escala de Gestdo Subregional » Contratualizacdo Intermunicpal (IT1)

Municipios e Freguesias

Escala de Gestdo Local » Contratualiz¢@o Local (DLBC/ AIDUS)

Fonte: Adaptado de AP2020 (2014).

Ao aprofundarmos o escopo da analise para a referenciagdo das unidades administrativas
existentes acrescentamos uma dimensdo analitica que consideramos vital para o cabal

esclarecimento desta problematica. De acordo com os Regulamentos (CE) 1059/2003 de 26 de
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maio de 2003 e 2016/2066 de 21 de novembro de 2016, as unidades administrativas em Portugal

sdo as apresentadas na Figura 34.

Figura 34 Unidades Administrativas NUT em Portugal

-
«Portugal Continental )
Unidade Adminstrativa NUTS I *RA Acores
*RA Madeira )
N
Unidade Administrativa NUTS Il *N/A
S
«Entidades Intermunicipais )
Unidade Administrativa NUTS 111 *RA Acores
*RA Madeira )
N
Entidades Administrativas mais :
pequenas Freguesias
\ S

Fonte: Adaptado de Regulamentos CE 1059/2003 e 2016/2066.

Neste contexto, e estabilizados os referenciais analiticos podemos observar que a escala
regional de gestdo do AP2020 corresponde ao referencial estatistico NUTS 11 mas que esta ndo
se constitui como unidade administrativa. Destacamos a este respeito ndo s6 os regulamentos
europeus por nos ja identificados, mas também pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que
expressamente refere a escala NUTS Il como sendo unidade administrativa, podendo-se inferir

que estamos perante a vontade expressa do legislador esta distingéo.

Acresce ainda a esta questdo a escolha do ator para a gestdo do AP2020 a escala regional, as
Autoridades de Gestdo dos POR, sendo que por for¢ca do normativo (Artigo 24.° do Decreto de
Lei 137/2014, de 12 de setembro), a lideranca destas pertence ao presidente das CCDR. As
CCDR, como observavel na figura do modelo de governanca multinivel em Portugal (AD&C,
2018, p. 137) ao nivel do seu posicionamento, estdo inseridas no nivel central/nacional. Acresce
a esta especificidade desta escala a natureza das préprias CCDR. De acordo com o n.° 1 do
artigo 1° do Decreto-Lei 228/2012 de 25 de outubro, “As comissOes de coordenacgdo e
desenvolvimento regional, abreviadamente designadas por CCDR, séo servicos periféricos da
administracao direta do Estado, dotados de autonomia administrativa e financeira.”. Podemos
inferir desta identificacdo que as CCDR estdo na escala regional, mas ndo provém da escala

regional, sendo uma emanacdo do da administragdo central sujeitas a tutela ministerial.
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Estes aparentes mismatches entre os diversos mapas politicos, administrativos e estatisticos
ganha ainda uma nova e mais complexa leitura quando, para efeitos desta investigacéo,
enfocamos na AML, dado que é simultaneamente NUTS Il e NUTS Il e que tem como
referencial institucional regional para a gestdo os FEEI, a CCDRLVT, que como o proprio nome
indica abarca uma area mais vasta (CIM do Oeste, Leziria do Tejo e Médio Tejo), mas que para

efeitos de implementacdo do AP2020, apenas tem a gestdo do POR Lisboa.

Figura 35 Distribuicdo de Competéncias da CCDRLVT por NUT e por EI

Competéncia de Gestdo dos Fundos Comunitarios (POR Lisboa): Abarca o territorio
da NUTS Il AML

CCDRLVT
Restantes competéncias e atribuicGes: Abarca os territdrios de quatro NUTS 1II:
AML, Oeste, Leziria do Tejo e Médio Tejo

Fonte: Concecéo prdpria.

Este POR tem uma abrangéncia territorial equivalente a NUTS I1I/1ll, sendo que as suas
restantes competéncias e atribuicdes abrangem na sua totalidade as quatro CIM ao qual se

acresce a AML, ou seja, a totalidade da sua area de jurisdicao.

Feita esta sedimentacdo do modelo de governanca multinivel que nos é referenciado pela
AD&C (2018), bem como do modelo de gestdo dos FEEI no ambito do AP2020 e mais em
particular da gestdo do POR Lisboa, importa agora sedimentar o entendimento cientifico acerca
da governanca multinivel. Relativamente a questdo de caraterizacdo do modelo de governanca
multinivel em Portugal, e mais em particular num contexto de implementacdo de fundos
estruturais, mobilizamos o entendimento de autores como Baleiras (2014), Castro (2015),
Figueiredo (2004), Magone (2017) e Van den Brande (2014).

Neste contexto, Baleiras (2014) identifica a existéncia de dez bloqueios institucionais que
impedem uma implementacdo eficaz e eficiente dos novos referenciais de politicas de
desenvolvimento regional: i) Dificuldades na compreensdo publica das questdes transversais,
ii) problemas transversais e governanca vertical, iii) desarticulagdo territorial das politicas
publicas, iv) estratégia, v) politica de desenvolvimento regional e utilizacdo de fundos
estruturais, vi) habitos de “rent-seeking”, vii) proporcionalidade e representacdo das minorias,
viii) falta de confianca entre agentes, ix) aspiracOes regionais e estatuto das CCDR e x)
Demografia, desertificacdo e desenvolvimento. Esta referenciacdo de Baleiras (2014) assenta a

sua andlise na identificacdo de bloqueios que a arquitetura institucional das politicas publicas
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em Portugal coloca a satisfacdo das necessidades nacionais de desenvolvimento, sistematizando
assim um road-map que pode permitir ao policy-making estabelecer um plano de acéo
integrado, permitindo assim desbloquear os constrangimentos identificados e que colocam em
discussdo as dimensoes eficicia e eficiéncia do atual sistema de implementacéo das politicas
de desenvolvimento regional, o que em Portugal, como ¢ referenciado por Castro (2015) e

Figueiredo (2004) equivale a falarmos de fundos estruturais.

Neste contexto, Castro (2015, p. 71) salienta que a Politica de Coesao da UE provocou a criacdo
de novas estruturas de gestdo, dindmicas de grande capacitagéo institucional e de construgéo de
planeamentos estratégicos, tornando-se de facto politica portuguesa de desenvolvimento
regional. Esta autora referencia a falta de transparéncia do processo negocial e accountability,
a afetacdo de recursos numa ldgica de fefizacdo em detrimento de uma Idgica de dinamica de
desenvolvimento econdmico, a falta de visdo estratégica dos municipios como carateristicas
negativas do modelo de governanca multinivel portugués. Como carateristicas positivas, a
autora (Castro, 2015) salienta o estimulo que a Politica de Coesao trouxe a participacdo de
atores setoriais no desenho e implementacdo dos POR, o ampliar das capacidades das
autoridades subnacionais e a existéncia de um enquadramento propicio a uma aprendizagem
conjunta e de construcdo de consensos. Dada esta caraterizagao, a autora, referencia que estas

dindmicas podem ser consideradas como uma forma de governanca multinivel assimétrica.

Ja Figueiredo (2004) refere que, num contexto de analise dos fundos estruturais da UE em
Portugal, o desenvolvimento de uma politica regional de formulacdo nacional é caraterizada
como tendo uma dupla dependéncia, de trajetéria e de contexto e em que a evolucdo das
instituices esta largamente dependente da intervencdo dos fundos estruturais e identifica trés
elementos que demonstram esta dupla dependéncia: i) o alto nivel de centralizacdo da
Administracdo Publica, ii) a existéncia de um contexto de municipios fortes e iii) a fraca
implantacdo da escala regional. Figueiredo (2004, p. 3) refere ainda que tendo em conta estre
trés fatores podemos considerar que a dependéncia do contexto do percurso da politica regional

em Portugal € um exemplo de uma coevolugao das politicas de UE num contexto nacional.

Por seu turno, Magone (2017) assenta a sua analise na ideia de que os fundos estruturais
provenientes da UE sO contribuiram para uma europeizacédo superficial do sistema politico, da
sociedade e da economia portugueses, caraterizando a governanga nacional dos fundos
estruturais como sendo uma governanga semiperiférica portuguesa. Nesta sua anéalise, Magone
(2017) refere que a traducdo do modo de governanca referenciado pela UE para a realidade
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nacional implica e existéncia de condi¢fes ex-ante como 0 séo a adaptacdo das estruturas
institucionais nacionais e a existéncia de uma economia forte e uma sociedade civil empenhada.
Este autor (Magone, 2017, p. 58) refere e explicita com veeméncia que a falta de eficiéncia e
talvez falhanco da politica de coesdo em Portugal reside no sistema de governanga nacional,
salientando que o modelo nacional é um sistema de governanca periférico que foi simplesmente
importado da OCDE, enfatizando ainda que o sistema de governanca € importado de paises
avancados mas que num pais semiperiférico como Portugal se torna numa governanga
semiperiferica. Ao especificar a sua analise do modelo de governanca semiperiférica, mas desta
vez num contexto de aplicacdo dos fundos estruturais em Portugal, Magone (2017, p. 64)
identifica a existéncia de cinco travBes a governanca dos fundos estruturais em Portugal: i) a
existéncia de uma sociedade civil pouco extensa e dinamica, ii) excessiva centralizacdo do
processo de decisdo, iii) paternalismo da Administragdo Puablica e falta de auscultagdo dos
atores, iv) a l6gica do subsidio a fundo perdido contra a I6gica do mercado e V) clientelismo,

patronagem e Corrucao.

Para finalizar, referenciamos o Relatorio VVan den Brande (2014) que efetua uma anélise inicial
acercada implementacdo da governanca multinivel nos Estados-membros da UE. Nesta analise
é referenciado que aqueles implementam a governanca multinivel de forma distinta entre si,
variando neste referencial o background institucional, a capacidade administrativa, o know-how
e a experiéncia de implementacdo passadas, o que demonstra a capacidade de adaptacédo e a
flexibilidade do conceito de governanca multinivel. Relativamente ao caso portugués, Van den
Brande (2014, p. 17) salienta que Portugal se encontra enquadrado num grupo de paises que
aproveitou a disseminacdo de procedimentos eletronicos para que se pudessem envolver, de
uma forma mais sistematica as autoridades regionais e locais bem como outros atores. Embora
este fato seja consideravel como uma inovagéo positiva, 0 mesmo relatério considera que ainda
é inconclusiva a forma e a substancia da participacdo de todos esses atores, considerando que
esta participacdo poderia revestir-se como sendo uma mera formalidade. Este mesmo relatério
(Van den Brande, 2014, p. 59) salienta ainda que o processo te ainda uma natureza top-down e
ainda muito centralizado, disponibilizando oportunidades limitadas para as autoridades
regionais e locais de influenciar o processo politico em todas as suas etapas, limitando-se a

participar na etapa formal de consulta e auscultagéo.

Esta bibliografia cientifica capaz de referenciar o modelo de governanca multinivel em

Portugal, e mais em concreto no que concerne & implementacdo dos fundos estruturais
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problematiza o processo de governanca e identifica um conjunto de fatores de bloqueio que
importa perspetivar e que se encontram no escopo desta investigacdo. O confronto entre o
modelo referenciado pela AD&C (2018) e as leituras cientificas do mesmo processo de
governanga demostram a necessidade de aprofundamento desta linha de investigacdo, neste
caso em que se parte da percecdo dos atores territoriais para aferir acerca da relevancia do modo
de governanca como fator citrico de sucesso do processo de TPP no ambito do ciclo de

programacdo comunitario para o periodo 2014-2020 em Portugal.
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6. Do Estudo de Caso: A Estratégia Integrada de
Desenvolvimento Territorial da Area Metropolitana de

Lisboa

Esta investigacdo teve como objetivo a criagdo de modelo de avaliacdo da governanga
multinivel em funcéo de instrumentos de politica publica territorial de forma a aferir a percecéo
dos atores territoriais acerca da relevancia daquela enquanto fator critico de sucesso das EIDT
no dmbito Portugal 2020. Neste sentido, importa referir que optdmos por escolher as EIDT
como objeto empirico desta investigagdo devido a sua centralidade como instrumento de
politica publica territorializada no &mbito do Portugal 2020 e em particular pela sua ancoragem
de um conjunto de outros instrumentos de politica ao nivel da escala NUTS I1l. Neste contexto
optamos por autonomizar como estudo de caso a EIDT da AML devido a nossa proximidade e

conhecimento do seu processo de formulagédo e implementagéo

Neste contexto de delimitacdo empirica, este capitulo enfoca inicialmente na caraterizacao da
AML ao nivel dos seus principais indicadores socioecondmicos e abordamos a sua comparacao
com as restantes regides NUTS I1l em Portugal. Estabelecida a caraterizac¢ao da regido focamos
na trajetoria e na estrutura politico-administrativa da EI AML, efetuando um comparativo
histérico entre os diversos diplomas legais que ao longo das ultimas décadas matizaram o
referencial metropolitano em Portugal bem como a caraterizac¢do do papel da AML no ambito
dos diversos ciclos de programacdo comunitaria. Estes enquadramentos politico-
administrativos colocam-nos em posi¢do de sedimentar com mais propriedade o processo de
formulacdo e implementacdo da EIDT na AML no ciclo de programacdo comunitario para o
periodo 2014-2020 na AML, tanto ao nivel dos referenciais de articulacéo estratégica como ao

nivel dos instrumentos de politica mobilizados.

6.1. Caraterizacio da Area Metropolitana de Lisboa

Ao nivel da sua localizagdo geografica, Costa (2016, p. 1) refere que a AML € composta por
dezoito municipios, estando nove localizados a norte do rio Tejo (Amadora, Cascais, Lisboa,
Loures, Mafra, Odivelas, Oeiras, Sintra e Vila Franca de Xira) e os restantes nove localizados
a sul do rio Tejo (Alcochete, Almada, Barreiro, Moita, Montijo, Palmela, Seixal, Sesimbra e

Setlbal). Ainda para Costa (2016, p. 1), a AML tem registado um crescimento demogréafico
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ancorado na dinamica positiva dos concelhos que envolvem a capital, cidade que por sua vez
tem vindo a perder populacédo, sendo que de acordo com as estimativas para 2015 apontavam
para uma inversdo na tendéncia de crescimento demografico relativamente a 2011. Ja no que
se refere a evolucdo do PIBpc da AML, Costa (2016) refere que, também nesta dimens&o, a
AML registou uma dindmica do PIB positiva até ano de 2008, sendo que a partir deste ano que
foi marcado pela eclosédo da crise financeira internacional, atingiu os valores mais baixos entre
2009 e 2013. Ainda para Costa (2016), “esta performance metropolitana ao nivel do PIBpc teve
como consequéncia a existéncia de um refrear do processo de convergéncia regional europeu,
registando-se em 2012, 2013 e 2014, os mais baixos valores de PIB/capita em PPC (106 PPC
em relagdo a UE 28)” (Costa, 2016, p. 3). Esta referenciagdo do PIBpc da AML em relagdo a
UE é de crucial importancia para o desenvolvimento socioecondémico dado que como ja
referenciamos no capitulo transato, este é o indicador referenciado pela UE para a classificacdo
das regides NUTS I para efeitos de atribuicdo de fundos estruturais.

Para que possamaos referenciar o posicionamento comparado da AML relativamente as restantes
NUTS Il nacionais, mobilizamos o Indice Sintético de Desenvolvimento Regional (ISDR).
Este indice, de acordo com INE/DPP (2009, p. 11) foi elaborado para “propiciar
disponibilizagdo de um indicador que, permitindo sintetizar o desenvolvimento nas diversas
vertentes, pudesse servir para apoiar a analise de contexto das politicas pablicas territorializadas
ou interessados nas questfes do territorio”. Ainda para 0s mesmos autores, o ISDR contempla
a existéncia de trés dimensdes — competitividade, coesdo e qualidade ambiental, sendo que estas
permitem acompanhar as trajetérias de evolucdo comparadas das NUTS Il bem como a

estimacao de resultados para as NUTS 1.

Neste contexto, o INE (2019, p. 2) refere que os resultados de 2017 revelam que as sub-regides
com um indice da dimensdo ‘“competitividade” mais elevado se concentram no Litoral do
Continente e que destas é a AML (113,18) a sub-regido que apresentava o indice mais elevado.
As restantes sub-regides com valores superiores a média nacional sdo respetivamente a Regido
de Aveiro (105,75), a Area Metropolitana do Porto (105,21) e o Alentejo Litoral (101,90). Os
valores mais baixos desta dimensdo do ISDR, ainda para INE (2019, p. 2) correspondem as
NUTS Il do interior de Portigal continental e as RegiGes Autonomas (RA). Ainda para INE
(2019, p. 3), no indice da dimensdo “Coesdo”, os resultados refletem um retrato territorial mais
equilibrado que o que pudemos observar para a dimensdo competitividade dado que nesta

dimensao se identificam oito sub-regides acima da média nacional, sendo que também nesta
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dimensdo a AML (106,78) apresenta o valor mais elevado. Como sub-regifes que ultrapassam
a média nacional encontramos o Cavado (105,00), a Regido de Coimbra (104,66), a Regido de
Aveiro (101,77) e a Area Metropolitana do Porto (101,67). Nesta dimensdo destacam-se pela
negativa as sub-regides RA Acores, RA Madeira, Tamega e Sousa, Baixo Alentejo, Douro, Alto
Téamega, Beira Baixa, Terras de Tras os Montes e Leziria do Tejo.

No que concerne aos resultados da dimensao “Qualidade Ambiental”,

Os resultados de 2017 refletem uma imagem territorial tendencialmente simétrica a da competitividade,
verificando-se uma concentragdo de sub-regides com indices de qualidade ambiental mais elevados no
Interior continental e nas regiGes autdnomas, com o padro territorial dos resultados desta componente a

sugerir um aumento progressivo da qualidade ambiental do Litoral para o Interior continental. (INE, 219,
p. 4)
Neste quadro, entre as sub-regifes com indices abaixo da média nacional, encontravam-se sete
das dez NUTS Il com valores mais elevados na dimensdo “competitividade”: Area
Metropolitana do Porto, Regido de Aveiro, Regido de Leiria, Oeste, AML, Alentejo Litoral e
Algarve. As sub-regibes com os indices mais elevados para esta dimensdo sdo as NUTS Il

Terras de Tras os Montes, Beira Baixa, RA Madeira, Alto Alentejo e RA Agores.

Para o INE (2019, p. 6), e num contexto de referenciacdo do ISDR como sendo “o resultado do
desempenho conjunto das componentes (indices parciais) competitividade, coesdo e qualidade
ambiental”, os resultados de 2017 revelam que apenas quatro das vinte e cinco sub-regides
NUTS Il superavam a média nacional — as AML (106,36) e do Porto (102,37), o Cavado
(101,18) e a Regido de Aveiro (101,17).

6.2. Evolucdo do Modelo Politico-administrativo da Area Metropolitana de Lisboa

A evolucéo politico-administrativa da AML desde a sua fundacéo foi alicergada na existéncia
de distintos enquadramentos legislativos que, desde 1991, tém marcado o ritmo da realidade
metropolitana em Portugal. Estes enquadramentos que tém matizado a trajetdria metropolitana

em Portugal concretizaram diferentes solucgdes institucionais que importa caraterizar.

Neste sentido, os enquadramentos legislativos a referenciar sao os seguintes:
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Figura 36 Evolucdo Legislativa da Escala Metropolitana em Portugal

Lei n.° 44/91 de 2 Lei n.° 46/2008 de
de agosto 27 de agosto
Lei n.° 10/2003 de Lei n.° 75/2013 de
13 de maio 12 de setembro

Fonte: Adaptado de AML (2016).

De acordo com AML (2016, p. 20), a Lei n°® 44/91 de 2 de agosto, criou as AM de Lisboa e do

Porto, enquanto pessoas coletivas de direito publico de ambito territorial, que visam a

prossecucao de interesses proprios das populacdes da area dos municipios integrantes. Neste

enquadramento, 0 mesmo autor refere ainda que a instituicdo em concreto de cada uma das

areas metropolitanas ficou pendente do voto favoravel da maioria de dois tercos das assembleias

municipais que representassem a maioria da populacdo da respetiva area, 0 que veio a

concretizar-se. Nesse enquadramento normativo, as AM tinham os seguintes érgaos:

e aassembleia metropolitana (6rgdo deliberativo, constituido por membros eleitos pelas

assembleias municipais, em nimero de cinquenta);

e a junta metropolitana (6rgdo executivo, constituido pelos presidentes das camaras

municipais de cada um dos municipios integrantes);

e e 0 conselho metropolitano (6rgdo consultivo, composto pelo presidente da comissao de

coordenacdo regional respetiva, pelos membros da junta metropolitana e pelos

representantes dos servigos e organismos publicos cuja acao interfira nas atribuicdes da

area metropolitana).

Ainda para AML (2016, p. 20), doze anos depois foi promulgada a Lei n°® 10/2003 de 13 de

maio, que identificava as seguintes tipologias:

e as grandes areas metropolitanas (GAM), que compreendiam um minimo de nove

municipios, com, pelo menos, trezentos e cinquenta mil habitantes;
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e e as comunidades urbanas (ComUrb) que compreendiam um minimo de trés

municipios com, pelo menos, cento e cinquenta mil habitantes.

Neste quadro juridico, a instituicdo das AM dependeu do voto favoravel das assembleias
municipais, sob proposta das respetivas camaras municipais. Ao nivel da arquitetura
institucional, a AML (2016) refere que os 0rgdos se mantiveram 0S mesmos, apenas com

pequenas altera¢Bes ao nivel da assembleia e do conselho metropolitano.

Cinco anos ap0s a introducdo da Lei n.° 10/2003, foi publicada a Lei n.° 46/2008 de 27 de agosto
que positiva gque as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto sdo pessoas coletivas de direito
publico e constituem uma forma especifica de associacdo dos municipios, de carater
obrigatdrio, abrangidas pelas unidades territoriais definidas com base nas NUTS 11 (no caso da
AML consubstanciando-se nas NUTS |1l Grande Lisboa e Peninsula de Setubal).

Na atualidade, o referencial politico-institucional das AM encontra-se vertido na Lei n.°
75/2013, de 12 de setembro, que estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o
estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de
competéncias do Estado para as autarquias locais e para as El e aprova o regime juridico do

associativismo autarquico.

A composicdo da AML (enquanto EI) é-nos dada pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que
no seu artigo 139.° positiva que “As entidades intermunicipais previstas na presente lei
constituem unidades administrativas, incluindo para os efeitos previstos no Regulamento (CE)
n.° 1059/2003, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio de 2003, relativo a
instituicdo de uma nomenclatura comum as unidades territoriais estatisticas (NUTS)”. Esta
referenciacgdo juridica marca de forma expressa a existéncia de um enquadramento institucional
estabilizado na escala sub-regional, que neste contexto se encontra consubstanciado na escala
NUTS Ill, tendo por unidade administrativa a figura da “Entidade intermunicipal”. No nosso
contexto investigativo, a NUTS III “AML” corresponde a uma unidade administrativa

consubstanciada na El “AML”.

Relativamente a esta questdo, importa ainda considerar que, embora as composi¢oes de todas
as El (AM e CIM) estejam identificadas nos anexos do referido diploma legal, o artigo 66° da
lei em apreco, salienta uma diferenciacédo crucial entre as AM e as CIM. Neste referencial, as
AM assentam a sua existéncia num carater nao voluntario da participacdo dos municipios nesta

entidade intermunicipal, tendo a sua referenciacdo legal um carater permanente e vinculativo.
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Decorre desta leitura que o anexo da lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, em que estdo
identificados 0os municipios que constituem a AML é na sua esséncia uma elencagem fechada
que ndo permite qualquer alteracdo. Relativamente as CIM, o n.° 2 do mesmo artigo refere
expressamente que aquelas sdo “livremente instituidas pelos municipios integrantes das areas
geograficas definidas no anexo II e assumem as designagdes dele constantes”. A AML (2016,

p. 21) refere ainda que a Lei n.° 75/2013 atribui a constituicdo das AM um caréater obrigatorio.

No que se refere aos 6rgdos das areas metropolitanas, o artigo 68° da Lei n, © 75/2013 de 12 de

setembro prevé a existéncia de trés 6rgaos:

e Conselho Metropolitano (CM) — Orgao deliberativo constituido pelos presidentes das

camaras municipais dos municipios que integram a area metropolitana.

e Comissdo Executiva Metropolitana (CEM) — Orgdo executivo constituido por um
primeiro-secretario e por quatro secretarios metropolitanos. A lista ordenada dos
candidatos a membros da Comissao Executiva Metropolitana € aprovada pelo Conselho
Metropolitano e submetida a votacdo nas assembleias municipais dos municipios que

integram a area metropolitana.

e Conselho Estratégico para o Desenvolvimento Metropolitano (CEDM) — Orgéo de
natureza consultiva destinado ao apoio ao processo de decisdo dos restantes 6rgaos da
area metropolitana. E constituido por representantes das instituicdes, entidades e
organizacfes com relevancia e intervencdo no dominio dos interesses metropolitanos,

cabendo ao conselho metropolitano deliberar sobre a sua composicdo em concreto.

Na lei anterior, 0 6rgdo composto pelos presidentes de cdmara municipal denominava-se “Junta
Metropolitana” e era o 6rgado executivo. No presente referencial da Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro, esta atribui competéncias executivas ao orgdo “Comissdo Executiva”. No que se
refere as competéncias dos 6rgdos das areas metropolitanas, a AML (2016, p. 21) tem o
entendimento de que em algumas das competéncias das AM sdo passiveis de conflituar com o
ambito de atuacdo municipal mas salienta que neste novo referencial a maior novidade surge
precisamente no art.° 105°, nos numeros 2 e 3 e refere expressamente que:

Se, até aqui, todas as deliberacdes do 6rgdo composto pelos presidentes de cdmara, agora denominado

conselho metropolitano, eram tomadas por “uma camara, um voto”, esta lei introduz a variavel do nimero

de eleitores de cada municipio. Assim, as deliberagdes consideram-se aprovadas quando pelo menos

metade dos membros votem favoravelmente, ou seja, aplicando-se a regra “uma cdmara um voto”, e

cumulativamente esses votos favoraveis representem mais de metade do total de eleitores da area
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metropolitana. O voto de cada membro é representativo do nimero de eleitores do municipio a cuja

camara municipal preside. (AML, 2016, p. 21)
Esta proliferacdo de modelos politico-administrativos que nortearam a trajetéria metropolitana
em Portugal, e muito em particular em Lisboa, implica a existéncia de um olhar mais
aprofundado, de modo a que possamos criar uma imagem comparada das solucdes legislativas
encontradas, nomeadamente ao nivel dos modelos de atribui¢des, da arquitetura institucional,
do modo de elei¢do dos érgdos, do regime de financiamento das AM em Portugal e finalmente
do papel da AML num contexto de referenciacdo dos ciclos de programacgdo comunitérios,
sendo esta Ultima dimensdo central para esta investigacdo. Neste contexto referenciamos a
analise elaborada por CAPP/ISCSP (2018), da qual tivemos a oportunidade de participar no
ambito do projeto de investigacio “Gov-M - Avaliagdo da Governanga Multinivel das Areas
Metropolitanas em Portugal”, inserido no projeto ancora do CAPP: “REGIAO 2020:

Determinantes Estratégicos do Desenvolvimento Local e Regional”.

Neste contexto, o CAPP/ISCSP (2018, p. 62) ao caraterizar a evolucdo do objeto, a natureza
juridica e mbito territorial das AM, refere que tem existido uma trajetoria de retirada da énfase
colocada na dimensdo “prossecucao de interesses proprios das populagdes” para um enfoque
numa dimenséo de identificacdo da sua natureza enquanto entidades de natureza associativa e
de ambito territorial. Nesse sentido, o CAPP/ISCSP (2018) refere que se podem identificar
destacam-se trés momentos distintos quanto a interpretagdo do objeto e natureza destes

diplomas no quadro mais geral do contexto politico em que foram desenhados:

e 1.° momento: criacdo destas entidades em Lisboa e no Porto (Lei 44/91) para dar

resposta aos problemas das novas escalas territoriais em que estes ocorriam;

e 2.°momento: reestruturacdo de todo o territdrio nacional (Lei 10/03) face a necessidade

de dar escala e massa critica aos municipios por via do associativismo; e

e 3.°momento: orientacdo das entidades administrativas de &mbito regional mais focada
no quadro das crescentes exigéncias para a alocacao dos Fundos Estruturais e da Politica
de Coesdo da UE.

Neste enquadramento salientamos ainda o quadro politico e normativo da AML desde a sua
fundacdo, mostrando assim a propria trajetdria de evolucdo dos momentos identificados por
CAPP/ISCSP (2018) (Apéndice 10).
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Passando para um referencial de evolucdo do modelo de atribui¢cbes das AM (apéndice 11), o
CAPP/ISCSP (2018) salienta que na passagem da Lei n.° 44/91 para a Lei n. °10/2003 assistiu-
se a uma evolucgédo no alargamento das funcGes no ambito do planeamento e gestdo estratégica
e territorial e a especificacdo das &reas de coordenacdo (relativas as redes de infraestruturas e
equipamentos) entre 0s municipios e o0s servi¢os da administracéo central. J& no que refere aos
dois ultimos referenciais normativos (Lei n.° 46/2008 e Lei n.° 75/2013), o CAPP/ISCSP (2018)
salienta que estes tém muitos pontos em comum, fazendo a transicdo para o atual ciclo de
programacdo comunitario para o periodo 2014-2020 que em Portugal se consubstanciou na
assinatura do AP2020 (2014). Nesta linha, e centrando a nossa anélise na evolugdo do modelo
de atribuicGes, podemos considerar que encontramos, essencialmente, um maior enfoque num
papel das AM na coordenacdo de acdes de &mbito metropolitano e num papel de planeamento
e gestdo estratégica, com a existéncia de compete cias especificas no que concerne aos

programas de desenvolvimento territoriais inseridos nos periodos de programagdo comunitéria.

O CAPP/ISCSP (2018, p. 62) refere ainda que se pode inferir da analise dos documentos legais
de que existe uma trajetdria consolidada de inversao dos modelos de eleicdo do 6rgdo executivo
e do drgdo deliberativo por via do modelo de eleicdo e composi¢do sendo que neste referencial
0 6rgdo executivo deu lugar ao 6rgdo deliberativo (que, tal como era eleita a Junta, passou a ser
constituido pelos presidentes das cAmaras municipais dos municipios que integram a AM, e ndo
por listas constituidas por membros eleitos pelas assembleias municipais), enfatizando um

modelo menos representativo centrado na figura dos presidentes de camara (apéndice 12).

Relativamente as competéncias do 6rgdo deliberativo (apéndice 13), o CAPP/ISCSP (2018, p.
68) salienta a permanéncia das seguintes competéncias em todos os enquadramentos

normativos referenciados:
e “Eleger o presidente e os vice-presidentes”;

e “Aprovar os estatutos, o plano de acdo da area metropolitana e a proposta de orgamento
e as suas revisdes, bem como apreciar o inventario de todos os bens, direitos e
obrigacdes patrimoniais e respetiva avaliagéo e, ainda, apreciar e votar os documentos

de prestagdo de contas”;

e “Aprovar/Autorizar a celebrac¢do de acordos, contratos-programa e protocolos relativos

a transferéncias de atribui¢des ou competéncias”;
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e “Elaborar e aprovar o seu regimento, bem como os regulamentos de organizagdo e

funcionamento”; e

o “Exercer os demais poderes conferidos por lei ou que sejam consequéncia das

atribui¢des da area metropolitana ou das que nela sejam delegadas”.

Relativamente as competéncias atribuidas ao 6rgédo executivo (Apéndice 14), o CAPP/ISCSP
(2018, p. 71) salienta as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 75/13, que ao extinguir a o 6rgdo
“Junta Metropolitana”, extingui igualmente um conjunto alargado de competéncias sendo que
nesta redacdo existe um enfoque nas competéncias de coordenacdo entre municipios e

administracdo central ao nivel do planeamento e gestdo territorial.

Em relacdo ao modelo de financiamento (apéndice 15), para CAPP/ISCSP (2018, p. 72),
verificou-se a existéncia de uma trajetoria pautada pela manutencdo das suas principais
dimensdes, mantendo-se essencialmente com as mesmas fontes de receita ao longo dos vérios
diplomas, sendo que a Gltima redacdo, a Lei n.° 75/2013 de 12 de setembro é omissa acerca do
financiamento das AM, sendo esta questdo referenciada em documento legislativo préprio (Lei
das Financas Locais, Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro).

No que concerne ao papel desempenhado pela AML num contexto de referenciagéo dos ciclos
de programacdo comunitarios (apéndice 16), a AML (2015b, p. 6) salienta que possui um
capital de experiéncia no ambito da gestdo de Fundos Comunitarios com cerca de duas décadas
e que esta experiéncia é consubstanciada na existéncia de um historico de contratualizacdo com
as diversas autoridades de gestdo dos diferentes periodos de programacao, sendo que no periodo
de programacé&o que esta investigacao versa (2014-2020), a AML se constituiu como organismo
intermédio (Ol) para a gestdo de fundos comunitérios, obtendo financiamento ndo s6 do
FEDER, como se sucedeu na AML desde o0 QCA 11, mas também do FSE e do FC. A assinatura
do Pacto para o Desenvolvimento e Coeséo Territorial (PDCT) da AML consistiu num contrato
entre a AML, enquanto organismo intermédio para a gestdo do PDCT, o membro do governo
com a tutela (Secretario de Estado do Desenvolvimento Regional) e as Autoridades de Gestdo
do POR Lishoa 2020 e do Programa Operacional Sustentabilidade e Eficiéncia no Uso dos
Recursos (POSEUR).

Concatenando esta analise das diferentes dimensbes que formatam o modelo politico-
administrativo das AM, salientamos a instabilidade do quadro normativo metropolitano, dado

que desde a sua primeira formula¢do em 1991, ja existiram quatro diplomas legais. Destacamos
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ainda nesta andlise a natureza eminentemente intermunicipal do quadro metropolitano, 0 que
se pode explicar pela forte tradicdo municipalista existente e Portugal e pela existéncia de um

referendo sobre o processo de regionalizacao que foi rejeitado.

A emergéncia de modelos distintos — e elaborados e implementados por forcas politicas
distintas no governo — ndo impediu que o ator fundamental da escala sub-regional em Portugal
continue a ser 0 municipio, que é igualmente o ator central da escala local. Pode-se inferir de
que temos assim em Portugal um modelo em que a escala sub-regional tem uma legitimidade

deferida pelo nivel de governo abaixo deste.

A introducéo da lei n.° 75/2013 de 12 de setembro, ao especificar a existéncia de El, positivou
de forma indelével a verdadeira natureza do modelo metropolitano em Portugal, salientando-se

assim uma linha de forca estrutural da escala sub-regional em Portugal.

Se ampliarmos o escopo da analise a uma &rea que se entrecruza com esta problematica,
podemos referenciar a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto — Lei-quadro da transferéncia de
competéncias para as autarquias locais e entidades intermunicipais. Este documento normativo,
através do seu artigo 30.°, n.° 2 referencia expressamente que quaisquer competéncias a exercer
pelas El depende do acordo prévio dos municipios que os integram. Deriva deste novo
enquadramento legal a existéncia de uma continuidade relativamente a natureza
intrinsecamente intermunicipal da escala sub-regional e que esta assenta num quadro estrutural

em que existe uma dependéncia de facto relativamente a escala local.

6.3. AEIDT da Area Metropolitana de Lisboa

O AP2020 (2014, p. 297) refere expressamente que as Estratégias Territoriais, nas suas diversas
escalas, respeitardo as prioridades e agendas acordadas ao nivel europeu e as opcdes estratégicas
de base territorial desenvolvidas e estabelecidas no quadro nacional das politicas de
desenvolvimento regional e de ordenamento do territério e urbanismo, sendo que também
contribuem para o reforgco da dimensao territorial da Estratégia Europa 2020. Focando-nos na
escala sub-regional que é a escala de intervencdo da EIDT, este mesmo documento (AP2020,
2014) refere que as estratégias territoriais se podem constituir como um mecanismo que
assegura as especificidades de cada sub-regido e que neste contexto devem potenciar a

participacao de atores de tipologias distintas, nomeadamente das autoridades regionais e locais.
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Focando agora expressamente no papel das EIDT neste ciclo de programag&o comunitario para
0 periodo 2014-2020, o AP2020 (2014, p. 298) refere que estas servirdo de referéncia para
assegurar a coeréncia estratégica de outras intervencdes em diversas escalas territoriais. Releva-
se desta configuracdo a existéncia de um enquadramento que segundo o proprio AP2020 (2014)
deve estar devidamente articulado com a estratégia regional dinamizada pelas CCDR para que
a escala sub-regional possa assentar numa ldgica estratégica devidamente articulada com os

atores territoriais pertinentes.

Deriva deste entendimento a conceptualizacdo de processos de participacdo alargados a atores
de tipologias distintas, mas enquadrados num referencial de lideranga das EIl. O AP2020 (2014)
salienta que cabe as El a dinamizacdo e implementacdo do quadro estratégico sub-regional e
gue importa analisar e problematizar. Esta formulacdo assumida pelo AP2020 (2014) garante-
nos o quadro de referéncia das EIDT a nivel nacional, tanto ao nivel do seu papel e
enquadramento estratégico, como ao nivel da sua centralidade enquanto instrumento de
referéncia da escala sub-regional, mas também no que concerne a lideranca e participacao de
atores. Tendo este enquadramento efetuado, importa agora observar como foi formulada e
implementada a EIDT na AML. Salientamos neste &mbito a nossa referenciacdo no capitulo
transato das especificidades da AML, dado que este territdrio, na sua totalidade politico-
institucional, concerta em si um conjunto de particularidades que a tornam singular no espetro
territorial em Portugal e que neste contexto importa aprofundar. Nesta linha de entendimento
podemos identificar quatro especificidades que condicionam o policy-making territorial na
AML (Figura 37).

Figura 37 Especificidades da Area Metropolitana de Lisboa

AML como NUTS Il e Il

CCDR com o mesmo territorio que AML para FEEI

Especificidades - - : - - -
A,\r/)”_ Referencial estratégico regional e subregional partilham o mesmo territério

AML como Unica regido "Mais Desenvolvida" em Portugal Continental

Fonte: Concecéo prdpria.

Em primeiro lugar, ao nivel da conceptualizacdo do préprio territorio, desde a revisdo das
NUTS efetuada em 2013, a AML é em simultdéneo uma NUTS 1l e Ill, deixando de ser

constituidas pelas duas NUTS 111l que foram eliminadas: Grande Lisboa e Peninsula de Setubal.
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Em segundo lugar, esta NUTS II/111, ao nivel dos fundos comunitarios tem como instrumento
de referéncia o POR de Lisboa 2020 (POR Lisboa 2020), gerido por uma Autoridade de Gestédo
que é presidida pelo Presidente da CCDRLVT (Decreto-Lei n.° 137/2014 de 12 de setembro. A
CCDRLVT tem um alcance territorial mais vasto do que a AML, abrangendo mais trés
entidades intermunicipais: as CIM do Oeste, Leziria do Tejo e Médio Tejo, o que consubstancia
a existéncia de um territério CCDR em que coexistem EIM/NUTS I1I abrangidos por trés PO

distintos:
e NUTS Il AML: Programa Operacional Regional de Lisboa 2020
e NUTS Il Oeste: Programa Operacional Centro 2020
e NUTS Il Leziria do Tejo: Programa Operacional Regional Alentejo 2020
e NUTS Ill Médio Tejo: Programa Operacional Centro 2020

Para finalizar, deriva desta realidade e existéncia de uma situacao singular em que, ao nivel dos
fundos comunitarios, a NUTS Il AML corresponde um POR que é gerido por uma Autoridade
de Gestdo presidida por ineréncia pelo Presidente da CCDRLVT e tem apenas uma EI (AML)

no quadro do seu territdrio.

Em terceiro lugar, o AP2020 (2014) refere claramente a indispensabilidade de articulagéo e
coeréncia com a estratégia regional elaborada pela respetiva CCDR. Neste caso em particular
estamos perante uma situacao singular em que a estratégia elaborada pela CCDR — Plano de
Acdo Regional (CCDRLVT, 2014) — corresponde por inteiro ao territério abrangido pela
estratégia elaborada pela EI AML — EIDT — podendo-se inferir que esta realidade muito
particular pode configurar um desperdicio de recursos e a0 mesmo uma aproximacao a uma
realidade entropica capaz de entravar o desenvolvimento sub-regional bem como a
implementacdo dos referidos referenciais por parte destas entidades. Esta situacdo particular
difere do restante territorio de Portugal Continental (excetuando o Algarve), dado que nas
restantes NUTS 1l, como ja observdmos no capitulo anterior, existem diversas NUTS IlI,
servindo assim a estratégia regional desenvolvida pela respetiva CCDR como um foco de
ligacdo e de articulacdo entre os diferentes territorios sub-regionais. No caso da NUTS Il AML,
a CCDR elabora um referencial estratégico regional que € o PAR que de articular com o
referencial estratégico da EI AML (EIDT), sendo que estas duas incidem sobre o mesmo

territorio.
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Em quarto e Gltimo lugar, acresce ainda que estamos perante um contexto de referenciacdo da
AML como a Unica regido em Portugal Continental que no ambito do enquadramento da
Politica de Coesdo da UE ¢ considerada como estando dentro da tipologia “Mais
Desenvolvida”, o que tem como consequéncia a diminui¢ao do envelope financeiro disponivel
e a existéncia de taxas de cofinanciamento mais baixas do que as existentes para as restantes

regides nacionais.

6.3.1. A Formulacéo da EIDT da AML

O processo de elaboracdo de um referencial estratégico para a escala sub-regional na AML teve
0 seu inicio em 2012, com a elaboracdo de um documento designado de Programa Territorial
Integrado (PTI), no ambito de um convite a apresentacdo de candidaturas com vista ao
desenvolvimento de politicas publicas estratégicas de desenvolvimento territorial para o
periodo 2014-2020:
A Area Metropolitana de Lisboa iniciou, em 2012, um estudo estratégico e prospetivo conducente aquilo
que se veio a designar por Programa Territorial Integrado (PTI). Visava-se, entdo, o desenho de uma
estratégia de desenvolvimento territorial focada na otimizacdo do aproveitamento dos fundos da Unido
Europeia previstos para o periodo de programagédo 2014-2020. (AML, 2014, p. 28)
De acordo com AML (2014, p. 28), o PTI consistia na existéncia de um diagnostico prospetivo
regional sintético, da clarificacdo da visdo para o territorio AML bem como o estabelecimento
das linhas estratégicas prioritarias para a regido, identificando neste contexto programatico o0s
constrangimentos, desafios e linhas de orientacdo, numa logica de hierarquizacdo das
prioridades, privilegiando a sistematizacdo e coeréncia da informag¢do com os documentos

existentes de ambito nacional, regional e municipal.

Ao nivel da coeréncia e articulagdo do referencial estratégico gizado pela AML, este documento
foi desenvolvido tendo em conta as principais metas da estratégia “Europa 20207, o
enguadramento comunitario da abordagem territorial referenciada no Quadro Estratégico

Comum (QEC) para a aplicagdo dos fundos comunitérios e o0 AP2020.

Com o Convite N°01/2014 de 12-11-2014 lancado pela CIC Portugal 2020 para a apresentacao
de candidaturas para 0 Reconhecimento de EIDT iniciou-se o processo formal de elaboragéo
das EIDT. Este convite referenciava dois grandes objetivos para as EIDT: i) as EIDT devem

traduzir um quadro estratégico sub-regional completo e claro, devidamente articulado com a
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estratégia regional dinamizada pelas CCDR capaz de garantir a coeréncia das intervencoes € ii)
as EIDT reconhecidas constituirdo igualmente referenciais no ambito de outras intervencdes,
designadamente na componente das estratégias sub-regionais centradas na promocao da
competitividade empresarial. Salienta-se aqui a metodologia prevista no Aviso de candidatura
para o reconhecimento das EIDT a nivel nacional (Convite n.° 1/2014, de 11 de novembro de
2014).

Figura 38 Processo de Avaliacdo das EIDT

Comisséo de
Avaliacéo
- Constituida por Comissao de Reconhecimento das
representantes da avaliacio incorpora estratégias é efetudo
AD&C, AG dos anélise da CCDR e 0 por despacho do
POR respetivos, parecer prévio do Secretario de Estado
CCDR, DGT. Conselho de do Desenvolvimento
Podem ser ainda Coordenagio Regional,
convidados peritos Intersetorial da * Sob proposta da
externos respetiva NUTS 1l AD&C
Analise pela Comissdo de
respetiva CCDR avaliacdo aprecia as
« Aferir a coeréncia candidaturas e emite
com estratégia parecer de decisao de
regional reconhecimemto no

prazo maximo de 45
dias

Fonte: Adaptado de CIC Portugal 2020 (2014a).

Relativamente a operacionalizacdo dos contetdos positivados no aviso de candidatura, a AML
(2014) refere que neste contexto os trabalhos tiveram como enfoque principal a adequagédo do
referencial criado no PTI para as necessidades decorrentes do aviso de candidatura:
Assim, na AML adequou-se, durante 0 més de dezembro, o contetido do PTI as necessidades daquilo que,
na base do regulamentado, deve ser a EIDT Lisboa 2020, o que se veio a revelar trabalho complexo néo
apenas porgue se impuseram novas condicionantes, mas, também porque o PTI apresentava algumas
insuficiéncias de base. Destacam-se também o0s contributos dos municipios da AML, quer ao nivel
politico, quer técnico em reunides realizadas para o efeito, que muito contribuiram para a construcdo da
estratégia. (AML, 2014, p. 28)
Esta adequacéo ao positivado no aviso de candidatura foi centrada nas areas tematicas que
impreterivelmente as EIDT teriam de abordar, independentemente de qual o contexto sub-
regional existente. No que concerne aos desafios e fatores criticos de sucesso, a prépria EIDT
(AML, 2015, p. 142) referéncia a especificidade do territdrio da propria AML enquanto regido-
capital e enquanto uma das duas regides nacionais de tipologia "Mais Desenvolvida" por parte
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da UE. Estas especificidades condicionam a construcdo de uma estratégia territorial de medio
prazo. E ainda salientado pelo mesmo autor (AML, 2015, p. 142) como fator critico para o seu
sucesso a existéncia de “um referencial que permita a capitalizagao por parte dos diversos atores
regionais, independentemente da sua tipologia, do acesso a linhas de financiamento que tenham
origem comunitaria, mas ndo estejam enquadrados no ambito do que esta previsto no AP,

nomeadamente iniciativas comunitarias sectoriais”.

Em relacdo a metodologia de trabalho da AML para a formulacdo da EIDT, as diversas fases
foram organizadas por etapas: i) Planeamento detalhado da metodologia e dos trabalhos com
vista ao estabelecimento da estratégia, ii) Criacdo e dinamizagdo de grupos de trabalho, com
vista a elaboracdo da estratégia, iii) Definicdo da EIDT e iv) convite escrito as entidades. Ja no
gue concerne a no que concerne a visao referenciada na EIDT (AML,2014, p.31) para a regido
no &mbito do ciclo de programacao comunitaria para o periodo 2014-2020 refere que:
valoriza decisivamente o ciclo virtuoso estabelecido entre as dimensfes de Lisboa capital europeia, regido
metropolitana e cidade e assume o objetivo de aprofundar a dimensdo europeia de Lisboa-capital,
conjugando o robustecimento qualitativo da sua capacidade de atragdo territorial de pessoas e empresas,
através do efeito identitario e aglutinador do seu patriménio cultural e natural”. Mais se afirma que “as
caracteristicas fisicas de um territrio metropolitano composto por duas regies NUTS Il cuja
contiguidade é estabelecida pelo rio Tejo e pela reserva natural do seu estuario introduzem-lhe,
necessariamente, elementos diferenciados de afirmacg&o, aos quais importa conferir unidade e capacidade
de projecao cruzada”, e, por isso, € necessario que a outra margem deva ser encarada como “territorio de
continuidade de Lisboa cidade, que tenha capacidade de beneficiar do sistema de atratividade
potencialmente estabelecido a partir desta reserva natural, perspetivando Lisboa como uma cidade de duas
margens (AML, 2014, p. 31)
Ao nivel do modelo de governacdo, a AML (2015b, p. 207-208) refere a criagdo de uma
Estrutura Metropolitana de Gestdo Territorial 2020 (anexo 4). Deriva daqui a opgédo da AML
por uma estrutura que emula de forma abrangente e extensiva os 6rgaos de governo
metropolitano previstos na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (Apéndice 17). Esta opgdo é
expressamente salientada na elencagem de competéncias destes mesmos érgdos na EIDT que
ao explanar as competéncias destes no modelo de governagéo proposto mimetiza o existente no
referencial normativo nacional (Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro) e enquadra o que é
solicitado pelo que esté positivado nos referenciais de implementacdo dos FEEI, tanto ao nivel
do AP2020 (2014) como do respetivo aviso de candidatura para o reconhecimento das EIDT a
nivel nacional (CIC Portugal 2020, 2014a).
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Identificados que estdo as dimensdes estruturais da EIDT-AML importa efetuar um
enguadramento cientifico que nos permita aprofundar o conhecimento acerca deste instrumento
de politica central para a apreensdo das realidades deste periodo de programacéo em Portugal e

mais em particular na AML.

Neste contexto, referenciamos Dias e Seixas (2018) que analisam os modelos regionais de
governanca da sustentabilidade que decorreram da elaboracdo das EIDT para o Ciclo
Comunitario 2014-2020. Estes autores, ap0s analisarem as vinte e trés EIDT concluiram que,
ao nivel do desenvolvimento sustentavel, existiu um referencial mobilizado em funcédo de trés

modelos:

1.) um que evidencia a légica da coesdo territorial (projecdo bottom up dos recursos naturais

enddgenos);

2.) um que evidencia uma l6gica de modernizacdo ecoldgica (asser¢do top down da Estratégia
Europa 2020 em funcdo de maximizacao de financiamento); e

3.) um hibrido entre os dois primeiros.

Os autores (Dias & Seixas, 2018) referem que este modelo analitico (Anexol18) procurou
traduzir a mobilizacdo do desenvolvimento sustentavel nas EIDT a partir dos elementos pelos
quais estas novas préticas politicas, cruzando as orientagdes da Estratégia Europa 2020 e o
diagnostico territorial, relacionaram uma dimensdo ambiental (variavel independente) com a
dimensdo econdmica e social e que em funcdo deste modelo se evidenciou a existéncia de trés

categorias operativas: i) coesdo territorial, ii) coesdo ecoldgica e iii) hibrido.

Para os autores, a EIDT da AML enquadra-se no modelo que evidencia a logica da coesdo
territorial (Anexo 5), dado que assenta na existéncia de uma relacdo virtuosa entre as trés
dimens@es do desenvolvimento sustentavel e a dinamizacgdo do setor do turismo, dado que este
facto acontece porque a gestdo do territorio enquanto destino turistico, leva a introduzir um
conjunto de medidas para equilibrar a sustentabilidade dos de todos os subsistemas definidas
em funcédo da consciéncia de possiveis incompatibilidades entre objetivos de desenvolvimento
e de sustentabilidade (Dias & Seixas, 2018, p. 12). Relativamente a este assunto, estes autores
refletem ainda acerca da centralidade da programacdo em cascata fruto do policy-making
comunitario (alinhamento vertical entre todas as escalas com os objetivos da Estratégia Europa
2020) e que parece condicionar grande parte das EIDT, reduzindo-as & sua componente de
obtencéo de recursos financeiras e diminuindo a sua potencial relevancia enquanto instrumento
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ancora do desenvolvimento integrado ao nivel sub-regional. Esta reflec¢do parece-nos estar em
linha com a existéncia de um referencial que assenta na identificacdo de gaps entre o referencial
tedrico e a praxis territorial proveniente do policy-making da UE, tal como salientado por

autores como Ferreira e Seixas (2017) e Ferreira e Catarino (2018).

6.3.2. A Implementacdo da EIDT da AML

A caraterizacdo do processo de implementacdo da EIDT por parte da AML assenta na
referenciacdo de um conjunto de dimensdes que julgamos podem ajudar a uma sistematizacao
deste processo e em simultaneio constribuir para uma relexagdo cientifica que julgamos
imprescindivel num contexto de aprofundamento do conhecimento cientifico na areas das
politicas pablicas territoriais e das suas consequécias para o policy-making. Relativamente aos
objetivos, a AML (2015b, p. 9) refere expressamente que a EIDT é a resposta metropolitana

aos seguintes desafios:
e 0 novo ciclo de programacdo comunitaria 2014-2020,

e aemergéncia de um conjunto de areas setoriais que importa enquadrar e integrar

territorialmente,

e 0 reforco da escala de intervencéo territorial passando da dimens&o municipal para

uma dimensao intermunicipal e

e 0 reforgo da cooperacéo entre os diversos atores territoriais existentes (poder local,
associativismo empresarial, sistema cientifico e tecnoldgico, sistema de educacéao e

firmacéo e organizacOes do setor social).

Ao nivel do enquadramento territorial, ainda para a AML (2015, p. 9), existe um entendimento
de que a existéncia de estratégias territoriais enquadradas a escala sub-regional NUS 111 sdo, no
ambito do ciclo de programacgdo comunitario para o periodo 2014-2020, “um contributo muito
relevante, desde que implique diretamente as entidades sub-regionais e as autoridades regionais
e locais, tanto no planeamento como na execugdo dos Programas, iniciativas e projetos
relevantes do Portugal 2020”.

Este entendimento do papel das EIDT é ainda para AML (2015b, p. 9) reforcado pelo facto de
que estas sdo a base para a contratualizacdo de diversos instrumentos de politica. Nesta linha,

recordamos que 0 AP2020 (2014301) referencia como AIDT os seguintes instrumentos:
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e DLBC (operacionalizado através das EDL),
e ITI (operacionalizado pelos PDCT) e
e AIDUS (operacionalizado pelos PEDU).

Relativamente as DLBC, a CIC Portugal 2020 (2014b) deliberou na sua primeira sessdo que
fosse aberto o convite dirigido as CIM e as AM no sentido de apresentarem as suas propostas
de EIDT, que seréo a base para a contratualizacdo dos pactos para o desenvolvimento e coesdo
territorial e dos pactos para o desenvolvimento local de base comunitaria. Nessa mesma sesséo,
decidiu ainda a CIC Portugal 2020 que deveria ser de seguida lancado o concurso para
concretizacdo da primeira fase dos DLBC, dando assim concretizacéo a prioridade de promover
um adequado enquadramento estratégico das intervencbes no territorio. Os DLBC devem
incluir obrigatoriamente um conjunto de dimensdes, referenciados no Acordo de Parceria
(AP2020, 2014).

Figura 39 Dimens6es de Analise das DLBC

Delimitacéo do territorio

Andlise e diagnostico da situacgdo territorial

DLBC Uma Estratégia de Desenvolvimento Local articulada com respetiva EIDT

Modelo de governacdo

Fonte: Adaptado de AP2020 (2014).

No capitulo anterior tivemos a oportunidade de caraterizar o instrumento de politica DLBC nas
suas dimensbes teodricas mais relevantes. Neste enquadramento de referenciacdo da
implementacdo das DLBC enquanto instrumento alinhado e coordenado com as EIDT, importa
salientar que aquelas devem enfocar em &reas de intervencdo distintas em funcdo da sua
tipologia (DLBC rural, costeira ou urbana) (Apéndice 19). De acordo com o AP2020 (2014, p.
305), as EDL devem ser objeto de uma coerente articulagédo com as EIDT para que se possam
maximizar as oportunidades e potencialidades bem como o ultrapassar de dificuldades e
problemas analisados e diagnosticados. Ainda para AP2020 (2014, p. 305) e num referencial
de avaliacdo e selecdo, as EDL serdo aprovadas com base num processo de selecdo
concorrencial envolvendo os diversos GAL que apresentem as suas candidaturas. J& num

enguadramento operativo de processo de avaliacdo, o aviso de concurso para a apresentacédo de
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candidaturas (CIC Portugal 2020, 2014b) positiva a existéncia de duas fases, sendo que a
primeira assenta na pré-qualificacdo das parcerias e a segunda que assenta na selecdo das EDL
e no reconhecimento dos GAL. Relativamente ao papel das El neste processo de avaliacéo e
selecdo:
Na selecdo das EDL para apoio dos FEEI deve ser assegurada a coeréncia com a estratégia de
desenvolvimento territorial estabelecida para a respetiva NUTS Ill (devendo a CIM, enquanto
responsavel por essa estratégia, ser ouvida sobre esta coeréncia no ambito do processo de selecdo das
EDL), bem como as sinergias e complementaridades com as ac¢des e investimentos de ITI e outros
dominios de apoio dos Programas Operacionais, bem como assegurar a coordenagdo entre fundos
observando a delimitacdo ex ante das respetivas fronteiras de elegibilidade. (AP2020, 2014, p. 305)
O concurso para a apresentacdo de candidaturas aberto pela CIC Portugal 2020 (2014b) refere
expressamente que a Comissdo de Avaliacdo das DLBC sera apoiada por um parecer das CIM
e AM sobre a coeréncia da EDL proposta com as EIDT reconhecidas ao nivel das NUTS III.
Neste contexto, compete as EIM a pronuncia acerca das seguintes dimensdes de analise.

Figura 40 Dimensdes de Andlise das EI relativamente as DLBC

Coeréncia com diagnostico EIDT

. . Coeréncia com estatégia EIDT
Dimensdes de

analise das El Coeréncia com objetivos EIDT

Coeréncia com resultados e metas EIDT

Fonte: Adaptado de CIC Portugal 2020 (2014b).

Ja que no se refere a implementacéo da EIDT através do PDCT, este é entendido pela AML.:

Como um dos varios instrumentos de natureza mais programatica e operacional que se pretende vir a
mobilizar na regido com vista a concretizar a Estratégia Integrada de Desenvolvimento Territorial adotada
para este territério. Em resultado deste entendimento, o Pacto ndo constitui uma nova estratégia (ou seja,
é consistente e detalha as orientagGes constantes da referida Estratégia Integrada) e deve forcosamente
ser visto como um instrumento complementar de outras iniciativas de natureza contratual que se
perspetiva virem a ser ativadas no dmbito das abordagens integradas de desenvolvimento territorial
previstas no Acordo de Parceria Portugal’2020 (Estratégias de Desenvolvimento Local de Base
Comunitéria, Planos Estratégicos de Desenvolvimento Urbano, Pactos Territoriais para a

Empregabilidade, Contratos Locais de Desenvolvimento Social, etc.). (AML, 2015, p. 15)
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O AP2020 (2014, p. 308) identifica os PDCT da AML e do Algarve como sendo objeto de um
referencial especifico dada a especificidade da sua articulacéo territorial (NUTS Il e 11l em
simultaneo) bem como a sua forte limitacdo de acesso aos fundos da Politica de Coeséo dado
que a AML ¢ considerada uma regido de tipologia “Mais Desenvolvida” e 0 Algarve como uma
regido “Em Transi¢do”. O langcamento deste instrumento de politica é alicercado na mobilizacdo
de um conjunto de prioridades de investimento especificas e que se operacionalizam numa

I6gica de geometria varidvel relativamente as diversas NUTS 11 (apéndice 20).

Ao nivel do processo de formacdo do PDCT, a AML (2015c), salienta que este foi marcado
pela auscultacdo e concertacdo com um conjunto vasto de atores territoriais de tipologias
distintas (entidades ndao-municipais, organismos da Administracdo Central, associacfes de
desenvolvimento local, associacdes empresariais, entidades do sistema cientifico e tecnoldgico
regional e organizacdes da economia social). Ao nivel da sua estruturacdo, foi gizado um plano

de ag&o que consiste numa estruturagéo trés Eixos (Figura 41).

Figura 41 Eixos PDCT/AML

Eixo 1 - Valorizacdo Territorial e Resiliéncia Comunitaria

Pacto para o
Desenvolvimento e Eixo 2 - Reforco da Coesdo e Inclusdo Social
Coeséo Territorial
da AML

Eixo 3 - Promocéo do Sucesso Educativo

Fonte: Adaptado de AML (2015c).

Neste contexto de implementacéo do PDCT, a AML assinou um contrato de gestéo do respetivo
PDCT, com a Autoridade de Gestdo do Programa Operacional Regional de Lisboa (POR Lisboa
2020) e a Autoridade de Gestdo do POSEUR com uma dotacéo global de Fundo no valor de
89.300.000,00 euros. Este contrato identifica a AML como um Organismo Intermédio (Ol) do
POR Lisboa 2020, tendo a AML a responsabilidade delegada de analise dos projetos
candidatos, ao nivel da verificacdo das condicdes de aceitabilidade e admissibilidade do
beneficiario e da operacdo, bem como avaliar o mérito das candidaturas apresentadas. Tendo
em conta a delimitagéo de responsabilidades entre as partes, e num quadro de elencagem de
prioridades de investimento selecionadas, corresponde & assungdo por parte da AML de um
conjunto de metas e de dotacdo por eixo prioritario que marcam e balizam a implementagéo

deste instrumento de politica e que sdo a base da sua implementacéo até 2023
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Relativamente as AIDUS, estas constituem as politicas urbanas integradas promovidas no
ambito da Politica de Coesdo da UE para o ciclo de programacdo 2014-2020 de forma a
fortalecer o papel das cidades no desenvolvimento sustentavel e coeséo territorial e tendo em
conta o crescente fortalecimento do papel das cidades. Neste contexto, as AIDUS destinam-se
a prossecucdo de uma estratégia de financiamento de operagfes integradas em volta de uma
estratégia integrada de desenvolvimento urbano. No quadro da operacionalizacdo do Portugal
2020, as AIDUS sdo implementadas mediante um eixo autdbnomo dos Programas Operacionais
Regionais do Norte, Centro, Lisboa e Alentejo que enquadra as prioridades de investimento
associadas a mobilidade urbana sustentavel, a melhoria do ambiente urbano e a reabilitacéo e

regeneracdo dos territorios urbanos desfavorecidos.

No POR Lisboa 2020 o eixo dedicado a esta tematica é o “Eixo 8 — Desenvolvimento Urbano
Sustentavel”. O aviso de abertura de candidatura dos municipios aos PEDU (CIC, Portugal
2020, 2015), visa concretizar as AIDUS através da formulacdo e implementacdo de trés planos
distintos: i) Plano de Acdo de Mobilidade Urbana Sustentavel (PAMUS), ii) Plano de Acédo de
Reabilitacdo Urbana (PARU) e iii) Plano de Acdo Integrado para as Comunidades
Desfavorecidas (PAICD). A cada um destes planos corresponde a mobilizacdo de uma
prioridade de investimento distinta que é objeto de contratualizacdo bem como o montante de
fundo disponivel para cada NUTS Il. Ao enfocarmos na NUTS Il AML podemos observar a
seguinte alocacdo tematica e de fundo para estes planos na Tabela 35.
Tabela 35 Dotacdo Orgamental dos Instrumentos PEDU na AML
Montante

Plano Prioridade de Investimento Fundo Fundo para
AML (€)

4.5 - Promocéo de estratégias de baixo teor de carbono para todos
os tipos de territdrios, nomeadamente as zonas urbanas, incluindo a
promogao da mobilidade urbana multimodal sustentavel e medidas
de adaptacdo relevantes para a atenuacéo
6.5 - Adocdo de medidas destinadas a melhorar o ambiente urbano,
a revitalizar as cidades, recuperar e descontaminar zonas industriais
abandonadas, incluindo zonas de reconversdo,), a reduzir a poluicéo
do ar e a promover medidas de reducéo de ruido
9.8 - Concessao de apoio a regeneragdo fisica, econémica e social
das comunidades desfavorecidas em zonas urbanas e rurais.

Fonte: Adaptado de CIC Portugal 2020 (2015).

PAMUS FEDER | 30.000.000

PARU FEDER | 19.000.000

PAICD FEDER | 25.000.000

Ao nivel da referenciacdo do ambito territorial importa referenciar que a cada um destes planos
corresponde uma escala distinta, tal como ja referenciamos no capitulo anterior, mas que
importa referenciar neste contexto a forma como se articulam as interagdes entre as diversas
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escalas mobilizadas e muito em particular a escala sub-regional ao nivel da AML. Ainda ao
nivel da relacdo e da articulacdo com o referencial sub-regional (EIDT), a CIC Portugal 2020
(2015) salienta que os PEDU devem estabelecer as suas orientacGes estratégicas, em coeréncia

com a EIDT da respetiva sub-regiao.

Em relacdo a metodologia de avaliacéo, a CIC Portugal 2020 (2015) refere a existéncia de duas
fases. A primeira fase, de acordo com o aviso de candidatura lan¢ado pela CIC Portugal 2020
(2015) compreende a analise global de coeréncia e qualidade do PEDU, tendo presente a EIDT
ja reconhecida e a sua ambicdo proposta em matéria de investimento, metas e resultados, e

sistema de governacdo, monitorizacdo e avaliacao.

A segunda fase corresponde a negociacao da configuracdo e razoabilidade dos investimentos,
dos compromissos em termos de metas e resultados, e da capacidade de concretizacdo do
PEDU. E realizada por cada AG do programa financiador com o Municipio em causa. Nesta
fase negocial poderé ser ajustado o contetdo do plano a ambicéo e capacidade de concretizacéo,
assim como a realizacdo dos objetivos e metas dos programas financiadores, bem como as
respetivas disponibilidades financeiras. A decisdo final de aprovagdo dos PEDU por parte de

cada AG do programa.

Num quadro de implementacdo dos instrumentos de politica abrangidos pela EIDT a nivel do
territorio da AML para o ciclo de programacdo comunitario para o periodo 2014-2020 tivemos
a oportunidade de enfocar nas etapas de formulacao e implementagdo. Neste sentido, colocdmos
como um dos pontos criticos desta analise o papel da EI AML nas referidas etapas dos
instrumentos de politica identificados (DLBC, PDCT e AIDUS) para que possa existir uma
clara compreensdo do modo de operacionalizacdo da EIDT da AML.

Embora a ambicdo da AML para esta EIDT, como j& referenciamos, tenha incluido na resposta
um conjunto de problemas mais latos do que a implementacdo do referencial comunitario para
o periodo 2014-2020, a EDIT (2015, p. 10) expressa claramente que é dentro do enquadramento
do AP2020 e dos seus referenciais operacionais, no caso da AML o POR Lisboa 2020, que se
pode responder a concretizagdo dos objetivos da AML, sendo que também é salientado que a
implementacdo da EIDT pode mobilizar referenciais de outras intervengdes dentro do perimetro

do AP2020, nomeadamente nas tematicas ligadas a competitividade regional.
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Neste contexto, e ndo obstante a ambicdo expressa, consideramos que a AML ao nivel da
implementacdo da EIDT, formulou um entendimento mais restritivo focando-se nos
instrumentos diretamente mobilizaveis (ITI/PDCT, DLBC e AIDUS/PEDU), tornando a EIDT
como um referencial estratégico de facto (quase) totalmente incorporado no perimetro do
policy-making comunitério (ao nivel da fase de implementacdo). Podemos, assim, conceber a
existéncia de um mismatch entre as diversas fases do modelo de etapas (elaboracdo e
implementacao) bem como entre 0s objetivos e ambigéo propostos e a sua real concretizacéo,
exacerbando assim um possivel entendimento da natureza duplice da EIDT, enquanto
instrumento de planeamento estratégico participado que tem uma visdo de desenvolvimento
integrado do territdrio a uma década ou enquanto um instrumento de tradugéo tecno-politico do
referencial comunitario “Estratégia Europa 2020” tendo por objetivo dominante a

implementacdo eficiente dos FEEI ao nivel sub-regional.

Estas possiveis linhas de entendimento sdo objeto de reflexdo, sistematizacdo e analise no
ambito do capitulo metodoldgico e de apresentacdo de resultados. Ao focarmos o escopo da
nossa analise na participacédo efetiva da EI AML, podemos identificar que esta foi claramente
assimétrica, existindo diferencas profundas de participacdo em cada um dos instrumentos de

politica mobilizados.

Figura 42 Escopo da Participacdo da EI AML nos Instrumentos de Politica da EIDT

Aferi¢do do

alinhamento
DLBC estratégico das EDL

com EIDT

Aferigdo do Elaboracéo de

alinhamento referencial NUTS
AIDUS estratégico dos 11l para Mobilidade

PEDU com EIDT (PAMUS)
. Elaboracéo do x
ITI Allnhaggr]lEO com referencial NUTS Ggst:&dgéggggacc_iras
11l através do PDCT perag

Fonte: Concecéo prdpria.

Dos instrumentos referenciados é inegavel que o ITI/PDCT ¢é aquele em que a participagdo da
AML é mais profunda dado que Ihe cabe a formulacéo e implementacéo (através da delegacéo

de competéncias contratualizadas pela respetiva autoridade de gestdo). Este instrumento de
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politica ao nivel metropolitano e num quadro de implementacdo do atual ciclo de programacéo
comunitario assume-se como a referéncia central do policy-making desta escala sub-regional.
A centralidade que é conferida as EI e muito em particular a AML pelo AP2020, num primeiro
momento, e pelas respetivas Autoridades de Gestdo dos respetivos PO concretiza através da
contratualizagdo aquilo que a AD&C (2018) referenciou como sendo a base do modelo de

governanca multinivel em Portugal.

Esta contratualizacdo, nos restantes instrumentos de politica, nédo foi efetuada com a AML, mas
sim com os Grupos de Ac¢do Local (GAL) no quadro das DLBC, tendo a AML o papel de
afericdo do alinhamento das EDL com o referencial sub-regional (EIDT) e com 0s municipios
no quadro das AIDUS/PEDU, tendo a AML um papel duplo, de afericdo do alinhamento dos
respetivos instrumentos com a EIDT e muito em particular na area da mobilidade urbana, com

a competéncia de formular o respetivo referencial setorial - PAMUS, ao nivel NUTS Il1I.

Releva desta andlise a existéncia de uma légica de referenciacdo de atores territoriais distintos
para escalas territoriais distintas. Estas escalas ndo sdo necessariamente as mesmas
referenciadas pela AD&C (2018) como sendo as escalas do modelo de governanga multinivel
em Portugal, dado que esta assenta na escala nacional, sub-regional e local, existindo neste
contexto uma dispersdo de recursos que propicia uma ldgica de participacdo de um maior
namero de atores territoriais mas que em simultaneo ndo capacita e fortalece nenhum deles
relativamente as trés escalas referenciadas pela AD&C. Ao cruzarmos este referencial com os
diversos instrumentos de politica podemos concluir que a l6gica de implementacdo destes
instrumentos assenta numa estratégia de diferenciacdo funcional territorial e ndo num
fortalecimento expresso e consistente das escalas referenciadas pela AD&C (2018), mantendo-
se assim o status quo territorial existente, que assenta na existéncia de duas escalas histérica e
politicamente consolidadas (central e local) e de uma outra (sub-regional) que é tributéaria e
dependente de facto da escala local e que estd dependente dos referenciais externos
(nomeadamente da Politica de Coesdo) para poder consolidar e corporizar a existéncia de uma

escala intermédia entre a escala centra e a local.

A existéncia destas dindmicas que propiciam uma ldgica de manutengdo sistémica pode ser
caraterizada por Ferreira e Seixas (2017) que ao avancarem com um referencial de explicacéo
para a caraterizagdo do processo de TPP em Portugal no ciclo de programacdo 2014-2020
conceptualizaram um modelo assente em dois arquétipos: territorializacdo e
neoinstitucionalizagdo por nos ja referenciados em capitulo anterior. Estes dois arquétipos, na
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nossa opinido, balizam a tens&o existente no processo de policy-making territorial do Portugal
2020 e desta forma marcam de forma indelével um mismatch entre a sua referenciagéo teorica

e a realidade da sua implementacéo.
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7. Apresentacdo de Resultados

Tendo por base o enquadramento tedrico por nés mobilizado e identificado que foi objeto
empirico de estudo —as EIDT, esta investigacdo autonomiza tendo como estudo de caso a EIDT
da EI AML.

Esta investigacdo teve como base a proposta de modelo de avaliagdo da governanga multinivel
por nés formulada e apresentada no capitulo dedicado as questdes metodolégicas.

Esta proposta foi operacionalizada tendo por base o instrumento inquérito por questionario
(tendo este um carater exploratorio), as entrevistas em profundidade aos atores territoriais com
intervencdo direta no processo de formulacdo e implementacdo da EIDT na AML e os dois
grupos focais com especialistas.

7.1. Instrumento Inquérito por Questionario

O instrumento inquérito por questionario (Apéndice 21) foi desenhado tendo por base a

proposta de modelo de avaliagdo do modo de governanca multinivel por nés formulada.

Neste contexto, e dado que o instrumento aplicado mimetiza explicitamente as dimensdes
analiticas do instrumento de avaliacdo gizado, importa relembréa-las para que esta analise dos
resultados possa ter uma segmentacdo mais focada, permitindo assim um aprofundamento e

sedimentacdo das questdes colocadas.

A cada uma das dimens@es por nds formuladas, elaboramos uma bateria de cinco questfes que
correspondem aos indicadores por nos formulados no modelo operacional de investigacédo
(Tabela 36.)
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Tabela 36 Grelha Operativa do Inquérito por Questionario

Conceito Dimensdes Indicadores Questdes
Identificacdo com processo de formulacdo/implementacéo da PC1
EIDT
Participacdo e Identificagéo com objetivos da EID'I: _ ; PC2
Capacitacs Contributo dos atores para formulacdo/implantacdo da EIDT PC3
pacitacdo PO T <
Mobilizacao dos atores para formulacdo/implementacdo da PC4
(PC) EIDT
Aprendizagem dos atores no processo de PC5
formulacdo/implementacdo da EIDT
Identificacdo com processo de decisdo da EIDT CAl
Satisfacdo com papel dos atores no processo de articulacédo CA2
com outros atores do mesmo nivel territorial (Coordenacéo
Coordenacéo e ho_r |z,0_ntal) : . T
. o Eficacia do processo de decisdo relativamente aos objetivos da | CA3
Avrticulagéo EIDT
(CA) Autonomia dos atores no ambito do processo de decisdo facea | CA4
Governanga outro_s niveis d_e governagdo (coordenacéo vertical)
Multinivel Conflang:j na lideranca dg processo de CA5
formulacdo/implementacéo
Identificacdo com objetivos propostos na EIDT FO1
Identificacdo com o papel da EIDT no &mbito do Portugal FO2
Finalidade e 2020. . T
Obictiv Ident!f!cagao dos objetlyos d_a EIDT com os do Portugal 2020 | FO3
jetivos p -
(FO) Ider.ltlfl.cggao com os principios de parceria com outros atores FO4
territoriais
Identificacdo com o0s objetivos propostos por atores de escalas | FO5
distintas
Concordancia com os objetivos de mudanca territorial RA1
propostos
Resultados e Clareza das mudancas territoriais identificadas RA2
Avaliacéo EIDT é coerente com as necessidades do territorio RA3
(RA) Aferir o processo de monitorizacdo e avaliacdo da EIDT RA4
As mudancgas territoriais pretendidas poderiam ser atingidas RA5

sema EIDT
Fonte: Concecéo propria.

O encadeamento e a relacdo entre os indicadores e as questdes por nds gizadas e colocadas no
instrumento inquérito por questionario foram aplicadas tendo por base uma esquematizacdo

operacional que da corpo ao modelo proposto.

Este instrumento foi conceptualizado para que, através da sua natureza exploratoria, se
pudessem identificar questBes de investigacdo que foram posteriormente desenvolvidas através
de entrevistas em profundidade a atores territoriais com participacdo direta no processo de
formulacdo e implementacdo da EIDT na AML, bem como através das discussdes de

especialistas nos grupos focais.

Neste contexto, embora estejamos perante um instrumento quantitativo, este deve ser entendido

como desenhado essencialmente para o estabelecimento de um referencial analitico capaz de
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alicercar a implementagdo do modelo proposto através de instrumentos de natureza qualitativa,
como o sdo as entrevistas em profundidade e os grupos focais. Estra triangulacdo de
instrumentos implica uma interacdo harmoniosa entre estes e uma abordagem metodoldgica

mista que, acreditamos, potencia a aplicacédo e validacdo do modelo de avalia¢do proposto.

Figura 43 Esquematizacao dos Codigos das Questbes do Instrumento Inquérito por
Questionario

Modelo de
Avaliacdo
[ T K . .
Participacdoe | [ Coordenagdo e ralidad —
Capacitagdo Articulagéo Inaliaace e esultados e
(PC) (CA) Objetivos (FO)| JAvaliacio (RA)
= PC1 = CA1 u FO1 || RAL
- PC2 - CA2 a FO? | RA2
- PC3 u CA3 u FO3 a RA3
- PC4 | CA4 n FO4 | | RA4
| ros ] cas | Fos || ras

Fonte: Concecéo prdpria.

Quanto a aplicacdo do inquérito por questionario, este incluiu questdes estruturadas, com
resposta objetiva e fechada, utilizando a escala Likert entre o valor 1 (discordancia total) e 7
(concordancia total). Quanto a sua representatividade, no inquérito por questionario estivemos
interessados numa analise do universo (Presidentes de Camara Municipal (PCM) da AML),
portanto com uma representatividade plena. Foi tomada a opcdo metodoldgica de focar em
exclusivo neste primeiro instrumento o universo dos PCM da AML dado que por forca do
positivado na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, estes constituem o Conselho Metropolitano
e este é 0 6rgdo que aprovou formalmente todas as etapas relativas ao processo de formulacéo
e implementacdo da EIDT. Destes 18 presidentes de camara obtivemos 15 respostas, embora
ndo consideramos sobrevalorizar esta taxa de participagdo (Mapeamento das respostas dos

PCM disponivel em Apéndice 22), dado o universo reduzido e a natureza eminentemente
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exploratoria deste instrumento. A demostracdo estatistica dos resultados, mais do que a
referenciacdo gquantitativa, tem valor para esta investigacao pela descoberta e densificacdo de
questdes exploratdrias, questdes essas que irdo alimentar os restantes instrumentos de carater
qualitativo. Ao iniciarmos a demonstracéo dos resultados de cada dimensao face a média geral
das dimensdes, observamos que existe uma dimensdo que se destaca pela positiva com uma
média de 4,9 valores (Dimensao Finalidade e Objetivos) e que existe uma outra dimensao que
se destaca por ter o valor mais baixo do inquérito com uma média de 3,5 valores (Coordenagéo

e Articulagéo).

Figura 44 Média de Resultados por Dimenséo (valores)

4,1

3,5

mPC mCA mFO mRA

Fonte: Concecéo prdpria.
Numa analise mais geral do inquérito, podemos observar que a sua média global é de 4,2 valores
0 que faz com que duas dimensdes estejam acima da média do inquérito (Finalidade e Objetivos
(5 valores) e Resultados e Avaliagéo (4,3 valores)) e outras duas abaixo desta (Participacéo e
Capacitacao (4,1 valores) e Coordenacéo e Articulagdo (3,5 valores)).

Figura 45 Resultados das Dimensdes Face a Média das Respostas do Instrumento
Inquérito por Questionario

Acima da média das respostas do
inquérito:

-Dimensdo Finalidade e Objetivos
-Dimensdo Resultados e Avaliagdo

Abaixo da média das respostas do
inquérito:

-Dimenséo Participacgdo e Capacitacdo
-Dimenséo Coordenacéo e Articulagio

Fonte: Concecéo prdpria.
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Neste quadro de anélise dos resultados obtidos por dimensdo destacamos as duas dimensdes
que apresentam o0s resultados mais extremos: A dimensao “Participacdo e Capacitacao”
destaca-se pela negativa tendo um resultado de 3,5 valores. Ja a dimens3o “Finalidade e
Objetivos” é a que tem os valores mais elevados (5 valores). Podemos ainda observar que existe
uma amplitude de 1,5 valores entre as dimensdes com os resultados extremos (CA 3,5 valores
e FO 5 valores, respetivamente), sendo de voltar a salientar que a dimensdo “Coordenacdo e
Articula¢do”, demonstrando assim que importa analisar com mais detalhe os resultados obtidos
neste inquérito por questionario exploratério na sec¢do dedicada a anélise por dimensdo. A
existéncia de duas dimensdes com resultados mais expressivos, tanto pela positiva (Finalidade
e Objetivos) como pela negativa (Coordenacdo e Articulacdo) marca de forma bastante nitida
os resultados deste inquérito por questionario, mas importa visualizar que das quatro dimensdes
trés delas se situam acima da média com resultados positivos, o que ndo deixa de se constituir

como um dado significativo que importa analisar com mais detalhe.

7.1.1. Dimensao Participagdo e Capacitagéo

Numa analise mais direcionada as diferentes dimensdes analiticas e levando ja em linha de
conta os indicadores gizados, salientamos que no que concerne a dimensdo “Participagdo e
Capacitagdo” o valor mais elevado (PC2 com 4,8 valores) refere-se a identificagdo dos atores
com os objetivos da EIDT enquanto instrumento de politica publica, podendo-se inferir que
nestes mesmos atores esteve patente a necessidade da existéncia de um instrumento de politica
publica que estruture a reflex&o territorial existente e estabeleca uma logica estratégica de acéo

com objetivos e prioridades definidos.

Figura 46 Dimensao Participacdo e Capacitacdo. Média das Respostas (\VValores)

4,8

4.4
3,8 l 4 3,8

WPCl1 mPC2 mPC3 mPC4 mPC5

Fonte: Concecdo propria.
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Nesta dimensdo verificamos ainda que uma das questdes que teve resultados menos positivos
(PC1 com 3,8 valores) é referente a identificacio dos atores com o processo de
formulacdo/implementacdo da EIDT podendo questionar-se que existe um gap entre a percecdo

que estes atores tinham da EIDT enquanto instrumento de politica publica e a praxis observada.

Com valores semelhantes (PC5 com 3,8 valores), a questdo referente a aprendizagem dos atores
no processo de formulacdo/implementacdo da EIDT também se destaca pela negativa no
contexto da andlise desta dimensdo, salientando-se assim a existéncia de um processo de
formulacéo/implementacéo que poderia ter sido mais focado na construgdo de uma cultura de
aprendizagem que capacitasse todos os atores territoriais envolvidos e que fizesse deste
processo de formulacdo/implementacdo um referencial de mudanca cultural e de conquista de
competéncias partilhadas. Consideramos que se pode questionar acerca da relevancia e papel
deste processo como um mobilizador e catalisador de uma mudanga cultural e organizacional

dos atores em questao.

Tabela 37 Dimens&o Participacdo e Capacitagdo. Frequéncia das Respostas face a Média
da Dimenséao

Relativamente ao processo de formulacao/implementacéo das Estratégias Integradas de
Desenvolvimento Territorial (EIDT) liderado pela Area Metropolitana de Lisboa, assinale numa
escala de 1 (discordo totalmente) a 7 (concordo totalmente), qual o seu grau de concordancia com cada
uma das seguintes afirmacdes:

Média
Cédigo Questdes Dm:le;lsao

Q- | Q= Q+
PC1 Identifiquei-me com o processo de formulagdo/implementacdo da EIDT 6 5 4
PC2 L%%r:'i[::f;quel—me com os objetivos da EIDT enquanto instrumento de politica 2 1 12
PC3 Contribui para a formulagdo/implantacdo da EIDT 4 2 9
PC4 Existiu uma mobilizacdo dos diversos atores para 4 5 6

formulacdo/implementacéo da EIDT

PC5 Houve aprendizagem dos atores no processo de formulagao/implementacéo 9 2 4

da EIDT
Fonte: Concecéo propria.

Neste quadro, consideramos relevante que a questdo referente a identificagdo com o processo
de formulacdo/implementacdo da EIDT (PC1) é a que recolhe menos respostas com um valor
acima da média (4 respostas). Destacamos ainda pela existéncia de valores elevados de questdes
respondidas as relacionadas com a identificagdo com os objetivos da EIDT enquanto
instrumento de politica publica (PC2 com 12 respostas acima da média) e com a contribui¢do
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de cada ator para o processo de formulagdo/implementacdo da EIDT (PC3 com 9 respostas
acima da média). Estes valores ndo podem deixar de ser comparados com o valor ja por nds
referido que esta relacionado com a aprendizagem dos atores e com a identificacdo com o
processo de formulagdo/implementacdo sugerindo-se assim a observancia de um gap entre os

objetivos gizados e a implementacdo do processo.

7.1.2. Dimensdo Coordenacao e Articulacao

Relativamente a dimensao “Coordenagdo e Articulagdo” ja tinhamos aferido que se tratava da
dimensdo com valores mais baixos e a Unica com valores abaixo da média dos resultados

obtidos (3,5 valores).

Figura 47 Dimensdo Coordenacdo e Articulagdo. Média das Respostas (Valores)

3,7

H CAl
CA2
m CA3
H CA4
CA5

Fonte: Concecéo prdpria.

Destacam-se nesta dimensao os valores reduzidos (3,3, valores e 3,4 valores respetivamente)
gue as questdes colocadas acerca da satisfacdo com o papel dos atores no processo de
articulacdo com outros atores do mesmo nivel territorial (CA2) e com a autonomia dos atores
face a outros niveis de governacdo no &mbito do processo de decisdo (CA4). Estas questdes que
se relacionavam com os indicadores identificados nas questdes relacionadas com a coordenacéo
horizontal e vertical sdo criticas para a analise desta dimensdo e estdo intimamente relacionadas

com uma parte consideravel da revisdo da literatura observada

De igual forma destacamos o valor mais elevado (3,7 valores) — o Unico valor positivo desta
dimensdo, relativamente a questdo referente a confianca na lideranga do processo de
formulacdo/implementacédo da EIDT (CAS5), podendo-se assim inferir que os atores territoriais
questionados reconheceram o papel da entidade lider deste processo (AML) mas que se pode

levantar uma questdo acerca da autonomia dos atores, especialmente se ligarmos esta questéo
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a autonomia face a outras escalas. Seria de interesse o aprofundamento de uma questdo acerca
do papel dos atores municipais e intermunicipais e da sua latitude e autonomia estratégica na

formulacédo e implementacdo da EIDT no quadro do Portugal 2020.

Tabela 38 Dimensdo Coordenacdo e Articulacdo. Frequéncia das Respostas face a Média
da Dimensao

Relativamente ao processo de formulacao/implementacéo das Estratégias Integradas de
Desenvolvimento Territorial (EIDT) liderado pela Area Metropolitana de Lisboa, assinale numa escala
de 1 (discordo totalmente) a 7 (concordo totalmente), qual o seu grau de concordancia com cada uma
das seguintes afirmacoes:

Média Dimensao

Cédigo Questdes 3,5
Q Q= Qr

CA1l Identifiquei-me com o processo de decisdo da EIDT 2 5 8
Fiquei satisfeito com papel dos atores no processo de articulagdo com

CA2 , o 1 9 4
outros atores do mesmo nivel territorial

CA3 O processo de decisdo relativamente aos objetivos da EIDT foi eficaz 2 5 7
Face aos outros niveis de governagdo senti que tive autonomia no dmbito

CA4 A 2 6 6
do processo de decisdo

CA5 Senti confianca na lideranca do processo de formulagdo/implementacéo da 2 4 7

EIDT
Fonte: Concecdo propria.

Destaca-se ainda nesta dimensdo a existéncia de trés questdes (CAl, CA3 e CA5) com uma
maior frequéncia de respostas acima da média, salientando-se assim que para uma maioria de
PCM que responderam estas questdes assentam em percecfes com ampla aceitacdo e ja

sedimentadas no policy-making metropolitano.

7.1.3. Dimenséo Finalidade e Objetivos

Ja no que concerne a dimenséo “Finalidade e Objetivos” observa-se que esta € a que obtém o
resultado médio por dimensdo mais elevado (4,9 valores), tendo em apenas uma questdo a sua

média ter sido inferior a 5 valores (FO5).
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Figura 48 Dimensdo Finalidade e Objetivos. Média de Respostas (Valores)

EFOl1 mFO2 mFO3 mFO4 © FO5

5,5
5,2

Fonte: Concecéo propria.

Nesta analise verificamos ainda que a questdo com um resultado mais elevado (5,5 valores) é
referente a identificacdo dos atores com o principio da parceria e com os restantes atores
territoriais (FO4), o que pressupe a existéncia de uma cultura ja consolidada ou em vias de
consolidacdo. Como referenciado no capitulo transato, a AML no ciclo de programacéao 2014-
2020 assumiu-se como Organismo Intermédio (Ol) para a gestdo dos fundos alocados ao
instrumento ITI, mas ja detinha uma experiéncia consolidada nesta area em periodos de

programacao anteriores, podendo assim explicar este resultado.

Um resultado que consideramos relevante para a problematica da investigacdo refere-se a

identificacdo dos principios da EIDT com os principios do Portugal 2020 (FOZ2).

Nesta questdo os resultados também foram largamente positivos (5,2 valores), excedendo
mesmo os resultados das questdes relacionadas com a identificacdo dos atores com a EIDT e

com o papel desta no &mbito do Portugal 2020 (5 valores para ambas as questdes).

Importa percecionar com mais acuidade esta valoragdo dos atores com o Portugal 2020 e mais

em particular com o papel que a EIDT desempenha nesse contexto.
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Tabela 39 Dimensao Finalidade e Objetivos. Frequéncia das Respostas face a Média da

Relativamente ao processo de formulacdo/implementacdo das Estratégias

Dimensao

Integradas

de

Desenvolvimento Territorial (EIDT) liderado pela Area Metropolitana de Lisboa, assinale numa escala
de 1 (discordo totalmente) a 7 (concordo totalmente), qual o seu grau de concordancia com cada uma das
seguintes afirmacdes:

Cédigo

FO1
FO2
FO3
FO4

FO5

Questodes

Identifico-me com os objetivos propostos na EIDT
Identifico-me com o papel da EIDT no ambito do Portugal 2020
Os objetivos da EIDT identificam-se com os do Portugal 2020

Identifico-me com os principios de parceria e com 0s outros atores
territoriais

Identifico-me com os objetivos propostos pelos atores das outras
escalas territoriais

Fonte: Concecéo propria.

Média da dimenséo

4,9

Q+
11
11
10
12

Destacam-se ainda o elevado nimero de respostas acima da média da dimensdo nas questdes

relacionadas com a identificacdo com os objetivos propostos na EIDT (FO1), na identificacdo

com o papel da EIDT no ambito do Portugal 2020 (FO3), cada uma com onze respostas e na

identificacdo com os principios da parceria e com 0s outros atores territoriais (FO4 com doze

respostas)

7.1.4. Dimensao Resultados e Avaliagdo

J& no que concerne a dimensdo “Resultados e Avaliacdo” verificamos que esta ¢ a dimensao

com o segundo melhor resultado médio (média de 4,3 valores), sendo que a questao relacionada

com a concordancia com as estratégias territoriais propostas (RA1) se destaca pelo seu resultado

mais elevado dentro das questdes desta dimensdo (4,7 valores) e em que do universo de

respostas dos atores, onze destes deram uma avaliacdo acima da média da dimenséo.
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Figura 49 Dimensdo Resultados e Avaliacdo. Média das Respostas (Valores)

HRA1 mRA2 mRA3 mRA4 © RAS

Fonte: Concecéo propria.

A questdo com resultados médios menos elevados (RA5 com 3,9 valores) é referente a
indispensabilidade da EIDT para a obtencdo das mudangas territoriais pretendidas, o que nos
pode levar a questionar se a EIDT, para os atores questionados, tem uma natureza instrumental,
numa logica "follow the money ou se esta é realmente um instrumento de estratégia territorial

substantivo e central para o desenvolvimento socioecondémico dos territdrios em questao.

Deriva destes resultados a apropriacdo por parte dos atores municipais das estratégias
territoriais propostas — validando os resultados que versavam acerca do papel das parcerias e
dos restantes atores bem como da identificacdo com os principios da EIDT, mas que em
simultaneo colocam reservas a indispensabilidade do instrumento EIDT como focalizados de

mudancga territorial.

Esta dicotomia de entendimentos pode ser aprofundada em sede de entrevistas em profundidade
para que possamos sedimentar um entendimento mais claro das dinamicas relacionais e

entendimentos que moldam a relagdo entre governo e governanga neste contexto.

175
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



Tabela 40 Dimensdo Resultados e Avaliagdo. Frequéncia das Respostas face a Média da
Dimenséo

Relativamente ao processo de formulacdo/implementacdo das Estratégias Integradas de
Desenvolvimento Territorial (EIDT) liderado pela Area Metropolitana de Lisboa, assinale numa escala
de 1 (discordo totalmente) a 7 (concordo totalmente), qual o seu grau de concordancia com cada uma das
seguintes afirmagdes:

Cédigo Questdes Média da Dimensao
4,3
Q- Q= Q+
RA1 Concordo com as estratégias territoriais propostas 3 0 11
RA2 As mudancas territoriais identificadas sdo claras 3 3 8
RA3 A EIDT é coerente com as necessidades do territdrio 2 4 8
RA4 ancordo com 0 processo de monitorizagdo e avaliacdo da EIDT 4 6 4
existente
RAS5 As mudancas territoriais pretendidas poderiam ser atingidas sem a 4 7 3
EIDT

Fonte: Concecgéo propria.

Destacamos ainda o elevado numero de respostas acima da média da dimens&o (onze respostas)
na questdo referente a concordancia face as estratégias territoriais propostas (RA1), podendo-
se inferir da existéncia de um processo deliberado de concatenacdo de entendimentos entre 0s

atores territoriais para que o resultado fosse satisfatdrio para todas as partes envolvidas.

7.1.5. Questdes de Exploracao

O inquérito por questionario, tal como referenciado no capitulo metodolégico, foi desenhado
para ser um instrumento capaz de identificar um conjunto de questdes exploratérias que seriam
a base dos guides das entrevistas em profundidade e também dos grupos focais, mas também
pela percecdo de que os atores municipais (centrais para o processo de formulacdo e
implementacdo da EIDT) tiveram deste processo. Acreditamos que esta dupla natureza do
inquérito por questionario enriquece a investigagdo e salienta a relevancia dos atores territoriais
para um processo reflexivo que se pretende participado e sistematico. Neste sentido, e levando
em conta a apresentacdo dos resultados do inquérito por questionario identificamos um conjunto
de questdes de exploracédo tendo por base cada uma das dimensdes do modelo de avaliacdo da

governanga multinivel por nos proposto.
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Tabela 41 Questdes de Exploracdo ldentificadas por Dimenséo

Dimenséo Questdes de exploracéo

Participacdo e | Afericdo da necessidade da existéncia de um instrumento de politica publica que estruture
Capacitacao a reflexdo territorial existente e estabeleca uma logica estratégica de acdo com objetivos e
prioridades definidos

Afericdo da existéncia um gap entre a percecao e a praxis que estes atores tinham da EIDT
enquanto instrumento de politica pablica

Identificacdo da relevancia e papel deste processo de formulacéo e implementacdo da EIDT
como um mobilizador e catalisador de uma mudancga cultural e organizacional que
capacitasse todos o0s atores em questéo.

Coordenacdo e | Identificacdo dos fatores que levaram a uma percecdo negativa dos atores questionados
Articulagéo acerca das questdes relacionadas com a coordenacdo vertical e horizontal do processo de
formulac@o/implementacéo da EIDT

Referenciacéo da latitude e autonomia estratégica dos atores municipais e intermunicipais
na formulacdo e implementacéo da EIDT no quadro do Portugal 2020.

Finalidade e | Afericdo da existéncia de uma cultura de parceria ja consolidada ou em vias de
Objetivos consolidagéo entre os municipios e a AML

Referenciacéo da identificacdo dos atores com os principios do Portugal 2020
Referenciacdo do papel que a EIDT desempenha no contexto do Portugal 2020

Resultados e | ldentificacdo do papel da EIDT para os atores municipais: a EIDT como tendo uma

Avaliacéo natureza instrumental numa Idgica follow the money versus a EIDT como instrumento de
estratégia territorial substantivo e central para o desenvolvimento socioecondmico dos
territorios em questéo.

Afericdo da suposta contradicdo entre apropriacdo por parte dos atores municipais das
estratégias territoriais propostas e das suas reservas face a indispensabilidade do
instrumento EIDT

Identificacdo e referenciagdo da existéncia de um processo deliberado de concatenacédo de
entendimentos entre os atores territoriais para que o resultado fosse satisfatério para todas
as partes envolvidas.

Fonte: Concecéo propria.
Estas questOes identificadas foram trabalhadas para fazer parte do guido das entrevistas em
profundidade, mas também dos grupos focais. Contudo, julgamos que estas questdes
identificadas ndo captam a totalidade das problematicas que derivam do instrumento em apreco.
Consideramos ainda a existéncia de um conjunto reduzido de questdes transversais que balizam
de forma mais estratégica os resultados obtidos e que julgamos serem de aprofundar nos

instrumentos subsequentes.
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Figura 50 Questdes transversais identificadas

Questdes Gap entre conceptualizacao institucional e praxis
transversais

Papel e autonomia dos atores

Légica paradigmaética vs pragmatica

Fonte: Concecédo prépria.

Deriva de um conjunto alargado de respostas que 0s atores questionados eram positivos acerca
dos principios, mas que quando confrontados com questbes especificas acerca da sua
concretizagdo o0s resultados eram substancialmente diferentes. Este gap entre a
conceptualizacdo institucional e a sua praxis é transversal as diferentes dimensdes e julgamos

gue merece ser aprofundado.

Outra questdo transversal que acreditamos ser da maior importancia para o entendimento das
dindmicas aferidas e que é igualmente central para 0 modelo para nds proposto relaciona-se
com o papel e autonomia dos atores. Ressalta ao longo das respostas um certo sentimento de
que o papel e autonomia dos atores municipais sdo constrangidos e que a sua latitude de atuacédo
e capacidade de decisdo sdo operacionais e ndo estratégicos. Importa esmiucar esta questdo para
determinar se estamos perante um instrumento de politica verdadeiramente territorializado,
como o descrevemos nesta investigagdo ou se estamos perante um instrumento meramente
tecnocrético ja formatado numa l6gica top-down com uma participacdo condicionada dos atores

municipais.

Estas duas questdes transversais entroncam numa terceira que reflete a natureza do instrumento
de politica EIDT. A identificacdo do processo de formulacdo e implementacdo da EIDT
corresponde a uma logica paradigmatica — que assenta num processo de TPP ao nivel nacional
e da UE e que referencia as place-based policies como modelo enquadrador ou pelo contrario
assenta numa logica pragmatica em que os atores tém o entendimento deste instrumento como
mais um obstaculo burocratico para ultrapassar numa ldgica follow the money de forma a

potenciar o recursos financeiros provenientes dos FEELI.
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7.2. Instrumento Entrevista semidiretivas em profundidade

O instrumento “entrevistas semidiretivas em profundidade” foi por nos desenhado e aplicado,
tendo por base a referenciacdo de um conjunto de questfes exploratdrias identificadas na analise
dos dados referentes a aplicacdo do instrumento inquérito por questionario. Relembramos que
este instrumento, tal como referenciado no capitulo metodoldgico, teria carater exploratério e

iria direcionar o escopo das entrevistas semidiretivas em profundidade e dos grupos focais.

No dmbito da formulacéo e aplicacdo do instrumento entrevistas semidiretiva em profundidade,
foi preparado um roteiro metodoldgico (apéndice 23). Como decorre das op¢des metodoldgicas
ja por nés abordadas na proposta de modelo de avaliacdo da governanca multinivel, as
categorias por nés gizadas no seguimento da analise de contetido das entrevistas semidiretivas

em profundidade sdo objeto de analise tendo em conta a mobilizacdo das seguintes variaveis:

e Escala de governanca multinivel operacionalizada no &mbito do processo de formulacéo
e implementacdo da EIDT na AML

e Funcdo dos atores territoriais relativamente ao seu papel no processo de formulagéo e
implementacdo da EIDT na AML

Relativamente as escalas e a sua definicéo, relembramos que se optou metodologicamente pela
mobilizacdo do referencial da AD&C (2019) relativamente as escalas da governanca multinivel

em Portugal:
e Central,
e Sub-regional e
e Local.

No que concerne aos atores territoriais entrevistados que tiveram participacdo direta no
processo de formulacdo e implementacdo da EIDT na AML, estes foram agrupados em trés

perfis:
e atores territoriais de perfil politico (eleitos),
e atores territoriais de perfil gestionario (nomeados) e

e atores territoriais de perfil técnico (especialistas)
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A tabela seguinte evidencia a operacionalizagdo efetuada no ambito da aplicacdo do

instrumento entrevistas semidiretivas em profundidade relativamente as duas variaveis por nos

mobilizadas.

Tabela 42 Identificacdo dos Entrevistados por variavel

Variavel
Entrevistados Funcéo Escala Territorial
El Eleito Sub-regional
E2 Especialista Local
E3 Eleito Sub-regional
E4 Especialista Sub-regional
E5 Especialista Central
E6 Eleito Sub-regional
E7 Nomeado Central
E8 Nomeado Central
E9 Eleito Local
E10 Eleito Local

Fonte: Concecéo propria.

A operacionalizacdo da investigacdo relativamente a identificacdo dos entrevistados por

resposta a cada categoria analitica é observavel na seguinte tabela.

Tabela 43 Identificacdo dos Entrevistados relativamente as Categorias

Entrevistas

Categorias

c1
c2
Cc3
c4
c5
[
c7
cs
c9
C10
c11

El E2 E3 E4 E5 E6 E7 E8 E9 EI10

X X X X
X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X
X X X
X X X X
X X X
X X

Fonte: Concecéo propria.
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X
X X
X X
X X
X
X

X
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Das entrevistas realizadas e transcritas (apéndice 24) foi elaborado uma anélise de contetdo

(apéndice 25) que permitiu a identificacdo de um conjunto de categorias iniciais enquadradas e

respetivas interpretacdes por parte do autor, permitindo assim o direcionamento da anélise e a

existéncia de uma segunda leitura da anlise de conteudo mais sedimentada e densa.

Cadigo da
Categoria

Tabela 44 ldentificacdo das Categorias da Analise de Contetido

Categorias iniciais

Interpretagéo

C1

Cc2

C3

C4

C5

C6

c7

Percecdo do instrumento EIDT por
parte dos Presidentes de Cémara
Municipal

Burocratizagdo do processo de
formulacdo e implementacdo da
EIDT ao nivel vertical

Falta de autonomia dos atores locais
e sub-regionais ao nivel do processo
de formulacéo e implementacdo da
EIDT

Fortalecimento do principio de
parceria ao nivel horizontal

Importéncia da Cultura

organizacional

Relevancia dos pontos de partida dos
municipios

Abordagem top-down ao nivel da
formulagdo e mista ao nivel da
implementacéo
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Percecdo da EIDT como um instrumental no acesso aos
fundos europeus

Dicotomia burocratiza¢do / apropriagdo do instrumento
por parte dos atores territoriais envolvidos. A praxis
revela-se burocrética, estratificada e com auséncia de
nexos relacionais multidirecionais.

Légica burocrética e hierdrquica subjacente as relaces
das escalas local e sub-regional com a escala central,
corporizada pela CCDR/Autoridade de Gestdo do
Programa Operacional Regional, com a producdo de
externalidades negativas ao nivel da participa¢do dos
atores territoriais

Referencial colaborativo entre atores locais e sub-

regionais

Relevancia da Cultura organizacional como fator
relevante no processo de formulacéo e implementagéo da
EIDT.

Assimetrias entre municipios é obstaculo a um processo
mais participado e tecnicamente menos assimétrico.

Participacéo assimétrica dos atores locais e sub-regionais
no processo de politica publica
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Cc8 Natureza duplice do instrumento | Sendo inegavel o enfoque da EIDT na sua dimensdo de
EIDT acesso aos FEEI, a sua natureza enquanto instrumento de
planeamento integrado é importante para os atores locais
e revela um entendimento multidimensional dos
processos de desenvolvimento territorial

C9 Importancia da monitorizagéo e Avaliacdo e aprendizagem deste processo relevantes para
avaliacdo com efeitos para o futuro | os trabalhos (ja a decorrer) de preparagdo do proximo
QCA
C10 Relevancia para ancorar outros | EIDT com potencial para ser instrumento integrados das
processos/instrumentos de base | politicas publicas (abordagem setorial vs abordagem
territorial territorial)

Fonte: Concecéo propria.

A esta identificacdo inicial das categorias analiticas que foram a base do trabalho mais
aprofundado de analise de contetdo, adicionamos uma categoria suplementar ja no decurso da
sedimentacdo da anélise, validando assim a necessidade de releituras consecutivas para que 0
potencial de reflexividade seja incorporado em tempo real na analise. Neste sentido, foi inserida
a categoria 11, que versa sobre o papel/legitimidade da AML no ambito do processo de
formulacéo e implementacéo da EIDT.

Tabela 45 Identificacdo da Categoria 11

Cddigo da . . .
Categoria Categoria posterior Interpretacéo
Cc11 Papel/legitimidade da AML Papel e Iegltlm]daQe do ator como dimenséo
explicativa do processo

Fonte: Concecéo propria.

Esta categoria é alicercada na existéncia de um padrdo sustentado de respostas que salientavam
a relevancia do papel e da legitimidade da AML no processo de formulacdo e implementacao
da EIDT, entrecruzando-o com a l6gica de programacdo em cascata e com a propria l6gica que
deriva do processo de traducdo das prioridades da politica de coesdo da unido europeia no
policy-making nacional, conferindo também a esta categoria uma dimensdo explicativa

percecionada pelos atores entrevistados.

Metodologicamente, esta investigacdo ao optar pela mobilizacdo de duas variaveis (escalas de
governanca e funcdo dos atores territoriais no processo EIDT) privilegiou uma abordagem de
comparacao e de identificagdo de inferéncias entre aquelas, identificando-se assim dentro de
cada categoria a percegdo modal dos atores (apéndice 26). No &mbito desta anélise, fizemos
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uma opcao de referenciar unidades de registo para ilustrar as perce¢cdes dominantes de cada
categoria, pretendendo-se assim evidenciar o entendimento modal das entrevistas relativamente
a cada categoria. Nos casos em que ndo foi possivel esta identificacdo, as unidades de registo
foram mobilizadas para evidenciar as percegdes divergentes, contribuindo assim para um

confronto de percecfes que permitiram uma anélise mais focada.

7.2.1. Andlise das categorias por escala de governanca dos entrevistados

A andlise da varidvel “escala de governanga”, correspondendo as respetivas entrevistas as
categorias por nés gizadas no ambito do modelo de avaliacdo da governanca multinivel, é
central para que esta investigacdo possa responder as suas premissas bem como a sua pergunta
de partida. Neste contexto, e no seguimento da metodologia apresentada, a analise das duas
variaveis foi conceptualizada para permitir uma analise comparada das suas diversas dimensdes

operativas.

No caso da analise por escala de governanca dos atores territoriais com participacao direta no
processo de formulacdo e implementacdo da EIDT na AML esta op¢do metodoldgica permite

0 cruzamento entre as diversas categorias e as diversas escalas de governanca.

Neste sentido, e ja& num enquadramento de referenciacdo do processo de apresentacdo de
resultados, verificamos que existe um nucleo central de categorias (C2, C3, C4, C7 e C10) que
sdo objeto duma percecdo semelhante por parte das diversas escalas de governanca.
Recordamos que estamos perante uma analise alicercada na identificacdo das percecbes modais,
podendo no ambito de cada escala de governacdo existirem opinides que ndo estdo em linha

com a maioria dos entrevistados.

Assim, e face a identificacdo das categorias que sdo objeto de percecdes semelhantes, e dado
que estamos perante a referenciagdo de cinco categorias em onze possiveis, podemos aferir de
que ao nivel das escalas de governanca estamos perante uma referenciacdo de um nucleo
alargado de categorias que sedimenta a possivel interpretacdo de que estamos perante um

modelo de governanca metropolitana consensualizado no seu ndcleo mais representativo.

Da andlise das possiveis combinagcbes de categorias que ndo foram objeto de percegédo
semelhantes, verificamos que em trés delas (C1, C8 e C9), as escalas central e local convergem
na percecéo, existindo apenas uma categoria (C11) em que observamos uma semelhancga entre
as escalas central e sub-regional e em duas (C5 e C6) em que a semelhanca observada é entre
as escalas sub-regional e local).
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Tabela 46 Identificacdo das Categorias por CombinagGes de Resposta (Variavel Escalas de

Governanca)
Combinacéo de respostas por escala Categorias
Todas as escalas (unanimidade) C2,C3,C4,C7,C10
Central + Sub-regional Cl1
Central + Local C1,C8,C9
Sub-regional + Local C5, Cé

Fonte: Concecéo propria.

Observa-se ainda na analise desta variavel que podemos identificar duas linhas diferenciadas,

tendo em conta o cruzamento das categorias com as diversas escalas de governanca. Neste

contexto podemos aferir da existéncia de um conjunto de uma possivel linha de entendimento

que identifica a existéncia de um conjunto de categorias em que a percecdo modal dos

entrevistados identifica como de evolugdo e/ou mutacdo face a processos territoriais anteriores

ou mesmo face ao inicio do processo de formulacéo e implementacdo da EIDT na AML. Da

mesma forma, foi possivel identificar uma linha de entendimento em que os entrevistados

referenciam como de constancia e/ou estagnacéo face ao processo em apreco.
Figura 51 Identificacdo das Categorias por Analise da Dinamica

Percecdo de evolucdo e/ou mutacdo no @mbito do
processo de formulacdo e implementacdo da
EIDT na AML (relativamente a processos
anteriores e desde o inicio deste processo)

C1
C4
C5
C8
C10

Percecdo de constancia e/ou estagnacdo destas
categorias no ambito do rocesso de formulado e
implementacdo da EIDT na AML (relativamente
a processos anteriores e desde o inicio deste

processo)

Fonte: Concecéo propria.
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Da referenciagdo do processo de identificagdo de semelhancas e diferencas entre as diversas
escalas de governanca bem como através da identificacdo de possiveis linhas de dinamica e

estagnacdo do processo EIDT na AML podemos inferir de que:

e 0 modelo de avaliacdo da percecdo da governanca multinivel por nos aplicado
conseguiu apreender o nucleo central do modo de governanga metropolitano no ambito

do processo em aprego,

e existe uma tendéncia de maior similitude de percecdes entre as escalas central e local

do que entre as escalas central e sub-regional e entre esta e a local e

e ndo existe correlacdo entre as categorias de percecdo consensual e as linhas de dindmica

observadas.

Segue-se agora a analise das categorias em cruzamento com as escalas de governanca atraves
da operacionalizacdo da metodologia ja referenciadas, evidenciando assim as interpretacdes por

nés acabadas de elaborar.

7.2.1.1. Categoria 1 Categoria 1 Percecdo do instrumento EIDT por parte dos Presidentes de

Céamara Municipal
7.2.1.1.1. Escala Central

Pode-se inferir acerca da existéncia de um processo evolutivo acerca da percecdo da EIDT por
parte dos PCM, mas que se encontram limites concretos a esse processo, homeadamente ao
nivel dos estimulos do sistema politico local que valoram de forma expressiva solucGes de
curto-prazo.
“Penso que tem havido uma grande evolugdo da ideia base como os PCM olham para uma estratégia
integrada da regido, mas ndo podemos, de maneira nenhuma, dissociar essa evolugdo que é clara e

objetiva, da barreira que tem a ver com a fraca qualidade da democracia autarquica, que premeia muito

mais realidade imediatas do que evolugdes valiosas a médio e longo prazo”. (E7)

7.2.1.1.2. Escala Sub-regional

A percecdo da EIDT por parte dos Presidentes de Camara Municipais assenta numa légica

utilitaria e instrumental.

“Percebo essa sensacdo que os presidentes de camara tem porque acabam por ver a EIDT apenas como

meio, como instrumento para o financiamento que pretendem obter e ndo como uma estratégia para o

desenvolvimento da regiio que devera ser implementada seguindo regras.” (E4)
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7.2.1.1.3. Escala Local

Os entrevistados salientam que a percecdo da EIDT por parte dos PCM néo reune consenso
existindo diversas percecdes. Relativamente a primeira percecdo, esta assenta na referenciacdo
da natureza utilitaria e instrumental da EIDT.
“A estratégia foi um faz de conta, ndo foi mais do que responder aquilo que se queria que se respondesse
para se ter acesso aos fundos comunitarios. Houve uma visdo meramente formal”. (E10)
Relativamente & segunda percecdo, esta assenta no papel que a EIDT teve no desenvolvimento
local e sub-regional
“A EIDT foi um bom instrumento de planeamento, facil, nunca me perturbou o bom funcionamento da
camara” (E9).
Consideramos ainda mais uma unidade de registo com uma posic¢éo de um ator da escala local
gue argumento a existéncia de um processo que, embora tenha tido a sua génese num
enguadramento tipicamente utilitario e funcional, evoluiu para uma percecdo mais préxima de
uma logica paradigmatica, em que a EIDT se constituiu como um verdadeiro instrumento de
politica publica promotor do planeamento e do desenvolvimento regional
“Numa fase inicial toda a gente olhou para a EIDT como forma de conseguir dinheiro, foi a primeira
percecdo, isto é uma forma fundamental de termos financiamento e, portanto, vamos nesse sentido. Com

0 evoluir do tempo e evolugdo dos trabalhos, boa parte dos municipios, ndo direi todos, mas uma grande

parte comegou a olhar como uma logica de instrumento estratégico de gestio do territorio (...).” (E2)

7.2.1.1.4. Inferéncias

Salienta-se da analise desta categoria nas diferentes escalas de governanca observadas a
existéncia de um processo evolutivo da percecdo da EIDT por parte dos PCM, tendo esta
trajetdria assente na passagem de uma visdo puramente utilitaria e instrumental para uma visdo
de planeamento e desenvolvimento regional. Esta percecdo de processo, de trajetoria e de
aprendizagem institucional estd expressamente marcada nas escalas central e local,
distinguindo-se assim da escala sub-regional que valoriza a percecdo da EIDT por parte dos

PCM como estando sustentada numa Idgica exclusivamente utilitaria e instrumental.
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7.2.1.2. Categoria 2 Burocratizacdo do processo de formulacédo e implementacdo da EIDT ao nivel

vertical
7.2.1.2.1. Escala Central

O processo burocréatico € percecionado como dependente das normas e regras emanadas da
Unido Europeia, mas também da forma como estas sdo aplicadas pela escala nacional através
das CCDR, sendo que neste contexto o distanciamento burocratico gera ineficiéncias no
processo

“H& um trabalho a ser feito pelas CCDR de aproximagio as autarquias, ha muito a 6tica que ndo somos

parceiros, mas somos efetivamente parceiros”. (E8)

7.2.1.2.2. Escala Sub-regional

O processo de formulacdo e implementacdo da EIDT € percecionado como revestindo-se de
uma de natureza burocratica e complexa.
“No processo de construgdo da EIDT, a autoridade de gestdo tinha as cartas todas na mao, impos as regras

e nds de forma automatica respondemos aquilo que 14 estava e que nos foi pedido. Foi uma I6gica de cima

para baixo: Comissdo Europeia, Estado...” (E6)

7.2.1.2.3. Escala Local

O processo EIDT é percecionado como sendo altamente formatado, normativista e
condicionador dos comportamentos dos atores.

“Olha para a experiéncia, isto é s6 burocracia, ndo sei se poderia ser de outra forma, mas é de um

formalismo enorme, de uma data de patamares.” (E10)

7.2.1.2.4. Inferéncias

Nesta categoria, as trés escalas de governancga convergem na leitura de que estamos perante um
processo burocratico, hierarquico, normativista gerando assim externalidades negativas como
a ineficiéncia do proprio processo e a limitagdo da autonomia dos atores territoriais das trés
escalas, dado que existe um entendimento de que este processo tem as carateristicas ja

referenciadas dado que as regras s@o impostas pela unido europeia.
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7.2.1.3. Categoria 3 Falta de autonomia dos atores locais e sub-regionais ao nivel do processo de

formulacgdo e implementacdo da EIDT
7.2.1.3.1. Escala Central

Pode-se inferir da falta de autonomia por parte dos atores locais e sub-regionais, mas também
dos da escala nacional (CCDR) face ao préprio Governo nacional e face as regras emanadas da
UE
“Acho que esse fosso existe e existem justificacdes de ambas as partes, mas também acho que ha uma
percecdo errada sobre o poder que as AG tém sobre os fundos e o0 poder que 0s municipios tém ou ndo na

sua implementag&o. E uma questio de tempo, de cultura que é criada com a percego do que cada um faz

e esse distanciamento, apesar de tudo, tem sido reduzido.” (E7)

7.2.1.3.2. Escala Sub-regional

Estes atores percecionam a existéncia de uma autonomia limitada da AML face a outras escalas
de governanca.
“Muitas diretrizes e a dire¢do era quase que imposta pelas entidades que superintendem e que no fundo o

que 0s municipios tinham que fazer era coordenar, ndo tendo a autonomia que 0s municipios entendiam

que deveriam ter e que na préatica era assim que devia de ser.” (E1)

7.2.1.3.3. Escala Local

O processo EIDT ¢é caraterizado pela percecdo da existéncia de assimetrias de autonomia dos
atores locais face a outras escalas de governanca.
“Ha atores que ndo t€m autonomia. Ha prioridades que é preciso escolher e ceder perante outras. As

prioridades sdo pequenas caixinhas e depois as caixas grandes tem dez caixinhas pequenas e temos que

colocar as coisinhas.” (E10)

7.2.1.3.4. Inferéncias

Na analise desta escala infere-se um entendimento semelhante em todas de que a sua escala é
limitada pelo escopo da atuacgdo de outras escalas. Esta percecdo comum de falta de autonomia
é balizada por fatores de ordem politica (importancia da unido europeia) e de ordem
administrativa (regras e formalismos), causando estes uma percecdo de que o processo EIDT é

altamente constrangedor do papel e autonomia dos atores territoriais.
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7.2.1.4. Categoria 4 Fortalecimento do principio de parceria ao nivel horizontal
7.2.1.4.1. Escala Central

O processo de formulacdo e implementacdo da EIDT contribuiu para o fortalecimento do
principio de parceria tanto ao nivel horizontal como ao nivel vertical

“A AML congregou este espago de discussdo, formalizou e estabilizou modos, temas e tempos de

interacdo, para isso dotou-se de uma estrutura e essa estrutura dotou-se de apoios técnicos.” (E7)
7.2.1.4.2. Escala Sub-regional

O principio de parceria neste processo é percecionado como um elemento constitutivo do

policy-making metropolitano.

“Dentro das nossas regras a parceria correu bem, chegamos a um acordo, com o desenvolvimento e passar

do tempo esse aspeto ainda ¢ mais vincado e essa parceria existe.” (E6)

7.2.1.4.3. Escala Local

O processo EIDT permitiu o fortalecimento técnico, politico e institucional da AML e dos
respetivos municipios.
“Sem duvida, anteriormente nds fizemos muito trabalho com os municipios mais proximos

geograficamente, mas o facto de termos ja rotinas de trabalho no seio da AML permitiu que mais

facilmente se conseguisse cooperar entre os varios municipios.” (E2)

7.2.1.4.4. Inferéncias

Na analise desta categoria fica patente que € unanime de que existiu um reforgo do principio de
parceria na AML, e este dado € reforgado pela visdo “externa” que nos ¢ dado pelos atores da
escala central, salientando-se como ganhos do processo, a aprendizagem institucional e a

capacitacdo dos atores.
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7.2.1.5. Categoria 5 Importancia da Cultura Organizacional
7.2.1.5.1. Escala Central

O processo de formulacdo e implementacdo da EIDT contribuiu para o incremento da cultura
organizacional da AML.
“A EIDT “for¢cou” a um novo modelo de comunicagao e de negociagdo metropolitana, “obrigou”, ou seja,

passou a ndo estar no livre arbitrio das pessoas sentarem-se a mesa e discutirem um tema, passou a ser

uma obrigag¢do das partes e decidirem o tema. A EIDT proporcionou esta mudanga” (E7)
7.2.1.5.2. Escala Sub-regional

Podemos inferir que nesta categoria esta patente a existéncia de um processo de aprendizagem
institucional e de ganho relativamente a outros quadros comunitarios de apoio.
“O ter iniciado um processo ja ¢ importante, o que interessa agora ¢ manter este processo de ver o modelo

e 0 projeto e ndo ver como anteriormente, dos outros Quadros Comunitarios que obrigavam a ter um

plano, mas era uma coisa meramente formal.” (E3)

7.2.1.5.3. Escala Local

Nesta escala é percecionado que a cultura organizacional da AML foi fortalecida pelo processo
EIDT, existindo um referencial de comparacdo com o anterior periodo de programacéo.
“A cultura que exista anteriormente era uma cultura fraca, que penso que se fortaleceu com a EIDT,

fortaleceu-se essencialmente na base da confianga, consolidou-se a confianga entre os parceiros e isto é

muito importante para atingir outros objetivos” (E9)

7.2.1.5.4. Inferéncias

Na andlise desta categoria fica patente de que em todas as escalas existe um entendimento que
o0 processo de formulacdo e implementacdo da EIDT na AML contribuiu para o fortalecimento
da cultura organizacional da AML, sendo que em todas existe um referencial de comparacao
com anteriores quadros comunitarios de apoio, salientando-se a boa percecdo do processo no
ambito do Portugal 2020.
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7.2.1.6. Categoria 6 Relevancia dos pontos de partida dos municipios

7.2.1.6.1. Escala Central

Nenhum dos entrevistados desta escala de governanca referenciou esta categoria
7.2.1.6.2. Escala Sub-regional

O ponto de partida deve ser acautelado para que exista uma menor assimetria de capacidades
no desenvolvimento das diversas fases da estratégia

“Falta referir a forma como os atores partem para a construcdo destas estratégias, as condi¢cdes ex-ante.

Nesta questdo da avaliacdo era importante ver o ponto de partida, porque isso condiciona.” (E6)

7.2.1.6.3. Escala Local

O ponto de partida é relevante e deve ser considerado nos processos de planeamento estratégico,
dado gue as limitacdes, nomeadamente ao nivel dos recursos técnicos, sdo fatores perturbadores
do processo.

“0 que nos percebemos que é uma dificuldade porque ha municipios mais pequenos que tém menor

disponibilidade de recursos técnicos para isso.” (E2)

7.2.1.6.4. Inferéncias

Na analise desta categoria infere-se que esta ndo faz parte das prioridades da maioria dos atores
entrevistados, dado que apenas quatro em onze atores a referenciaram. Da analise das respostas
obtidas verificamos que os entrevistados da escala central ndo referenciaram de todo a questédo
do ponto de partida dos atores, validando assim a possibilidade do distanciamento burocratico
ja observado na analise de uma categoria prévia. Das respostas obtidas verificamos que nas
escalas sub-regional e local essa preocupacao existe e é encarada como um fator que condiciona

a propria qualidade do processo.

7.2.1.7. Categoria 7 Abordagem top-down ao nivel da formulagdo e mista ao nivel da implementagéo
7.2.1.7.1. Escala Central

Nesta escala os atores percecionam a existéncia de um processo de natureza top-down,

hierarquico e tutelar, em que existe uma cadeia de politica publica e em que os atores tém as
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suas tarefas previamente definidas, sendo que em ultima ratio, esta definicdo emana da propria
Comisséao Europeia.
“A CCDR nao pode nem deve abdicar daquilo que é a sua natureza de primeiro recetor das orientagGes
do governo e CE. A AG tem de interpretar os objetivos do governo que, por sua vez, tem que ser

articulados e estar em linha com os objetivos da Comissdo porque aqui ndo pode haver divergéncias.”
(E7)

7.2.1.7.2. Escala Sub-regional

Nesta escala existe a percecdo de este processo é caraterizado por um forte enfoque na
existéncia de uma abordagem top-down altamente condicionadora de todo o processo,
mobilizando-se como possivel explicacdo a arquitetura politico-administrativa do estado
portugués.
“No fundo, esta questdo de formulagdo e implementagdo de instrumentos de politica publica neste
contexto de fundos comunitarios esta dependente da estrutura territorial do Estado que condiciona. Ha a

regra que pode mudar a realidade da coisa, mas 0 modelo € o nosso, desde a CCDR, a representagdo do

estado, a administracdo central e a AML enquanto género de associagdo de municipios.” (E6)

7.2.1.7.3. Escala Local

Destaca-se nesta escala a percec¢do da natureza top-down como dominadora e balizadora do

processo de formulagéo e implementagédo da EIDT

“Nao deveria ser assim, mas a forma como estas coisas sdo feitas, sdo imposi¢gdes vindas de cima para

baixo, com prazos muito curtos e regras muito apertadas ddo nisto.” (E10)

7.2.1.7.4. Inferéncias

Em todas as escalas de governanca inferimos a existéncia de uma percec¢do generalizada de que
este processo é caraterizado como sendo de natureza top-down, apontando-se fatores como a
I6gica tutelar emanada da Comissdo Europeia e a arquitetura politico-administrativa do estado

portugués como suas possiveis causas.

7.2.1.8. Categoria 8 Natureza duplice do instrumento EIDT
7.2.1.8.1. Escala Central

A EIDT é referenciada enquanto elemento definidor do referencial estratégico regional:
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“Apesar de se ter iniciado como um caminho para chegar ao financiamento, tem pernas para andar para
passar a ser o contrario, passar a ser assumido como um documento que pode servir de linha orientadora
para um conjunto de acBes que sdo necessarias implementar no seu territério e num determinado prazo,
porque realisticamente estamos sempre a falar de percecdes de poder para além das percecdes do ponto
de vista do territorio que existe e das comunidades.” (E8)

7.2.1.8.2. Escala Sub-regional

Esta patente nesta escala a existéncia de uma dicotomia entre a teoria e a praxis, em que nesta
se assume como primordial a natureza instrumental da EIDT.

“Fazemos a EIDT para a questao financeira. O principal objetivo seria criar um desenvolvimento regional,

isto do ponto de vista tedrico. Mas na implementacdo o plano de a¢do mete isso por agua abaixo”. (E6)

7.2.1.8.3. Escala Local

Embora a dimensdo de acesso aos financiamentos europeus esteja sempre subjacente, existe
uma percecdo de que a EIDT j& representou para os municipios um valor acrescentado
adicional, nomeadamente ao nivel do planeamento e na articulacdo de visdes
“A EIDT néo foi um meio para exclusivamente para atingir um fim, foi o encontrar de um caminho que
tivesse repercussao a nivel metropolitano que tivesse alguns eixos comuns, particularmente em areas que

sdo comuns, um bom exemplo é a questdo dos transportes. A estratégia também ajudou os municipios a

focalizarem, sintonizarem e ampliarem a sua visdo”. (E9)

7.2.1.8.4. Inferéncias

Na andlise desta dimensdo podemos observar duas percecdes distintas acerca da natureza da
EIDT. Na escala central e na escala local perceciona-se a natureza da EIDT como sendo
balizadora de um processo que abrange mas ultrapassa a mera visao utilitaria, enquanto na
escala sub-regional a percecdo existente é a de que a EIDT assenta exclusivamente na questao
financeira, de acesso aos fundos comunitarios e que existe um gap entre o que deveria ser e a
realidade. Neste contexto, a visdo realista da escala sub-regional faz esta distin¢do e enfoca na

praxis observada.
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7.2.1.9. Categoria 9 Importancia da monitorizacao e avaliacao com efeitos para o futuro

7.2.1.9.1. Escala Central

A monitorizacéo e a avaliacdo sdo percecionadas como fonte de aprendizagem e de manutencéo
do ciclo de politica publica, permitindo o policy feedback:
“Entendo que deveriamos apostar num desenvolvimento da estratégia num quadro futuro, tirar as licdes

desta EIDT para o quadro 2030. Tem de se fazer uma boa avaliagdo, deviamos pegar neste exemplo, nao

o replicar porque ndo seria interessante, mas aproveitar as bases e fazer um desenvolvimento desta EIDT.”

(E7)

7.2.1.9.2. Escala Sub-regional

A monitorizacdo e avaliacdo nao estdo no centro das preocupacdes dos atores entrevistados (E1,

E3 e E4 ndo responderam a questdo), sendo que E6 considerou a pertinéncia de um processo

avaliativo, nomeadamente um que confrontasse os objetivos iniciais com s resultados finais.
“Acho que faz sentido haver estas estratégias regionais, a este nivel, agora tenho muitas ddvidas se o0s
objetivos que estdo no pressuposto na construcao destas estratégias sdo conseguidos e atingidos. Talvez

se devesse fazer uma real avaliagio sobre isso. E importante o desenvolvimento destas estratégias, mas é

preciso perceber se andamos a ter trabalho e depois ndo ha resultados positivos” (E6)

7.2.1.9.3. Escala Local

Esta categoria foi apenas abordada por um dos entrevistados que a balizou numa légica de
aprendizagem para o0 novo ciclo de programacao da unido europeia
“No que diz respeito ao 2020 e 2030 podemos dizer que o 2030 ja tera uma perspetiva completamente

diferente, mais na area social e de suprir necessidades no @ambito do humano e ndo tanto da infraestrutura.”
(E9)

7.2.1.9.4. Inferéncias

Esta categoria ndo é percecionada como central pela maioria dos entrevistados (4 respostas em
10 possiveis), destacando-se a escala central com duas respostas. Das respostas obtidas pode-
se inferir que os processos avaliativos sdo desejaveis e devem ser enquadrados em processos de
politica publica que valorizem a aprendizagem para o futuro, para que se possam obviar os erros

cometidos no passado. Destacamos na resposta obtida escala sub-regional o enfoque na
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avaliacdo dos resultados, diferenciando-se assim da percecdo das restantes escalas mais

interessadas nos processos de policy learning e policy feedback.

7.2.1.10. Categoria 10 Relevancia para ancorar outros processos/instrumentos de base territorial
7.2.1.10.1. Escala Central
A EIDT revela-se como importante para a consolidagéo institucional e operacional da AML.:

“Considero que os municipios conseguiram dar passos novos ¢ muito interessantes naquilo que ¢é a sua
coordenacéo global. Dou o exemplo dos PEDU, que derivam da EIDT, havia uma verba e um conjunto
de opgdes estratégicas que estavam ja delineadas, um leque de objetivos pré-determinados e havia a

necessidade de fazer a distribuicéo financeira.” (E7)

7.2.1.10.2. Escala Sub-regional

O Processo de formulacdo e implementacdo da EIDT é divisivo relativamente a sua relevancia

para outros processos/instrumentos de base territorial.

Nas duas respostas obtidas existe uma que focaa EIDT como um processo centrado no universo

funcional dos fundos comunitarios

“Se formos pensar no que é a EIDT e para que é que ela tem servido, na realidade & para a
operacionalizacdo dos fundos comunitarios. Socorremo-nos muito pontualmente da EIDT para sustentar
qualquer outra medida, deciso e atua¢do dos municipios para AML. Tem sido muito um instrumento de

mera aplicacdo comunitaria”. (E4)
A segunda resposta tem uma percecdo da EIDT como um processo que permitiu uma abertura
institucional e que tem externalidades positivas na forma como se abordagem e gerem outros
processos de natureza territorial:
“O que digo é que primeiro estranha-se e depois entranha-se. Falo também das questdes que estdo na
berra, dos transportes, das concessdes de energia elétrica também ser visto de uma forma conjunta. Ainda
ontem, tivemos uma primeira reunido, muito embrionaria, sobre as questfes da Protecdo Civil em que a

logica e o sentido s existe se for numa questdo sentida, percebida e construida que a AML envolve e se

0s municipios quiserem que a AML se envolva.” (E3)
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7.2.1.10.3. Escala Local

A EIDT é percecionada como relevante como referencial para outros processos/instrumentos
no ambito do policy-making da AML.:
“A partir do PDCT, foi relativamente fécil construir e tem sido facil construir outras plataformas como o

passe da AML e o proprio Plano de Acdo Mobilidade Urbana Sustentavel (PAMUS) que foram faceis de

montar depois de obtido o capital de confianga que derivou da EIDT.” (E9)

7.2.1.10.4. Inferéncias

Na anélise desta categoria podemos observar a existéncia de perce¢des semelhantes nas escalas
central e local, dado que estas escalas valorizam o papel desempenhado pelo processo EIDT
como referencial para outros processos de policy-making territorial metropolitano, dando
exemplos concretos comos os PEDU, PAMUS e o recente processo de metropolizacdo dos
transportes. A escala sub-regional divide-se em percecgdes distintas acerca da relevancia da
EIDT, ora valorizando o seu processo e a sua influéncia noutros processos, ora fechando o seu

escopo na ja referenciada o6tica de acesso aos fundos comunitarios.
7.2.1.11. Categoria 11 Papel/legitimidade da AML
7.2.1.11.1. Escala Central

O papel/legitimidade da AML é condicionado pelo seu estatuto politico-normativo (para as
escalas acima e abaixo) mas que perante a situagdo especifica da CCDR existe de facto! uma
I6gica de competicdo que deriva do quadro legal existente.

“Ha um aspeto impossivel de superar, que é o enquadramento juridico-administrativo que baliza até onde
as EIM podem ir em competéncias e podem ir em reconhecimento institucional.” (E5)

7.2.1.11.2. Escala Sub-regional

A questdo da legitimidade da AML face aos municipios é percecionada como sendo uma
realidade para os entrevistados, mas que importa igualmente referenciar que existem momentos
de concertacdo multiescala (sub-regional/local) mas que ao nivel da escala central ndo existe

correspondéncia dado o referencial juridico-politico.

“Estamos prisioneiros do nosso estatuto juridico-politico.” (E6)

1 Italico nosso.
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7.2.1.11.3. Escala Local

O papel da AML deve ser fortalecido e potenciado numa Gtica de lideranca regional, em que
esta deve ganhar terreno a CCDR:
“A AML tem o papel de empoderamento na perspetiva que considero as CCDR tendem, globalmente, a

ficar mais fracas e a AM mais forte. A AML mostrou que é capaz nesta questdo dos transportes, e se é

nos transportes também sera capaz noutras questoes semelhantes.” (E9)

7.2.1.11.4. Inferéncia

A questdo do papel e da legitimidade da AML é colocado em discussdo pelas trés escalas,
embora de moldes distintos. As escalas centrais e sub-regionais-regionais enfocam nos limites
do enquadramento juridico das entidades intermunicipais, focando assim os limites
juridico/institucionais a acdo metropolitana. J& a escala local enfoca na necessidade da AML
ganhar espaco politico & CCDR focando assim a natureza competitiva destas duas organizacoes

que representam escalas de governanca distintas.

7.2.2. Andlise das categorias por perfil de funcéo dos entrevistados

Na analise desta varidvel seguimos o processo metodoldgico ja descrito neste capitulo e ja
operacionalizado na analise da varidvel “escalas de governanca”. Recordamos apenas que as
inferéncias e as unidades de registo mobilizadas tém como intuito a evidenciagéo das percecoes

modais, sempre que for possivel a sua identificacéo.

No caso de estarmos perante registos em que nao é possivel esta identificacdo, as inferéncias e
as respetivas unidades de registo servirdo para ilustrar as opinides divergentes, facilitando assim

0 processo de apreensdo das linhas de consenso e dissenso.

Neste sentido, e ja& num enquadramento de referenciacdo do processo de apresentacdo de
resultados, verificamos que existe um nucleo central de categorias (C2, C3, C4, C8, C10e C11)
que sdo objeto de uma percecdo semelhante por parte das diversas tipologias de atores

territoriais.
Da anélise das possiveis combinacfes de categorias que ndo foram objeto de percegédo
semelhantes, verificamos que em trés delas (C1, C6 e C7), os atores “eleitos” e “nomeados”
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convergem na percecdo, existindo apenas uma categoria (C9) em que observamos uma
semelhanga entre os atores “eleitos” e “nomeados” e outra (C5) em que a semelhanga observada

¢ entre os atores ‘“nomeados” e “técnicos”.

Tabela 47 Identificacdo das Categorias por CombinacGes de Resposta (Variavel Fungédo do
Ator no Processo)

Combinacéo de respostas por funcéo Categorias
Todas as funcdes (unanimidade) C2,C3, C4,Cs8,C10,C11
Eleitos + Nomeados C9
Eleitos + Técnicos C1,C6,C7
Nomeados + Técnicos C5

Fonte: Concecéo propria.

Observa-se ainda na analise desta variavel que podemos identificar duas linhas diferenciadas,

tendo em conta o cruzamento das categorias com os diversos perfis de ator.

Neste contexto podemos aferir da existéncia de um conjunto de uma possivel linha de
entendimento que identifica a existéncia de um conjunto de categorias em que a perce¢do modal
dos entrevistados identifica como de evolucdo e/ou mutacdo face a processos territoriais
anteriores ou mesmo face ao inicio do processo de formulacdo e implementagdo da EIDT na
AML.

Da mesma forma, foi possivel identificar uma linha de entendimento em que os entrevistados

referenciam como de constancia e/ou estagnacéo face ao processo em apreco (Figura 52.)
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Figura 52 Identificagdo das Categorias por Dindmica Identificada

Percecdo de evolucdo e/ou mutagdo no ambito
do processo de formulacdo e implementacao
da EIDT na AML (relativamente a processos
anteriores e desde o inicio deste processo)

C1l
C4
C5
C9
C10

Percecdo de constancia e/ou estagnacao
deestas categorias no ambito do rocesso de
formulado e implementacéo da EIDT na AML
(relativamente a processos anteriores e desde
0 inicio deste processo)

C2
C3
C7
Cl1

Fonte: Concecéo propria.

Da referenciacdo do processo de identificacdo de semelhancas e diferencas entre os diversos
perfis de atores bem como através da identificacdo de possiveis linhas de dinamica e estagnacao

do processo EIDT na AML podemos inferir de que:

e 0 modelo de avaliacdo da percecdo da governanca multinivel por nés aplicado
conseguiu apreender o nucleo central do modo de governanca metropolitano no &mbito

do processo em apreco,

e cexiste uma tendéncia de maior similitude de percegdes entre os atores “eleitos” e

“técnicos” e

e ndo existe correlacdo entre as categorias de percecdo consensual e as linhas de dinamica

observadas.

Segue-se agora a analise das categorias em cruzamento com os diversos perfis de atore
territorial atraves da operacionalizacdo da metodologia ja referenciadas, evidenciando assim as

interpretacdes por nods acabadas de elaborar.

199
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



7.2.2.1. Categoria 1 Percecdo do instrumento EIDT por parte dos Presidentes de Camara
Municipal

7.2.2.1.1. Eleitos

A maioria dos entrevistados salienta a funcdo primordial do acesso aos fundos, enfocando assim
a EIDT numa otica utilitaria.

“A estratégia foi um faz de conta, ndo foi mais do que responder aquilo que se queria que se respondesse

para se ter acesso aos fundos comunitarios. Houve uma viso meramente formal.” (E10)

7.2.2.1.2. Nomeados

Os entrevistados consideram que a percecdo por parte dos PCM foi objeto de um processo
evolutivo, embora este tenha os leus limites na forma como o sistema politico local gere 0s seus
incentivos em contexto de competigéo eleitoral.
“Penso que tem havido uma grande evolucdo da ideia base como os PCM olham para uma estratégia
integrada da regido, mas ndo podemos, e maneira nenhuma, dissociar essa evolucao que é clara e objetiva,

da barreira que tem a ver com a fraca qualidade da democracia autarquica, que premeia muito mais

realidade imediatas do que evolucdes valiosas a médio e longo prazo.” (E7)

7.2.2.1.3. Técnicos

Os entrevistados consideram que os PCM tém a percecdo de que a EIDT seria um mero
instrumento para aceder a financiamentos, embora o proprio processo de formulacdo e
implementacdo da EIDT possa ter feito evoluir as percegdes iniciais:

“Percebo essa sensacdo que os presidentes de camara tem porque acabam por ver a EIDT apenas como

meio, como instrumento para o financiamento que pretendem obter e ndo como uma estratégia para o

desenvolvimento da regido que devera ser implementada seguindo regras”. (E4)

7.2.2.1.4. Inferéncias

Da analise desta categoria consideramos que os entrevistados dos perfis “eleitos” e “técnicos”
assentam a sua percegdo na existéncia de uma dimensdo utilitaria, sendo esta central para o
processo decisorio dos PCM. Os entrevistados ‘“nomeados” referem que tem existido uma
trajetoria de evolugdo na percecdo da EIDT por parte dos PCM, mas que esta é balizada pelos

estimulos do sistema autarquico para a implementacao de solucdes de curto-prazo.
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7.2.2.2. Categoria 2 Burocratiza¢cdo do processo de formulacao e implementacdo da EIDT ao nivel

vertical
7.2.2.2.1. Eleitos

Verificamos nesta tipologia de ator a percecdo de um processo alicercado numa ldgica
burocrética de comando e controlo.

“Olha para a experiéncia, isto é s6 burocracia, ndo sei se poderia ser de outra forma, mas é de um

formalismo enorme, de uma data de patamares.” (E10)

7.2.2.2.2. Nomeados

Os entrevistados salientam o papel central da CCDR na relacdo com autarquias, dependendo a
dindmica dos processos daquela
“Ha um trabalho a ser feito pelas CCDR de aproximacao as autarquias, ha muito a 6tica que ndo somos

parceiros, mas somos efetivamente parceiros. As CCDR ainda continuam a ser servigos periféricos do

Estado, desconcentrados, mas ndo deixamos de ter esse papel essa dependéncia.” (E8)

7.2.2.2.3. Técnicos

O processo de formulacdo e implementacdo da EIDT é percecionado como sendo burocratico
e hierdrquico. As normas e regras mobilizadas pela Autoridade de Gestdo geram custos de
eficiéncia muito alto.

“Ha muito neste processo ¢ um processo de faz de conta, e a coisa fica pior quando passamos para o nivel

local, os PEDU é um retrocesso, ndo faz sentido estar a pensar a segregacao de funcgdes e tal para executar

300 mil euros, ninguém pensou nos custos de eficiéncia.” (E5)

7.2.2.2.4. Inferéncias

Na andlise desta categoria fica patente que estamos perante um processo burocratico e
hierarquico que gera externalidades negativas na fase de implementacdo. Destacamos que esta
andlise é corroborada pelos trés perfis de entrevistados, destacando-se os “nomeados”, que
representando a administracdo central referem que existe um trabalho a ser feito de

aproximacdao entre as diversas escalas de governanca.
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7.2.2.3. Categoria 3 Falta de autonomia dos atores locais e sub-regionais ao nivel do processo de
formulagdo e implementagdo da EIDT

7.2.2.3.1. Eleitos

Este processo é percecionado como altamente formatado de direcao top-down o que tem como
consequéncia uma percecéo de falta de autonomia por parte dos atores
“Muitas diretrizes e a dire¢ao era quase que imposta pelas entidades que superintendem e que no fundo o

que 0s municipios tinham que fazer era coordenar, ndo tendo a autonomia que 0s municipios entendiam

que deveriam ter e que na pratica era assim que devia de ser.” (E1)

7.2.2.3.2. Nomeados

A questdo da autonomia dos atores locais é contextualizada num enquadramento mais amplo,
ao nivel do policy-making da unido europeia ou ao nivel do modelo politico-administrativo
existente em Portugal.

“Quanto ao nivel vertical, acho que mais do que haver uma distdncia, tem que haver uma

interoperabilidade entre os dois niveis, mas tem que haver uma diferenciacdo dos dois, tem que continuar

a existir por uma questdo balango e equilibrio sobre o que é que cada um faz.” (E8)

7.2.2.3.3. Técnicos

Transparece para estes entrevistados que a arquitetura do sistema é formatada, antes de mais,
pela Comissdo Europeia, e que nesse contexto, ndo permite uma verdadeira autonomia dos
atores locais.

“A autonomia esta sempre balizada por aquilo que esta determinado superiormente, quer pela Comissdo

Europeia, quer por documentos efetuados internamente.” (E4)

7.2.2.3.4. Inferéncias

Infere-se que a questdo da autonomia dos atores locais € percecionada como sendo uma
evidéncia do proprio processo da EIDT, sendo esta analise percecionada pelas trés tipologias
de atores. Destaca-se nesta analise a identificacdo das causas desta falta de autonomia, sendo
que para a tipologia “nomeados” esta questdo deve ser enquadrada pelo papel desempenhado

pela UE e pelo modelo politico-administrativo do Estado portugués.
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7.2.3.4. Categoria 4 Fortalecimento do principio de parceria ao nivel horizontal
7.2.3.4.1. Eleitos

Existe uma percecdo generalizada de fortalecimento do principio de parceria a nivel horizontal,
mas também ao nivel vertical.
“E importante a cultura organizacional de cada municipio porque nio estamos a falar em assuntos que
sdo completamente estranhos aos do lado, por isso é obrigatoria essa articulag&o. E evidente que havendo
uma AM que possa semear em termos de transversalidade de solu¢Bes com o tempo chegamos 14 e na

AML temos esse fator, faz a ligacdo, isso também tem a ver com o grau de solugéo que queremos dar ao
assunto.” (E3)

7.2.3.4.2. Nomeados

Nesta tipologia de ator o principio de parceria é percecionando como valor acrescentado para o
policy-making metropolitano.

“A AML congregou este espago de discussdo, formalizou e estabilizou modos, temas e tempos de

interacdo, para isso dotou-se de uma estrutura e essa estrutura dotou-se de apoios técnicos.” (E7)

7.2.3.4.3. Técnicos

O principio de parceria é uma realidade na AML fruto da sua prépria trajetdria institucional,
bem como do seu papel no ambito da Politica de Coesdo da UE. O processo da EIDT
aprofundou e reforgou esta trajetdria.

“Ao longo dos tempos tem havido uma parceria, tem-se fortalecido cada vez mais, no quadro de politica

de coesdo e a logica territorial convoca para a existéncia de uma dimensdo de governanga.” (ES)

7.2.3.4.4. Inferéncias

Na analise desta categoria observou-se que em todas as topologias de atores aquela é
percecionada como sendo uma externalidade positiva do processo EIDT, acrescentando valor
ao policy-making metropolitano e distinguindo-se de processos anteriores. Destacamos a
tipologia de atores “técnicos” que destacam uma interligacdo entre a implementacdo do

principio de parceria e a propria implementacdo da Politica de Coeséo.
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7.2.3.5. Categoria 5 Importancia da Cultura organizacional

7.2.3.5.1. Eleitos

Na andlise desta tipologia de ator é percecionada a existéncia de uma forte assimetria acerca da

importancia da cultura organizacional no processo de formulagéo e implementacdo da EIDT.

Por um lado, existe um entendimento de que o processo EIDT beneficiou o fortalecimento da
cultura organizacional existente.
“A cultura que exista anteriormente era uma cultura fraca, que penso que se fortaleceu com a EIDT,
fortaleceu-se essencialmente na base da confianca, consolidou-se a confianga entre os parceiros e isto é
muito importante para atingir outros objetivos” (E9)
Por outro lado, existe também o entendimento de que o processo EIDT ndo acrescentou valor
ao fortalecimento de uma cultura organizacional.

“Eu ndo posso dizer que ndo teve importancia na minha experiéncia, mas teve uma importancia limitada.”
(E10)

7.2.3.5.2. Nomeados

Nesta tipologia de atores existe a perce¢do de que a cultura organizacional da AML beneficiou
com processo EIDT.
“A EIDT “for¢cou” a um novo modelo de comunicagdo e de negociagdo metropolitana, “obrigou”, ou seja,

passou a ndo estar no livre arbitrio das pessoas sentarem-se a mesa e discutirem um tema, passou a ser

uma obrigacdo das partes e decidirem o tema. A EIDT proporcionou esta mudancga.” (E7)

7.2.3.5.3. Técnicos

Existe uma percecéo nesta tipologia de atores que o processo de formulacdo e implementacéo

da EIDT proporciona uma cultura organizativa mais forte e participada.

“Certo, ha externalidades destes processos que sdo vantajosas € os seus beneficios sO serdo a medio e
longo prazo. Nés nao tinhamos Comunidades Intermunicipais (CIM) e AM como temos se ndo tivéssemos
os fundos comunitarios a sistematicamente a incentiva-los a sentarem-se e a refletirem em conjunto. No
imediato originou o que se pretendia, que era fazer projetos intermunicipais, coisa que nunca tinhamos

conseguido, foi o fator alavancador.” (E5)
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7.2.3.5.4. Inferéncia

Nas tipologias “nomeados” e técnicos” existe uma perce¢do sustentada que a EIDT alavancou
um fortalecimento da cultura organizativa na AML, gerando externalidades positivas ao nivel
organizacional, comunicacional e de implementacdo operacional. Na tipologia de atores
“eleitos” verificou-se que ndo existe um entendimento geral acerca desta categoria, dividindo-
se em duas visOes distintas: uma que, tal como nas ouras tipologias, defende que o processo
EIDT propiciou um fortalecimento da cultura organizacional; e outra que defende que néo

existiu nenhum fortalecimento e que o processo EIDT foi semelhante a processos transatos.

7.2.3.6. Categoria 6 Relevancia dos pontos de partida dos municipios

7.2.3.6.1. Eleitos

Existe uma percecdo generalizada nesta tipologia de ator que a existéncia de um ponto de
partida dos diferentes municipios condiciona todo o processo de formulacdo e implementacao
da EIDT.
“[...] os municipios ndo estdo todos no mesmo patamar, no patamar ao nivel dos projetos, ao nivel
econdmico, financeiro e, portanto, houve aqui um consenso e articulacdo entre todos, para que o0 que era
bom para um era bom para todos. A esse nivel a articulagdo entre municipios foi fundamental, mais uma

vez a histdria dos dinheiros, da alocacéo, das verbas de um lado para o outro, com predominancia para

Lishoa, como é habitual.” (E1)

7.2.3.6.2. Nomeados

Nenhum dos entrevistados desta tipologia de ator abordou esta categoria inferindo-se assim que

esta ndo tem relevo no processo EIDT.

7.2.3.6.3. Técnicos

Embora dois entrevistados ndo tenham feito referéncia a esta categoria, o entrevistado E2 refere

expressamente esta categoria como fator critico de sucesso.

“O que nos percebemos que é uma dificuldade porque hd municipios mais pequenos que tém menor

disponibilidade de recursos técnicos para isso.” (E2)
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7.2.3.6.4. Inferéncias

Na andlise desta categoria verificamos que existiram apensas quatro respostas em dez possiveis,
inferindo-se que esta categoria ndo esta no centro das preocupacdes dos atores entrevistados
acerca do processo de formulacdo e implementacdo da EIDT. N&o obstante esta evidéncia,
importa referenciar que nas respostas obtidas nas tipologias “eleitos” e “técnicos” existe um
entendimento semelhante acerca de como o processo é condicionado pela existéncia de pontos
de partida muito assimétricos. Destacamos ainda que na tipologia de atores “nomeados” nao se

obteve nenhuma resposta.

7.2.3.7. Categoria 7 Abordagem top-down ao nivel da formulag&o e mista ao nivel da implementacéo

7.2.3.7.1. Eleitos

A abordagem top-down é percecionada como sendo dominante nas interacdes do processo de
formulacdo e implementacdo da EIDT na AML.
“E l6gico que a questdo vertical é balizada nas relagdes com a Autoridade de Gestdo (AG) e emanando

dai todo um conjunto de diretivas acaba por limitar aquilo que € a acdo do Conselho Metropolitano (CM)

e dos proprios municipios.” (E1)

7.2.3.7.2. Nomeados

Nesta tipologia de ator, a abordagem top-down é percecionada como sendo uma realidade deste
processo, avangando-se um enquadramento explicativo mais lato, nomeadamente ao nivel do
processo de gestdo dos fundos comunitarios e do modelo politico-administrativo do Estado
portugués:
“A CCDR por um lado tem de defender a visdo oficial e estratégia do Estado, por outro lado tem que
tentar traduzir as preocupac0es, orientagdes, diretivas, ordens e normas para um conjunto de governanca

onde estejaa AML e as CIM. N&o podemaos abdicar do casaco de lideranca de governancga dos fundos, do

ambiente, do ordenamento, etc., de ser os guardifes e em dltima linha do Estado central.” (E7)

7.2.3.7.3. Técnicos

A abordagem predominante neste processo foi claramente percecionada pelos atores da

tipologia “técnico” como sendo de natureza top-down:
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“E uma logica de programa em cascata e é internalizada no processo da prépria EIDT, que baliza
totalmente o processo. [...] O papel central continua a ser a administracdo central e a medida que vamos
descendo vai diminuindo de importancia. A definicdo é em cascata e segue, aqui, uma piramide que baliza
tudo. Na operacionalizacdo ja depende mais daquilo que é a execucdo dos fundos, que depende muito

mais daquilo que é o municipio do que da administragdo central.” (E4)

7.2.3.7.4. Inferéncias

Na analise desta categoria é patente um entendimento semelhante entre todas as tipologias de
atore. E percecionada a existéncia de uma abordagem top-down balizadora de todo o processo
EIDT, mas numa analise mais fina podemos observar que a tipologia “nomeados” defende esta
abordagem num contexto de equilibrio das competéncias institucionais do Estado portugués a
nivel territorial, tendo a CCDR a competéncia de defender e impor a viséo oficial do Estado.
Nas tipologias “eleitos” e “técnicos” existe o reconhecimento da abordagem top-down mas

adotando um entendimento mais critico desta.

7.2.3.8. Categoria 8 Natureza duplice do instrumento EIDT
7.2.3.8.1. Eleitos

A prépria categoria ao assumir uma natureza duplice da EIDT mimetiza as percecdes das
entrevistas que oscilam entre a natureza exclusivamente utilitarista e uma natureza mista em

que o planeamento estratégico territorial também e considerado como uma parte fundamental.

Relativamente a primeira abordagem:

“Eu acho que aquela que impera é a primeira (visdo instrumental), porque se fosse a segunda (estratégia
de desenvolvimento territorial substantivo) aquilo que se pretenderia encontrar era uma solu¢do mais
transversal, mais comum a AML, que fossem projetos intermunicipais e ndo aquilo que aconteceu, que
foi cada municipio olhar para si e ver de que forma é que vai buscar dinheiro e encontro das suas

promessas eleitorais, ir buscar dinheiro para as suas praticas territoriais.” (E1)

Em relacdo ao segundo entendimento que considera que a EIDT tem uma natureza que

extravasa o perimetro utilitarista de acesso aos fundos comunitarios:

“Com a EIDT comegou-se a abordar as questfes de uma forma mais transversal, um modelo de projeto

de desenvolvimento e de coesdo.” (E3)
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7.2.3.8.2. Nomeados

A natureza duplice da EIDT esta patente nas afirmac6es dos entrevistados, embora divirjam na
analise efetuada, um enfocando no gap teoria/praxis e o outro enfocando na prépria natureza
do instrumento.
“Existe aqui uma realidade no plano das ideias de que o que ¢ correto ¢ haver um conjunto de estratégias
que se interligam, que se coadjuvam, que se complementam e que dessa forma maximizam 0s recursos
de toda a natureza, e pode-se até dizer que essa € a génese conceptual da AM enquanto organizagao.

Atualmente, ndo ha ninguém de nenhuma forga politica negue essa ideia. Depois, na pratica, temos

algumas experiéncias que ndo correram bem quando se quis implementar estas ideias” (E7)

7.2.3.8.3. Técnicos

Relativamente a esta categoria podemos observar que no ambito da tipologia “técnicos” nao
existe um entendimento Unico, podendo-se identificar uma linha que salienta o carater utilitario
da EIDT enquanto que existe ainda outo entendimento diferenciado que tem uma percecdo mais

abrangente do papel da EIDT.
Relativamente ao primeiro entendimento:

“Na pratica, aquilo que se verifica e se tem verificado em todos os quadros comunitario é que ficamos
cingidos aquilo que sdo os objetivos que nos sdo definidos pela Comissao Europeia (CE), que nos sao de
alguma forma transpostos para a realidade nacional, o que faz com que na pratica sejam os fundos ou a

tipologia de fundos a determinar qual € que vai ser a estratégia e ndo o inverso, que era o desejavel.” (E4)
Em relacdo ao segundo entendimento:

“Desde logo acho que a EIDT ¢ um instrumento muito valioso, mas que esta subutilizado. No que diz
respeito ao planeamento territorial dos municipios, n6s ainda vivemos muito na logica de cada um por si,
isto &, o principal instrumento territorial € 0 PDM que em alguns casos ja avanca para uma versdo, diria,
2.0, em que vai para além da dimensdo propriamente fisica do territdrio e j& avanca para outros patamares
que tradicionalmente estdo fora dos Planos Diretores Municipais (PDM) (...) A EIDT ja compreende
algumas destas areas e pode ser um instrumento muito (til para o planeamento e uma visdo mais integrada

do territorio, acima do nivel do municipio.” (E2)

7.2.3.8.4. Inferéncias
Na andlise desta categoria podemos observar que dentro das tipologias de ator “eleitos” e

“técnicos” ndo existe um entendimento sedimentado daquela, mas diversas visoes, que
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traduzem uma dicotomia entre uma EIDT fechada no perimetro dos fundos comunitéarios e uma
EIDT como um instrumento estratégico alavancador do desenvolvimento metropolitano. A
abordagem da tipologia de ator “nomeados” reflete a existéncia de um gap entre o que devia

ser o instrumento EIDT e aquilo que foi na realidade.

7.2.3.9. Categoria 9 Importancia da monitorizacéo e avaliacdo com efeitos para o futuro

7.2.3.9.1. Eleitos

So dois entrevistados da tipologia “eleitos” referem esta categoria, mas ambos salientam a sua
importancia em duas dimensdes: relacdo objetivos/resultados e aprendizagem/preparacdo para
0 novo ciclo de programacdo comunitéria.

“Acho que faz sentido haver estas estratégias regionais, a este nivel, agora tenho muitas ddvidas se 0s
objetivos que estdo no pressuposto na construcdo destas estratégias sdo conseguidos e atingidos. Talvez

de devesse fazer uma real avaliacdo sobre isso. E importante o desenvolvimento destas estratégias, mas é

preciso perceber se andamos a ter trabalho e depois nao ha resultados positivos” (E6)

7.2.3.9.2. Nomeados

Na andlise dos dados do perfil de ator “nomeados”, a monitorizagdo e avaliagdo sao
percecionados como fator de aprendizagem para o futuro.
“Entendo que deveriamos apostar num desenvolvimento da estratégia num quadro futuro, tirar as licdes
desta EIDT para o quadro 2030. Tem de se fazer uma boa avaliagdo, deviamos pegar neste exemplo, ndo

o replicar porque ndo seria interessante, mas aproveitar as bases e fazer um desenvolvimento desta EIDT.
(E7)

7.2.3.9.3. Técnicos

Esta categoria ndo foi referenciada por nenhum deste entrevistado, sugerindo assim uma menor
percecdo do valor acrescentado que estes processos podem obter de uma monitorizacdo e

avaliacdo robustas.
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7.2.3.9.4. Inferéncias

Nesta categoria obteve-se apenas quatro respostas em dez possiveis, 0 que se pode inferir que
aquela ndo faz parte das preocupacOes centrais dos entrevistados. Das entrevistas que
referenciaram esta categoria, existe um entendimento uniforme acerca da importancia e
relevancia da monitorizacdo e avaliacdo como fatores de aprendizagem institucional para

processos futuros e enquanto relagdo entre objetivos e resultados.

7.2.3.10. Categoria 10 Relevancia para ancorar outros processos/instrumentos de base territorial

7.2.3.10.1. Eleitos

A EIDT é percecionada como fundamental para a ancoragem de outros processos/instrumentos
de base territorial ao nivel da AML

“O que digo é que primeiro estranha-se e depois entranha-se. Falo também das questdes que estdo na
berra, dos transportes, das concessfes de energia elétrica também ser visto de uma forma conjunta.” (E3)

7.2.3.10.2. Nomeados

Esta tipologia de ator “nomeados” perceciona a EIDT como um instrumento com relevancia
para ancorar outros processos/instrumentos territoriais.
“Dou o exemplo dos PEDU, que derivam da EIDT, havia uma verba e um conjunto de opgdes estratégicas

que estavam ja delineadas, um leque de objetivos pré-determinados e havia a necessidade de fazer a

distribui¢do financeira.” (E7)

7.2.3.10.3. Técnicos

Embora o referencial de implementacdo dos fundos comunitarios esteja sempre muito presente,
existe uma percecdo maioritaria de que a EIDT é relevante no ancorar de outros
processos/instrumentos de base territorial (dentro ou fora do perimetro dos fundos
comunitarios)
“Eu diria que nos ultimos anos ¢ que tivemos alguns avangos. E o que deu esses avangos foi a questdo
dos transportes, a questdo da mobilidade. Acho que todos os processos de planeamento estratégico
supramunicipal ajudam os atores comecem a apensar a uma outra escala, € muito importante e depois

vao-se criando redes, que do ponto de vista tangivel podem ndo ter relevancia, mas sdo importantes para

criar relacionamento e véo aparecendo, a escala metropolitana. (E5)
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7.2.2.10.4. Inferéncias

Em todas as tipologias de ator existe uma percecdo generalizada de que o processo EIDT foi
essencial para a ancoragem de outros processos e outros instrumentos de base territorial, mas
também setorial, existindo um ganho ao nivel da aprendizagem institucional e na confianca dos

atores.

7.2.3.11. Categoria 11 Papel/legitimidade da AML
7.2.3.11.1. Eleitos

Os entrevistados desta tipologia consideram que a AML tem um papel/legitimidade
condicionados por diversos fatores como o modelo de gestdo dos fundos comunitarios e o
modelo politico-administrativo do pais:

“Os municipios sdo os senhores da sua escala municipal, na escala metropolitana ainda ¢ subsidiaria da

escala municipal, mas a0 mesmo tempo a escala metropolitana é subsidiaria da entidade de gestdo. No

fundo cumprimos aquilo que os de cima mandam e os de baixo decidem.” (E1)

7.2.3.11.2. Nomeados

Nesta tipologia “nomeados” verifica-se a perce¢do da existéncia de um nexo relacional de
interdependéncia entre a AML e CCDRLVT na regido de Lisboa
“No modelo ha um caminho a percorrer do ponto de vista da aproximagao, ha uma cultura enraizada de

distanciamento que se deve tornar de aproximacao e cabe as CCDR e EIM fazerem essa ponte, havendo

a sensibilidade de ambos os lado do que ¢ que se pretende.” (ES)

7.2.3.11.3. Técnicos

A AML para esta tipologia de ator “técnicos” ¢ balizada e limitada pelo seu proprio estatuto

juridico-administrativo.

“Se ndo existe uma administra¢do regional como muleta das CIM e que puxe por elas, que as capacite,
Ihes dé forca e legitimidade para poderem negociar com os atores. Se as EIDT existem s6 para 0s
municipios e é sO deles e para eles e fazem os seus projetos onde ha territdrio, mas ndo ha abordagem

territorial.” (ES)

211
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



7.2.3.11.4. Inferéncias

Nesta categoria os atores de todas as tipologias colocam o seu enfoque nos fatores de
constrangimento a atuacdo da AML, tanto ao nivel juridico-institucional como ao nivel
interinstitucional e operacional, o que vem colocar em causa a latitude e autonomia da escala

sub-regional na regido metropolitana de Lisboa.

7.3. Instrumento Grupo Focal

No que se refere a operacionaliza¢do do instrumento Grupo Focal, e tal como ja referenciado
anteriormente, foram realizadas duas sessdes constituidas por especialistas da area académica
e do policy-making (apéndice 27). A mobilizacdo de grupos focais de especialistas permitiu um
aprofundamento das questBes levantadas pelo inquérito por questiondrio e nas entrevistas aos
atores territoriais com participagao no processo das EIDT. Estes grupos focais permitiram ainda
uma analise mais em profundidade e uma interligacdo mais proxima com os referenciais

tedricos, contribuindo assim para a problematizacdo desta quest&o.

Estas sessdes com especialistas serviram igualmente para a validacdo do proprio modelo de

avaliacdo da governanca multinivel por n6s desenhado.

Quanto a representatividade — enquanto no inquérito por questionario estivemos interessados
numa analise do universo (PCM da AML), portanto com uma representatividade plena, ja no
gue concerne as entrevistas em profundidade e grupos focais, o objetivo foi 0 de garantir uma
representatividade qualitativa, ou seja, 0 méximo de diversidade possivel na escolha dos atores
no sentido de atingir a pluralidade maxima de entendimentos e/ou percec¢6es do fendbmeno em

apreco e pela saturacdo de informacao.

A realizacdo de dois Grupos Focais (GF) pretendeu atingir uma complementaridade na analise
da problemadtica, selecionando para esse efeitos especialistas académicos e policy-makers,
permitindo assim em simultdneo uma sedimentagdo do conhecimento cientifico desta
problematica bem como a afericdo do instrumento avaliativo como Util e relevante para o

policy-making.

No processo de planeamento e preparacdo deste instrumento foi elaborado um documento
enquadrador que foi disponibilizado aos especialistas (apéndice 28) o qual balizou o escopo da

discussdo e do universo analitico.
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A enfocagem nas categoriais iniciais, tanto nas entrevistas como nos grupos focais, pretende
uma sistematizacdo do universo conceptual, bem como uma melhor apreenséao dos referenciais

dos diversos atores/especialistas mobilizados para esta investigacao.

A opcdo por especialistas assenta num racional de triangulagéo entre as percegdes dos PCM
(resultado do primeiro instrumento), das opiniGes dos atores entrevistados (resultado do
segundo instrumento) e da visdo externa de especialistas que se pretende que confrontem os
resultados obtidos como os referenciais cientificos, com o estado da arte da investigacéo
universitaria e com as realidades do policy-making nacional e comunitario. E desta triangulacio
que resultara a base das conclusdes e dos possiveis caminhos investigativos futuros, capazes de
acrescentar valor, em simultaneo, ao saber académico, bem como ao policy-making. Optadmos
ainda por ter sempre um especialista proveniente do ISCSP/UL em cada reunido do grupo focal,

dada a nossa proveniéncia académica.

Tabela 48 Identificagéo dos participantes nos Grupos Focais

Especialista Grupo Focal (GF) Instituicdo

Cal Gongalves (CG) GE2 zvssgtg)to Superior de Educacdo e Ciéncias
Cristina Cavaco (CC) GE2 E?sgjégza(?:i\dsliﬂ)\qu|tetura da Universidade de
Joaguim Croca Cagiro (JCC) GE1 z?étcl:tsug; Superior de Ciéncias Sociais e Politicas
Edmundo Ribeiro (ER) GE2 z?égtgg; Superior de Ciéncias Sociais e Politicas
Jodo Morato (JM) GF1 Instituto de Ciéncias Sociais (ICS)
Jorge Gaspar (JG) GE1 z?éggto Superior de Educacéo e Ciéncias

. Instituto de Geografia e Ordenamento do
Luis Moreno (LM) GFl Territério da Universidade de Lisboa (IGOT)
Ricardo Dias (RD) GFL GF2 Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas

(1SCSP)
Fonte: Concecéo propria.

7.3.1. Andlise por Categorias

Como referido previamente, as categorias elencadas foram mobilizadas apds a analise dos
dados resultantes do inquérito por questionario, instrumento exploratorio desta investigagao.
Neste sentido, nas categorias assentam a base da arquitetura dos instrumentos “entrevistas
semidirgidas em profundidade” e dos “grupos focais”. Neste enquadramento de analise dos
grupos focais, esta terd como base as supracitadas categorias, que foram objeto de escrutinio

por parte de especialistas (Apéndice 29).
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Tabela 49 Relacéo de Respostas dos Participantes dos Grupos Focais por Categoria

Especialistas

CG CcC JCC ER JM JG LM RD
C1 X X X X
C2 X X X X X X X
C3 X X X X X X X
C4 X X X X X X
.§ C5 X X X X X
083 C6 X X X X
5 c7 X X X X X X X X
Cc8 X X X X X
C9 X X X X X X
C10 X X X X X X
Cl X X X X X X

Fonte: Concecéo propria.

Deriva destes grupos focais a priorizacdo das categorias C2, C3 e C7 como as mais
referenciadas e objeto de analise e reflexdo por parte dos participantes. Nesta analise dos grupos
focais seguimos 0 mesmo processo metodoldgico ja descrito neste capitulo e ja

operacionalizado na analise das variaveis.

Neste contexto recordamos apenas que as inferéncias e as unidades de registo mobilizadas tém
como intuito a evidenciacao das percecdes modais (Apéndice 30). No caso de estarmos perante
registos em que ndo é possivel esta identificacdo, as inferéncias e as respetivas unidades de

registo servirdo para ilustrar as opinides divergentes.

Tabela 50 Identificacdo das Categoriais por Combinacéo de Respostas

Combinacéo de Respostas Categorias
EspeC|_aI|stas dos G(up_os Focais a convergir com C2. C3, C5, C6, C7, C11
entrevistados (unanimidade)

Especialistas dos Grupos Focais a divergir com
entrevistados

Especialistas dos Grupos Focais e entrevistados a
convergir, mas sem unanimidade

C4,C8

C1, C9, C10

Fonte: Concecéo propria.

Neste sentido, e ja& num enquadramento de referenciacdo do processo de apresentacdo de
resultados, verificamos que existe um corpo nuclear de categorias (C2, C3, C5, C6, C7 e C11)
que sdo objeto de uma percecdo semelhante por parte dos atores entrevistados no ambito das
duas variaveis mobilizadas, mas também pelos especialistas dos grupos focais. Assim, e face a
identificacdo das categorias que séo objeto de percecdes semelhantes, foram referenciadas seis

categorias em onze possiveis. Também nesta analise podemos aferir que estamos perante uma
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referenciagdo de um nucleo alargado de categorias que sedimenta a possivel interpretacdo de
gue estamos perante um modelo de governanca metropolitana, consensualizado no seu nucleo
mais representativo, tanto pelos atores territoriais como pelos especialistas cientificos
mobilizados no ambito do instrumento “grupos focais”, validando assim o nucleo central do

modelo de avaliagcdo proposto por esta investigagéo.

Realcamos ainda a existéncia de categorias com dissonancia entre 0s entendimentos
maioritarios das dimensdes analiticas e os resultados dos grupos focais de especialistas (C4,
C8). Na categoria C4, que mereceu a percecdo generalizada por parte dos entrevistados das
diversas dimensdes analiticas, observa-se que os especialistas divergem do entendimento geral.
Neste contexto, e dado que estamos perante uma categoria que mereceu um CONSenso
generalizado por parte dos atores, logo uma categoria nuclear para o entendimento do modo de
governanca, podemos inferir que podemos estar perante uma situacéo de gap entre a teoriae a
praxis. Relativamente a categoria C8, nas variaveis “escalas de governanga” e “fun¢do” existem
entendimentos distintos acerca da natureza da EIDT. J& os especialistas dos grupos focais tém
um entendimento unanime de que existe uma percecdo da EIDT como instrumento

unidimensional, focando-se nas logicas utilitarias “follow the money”.

Da analise das categorias em que os especialistas dos grupos focais e entrevistados convergem
maioritariamente mas sem unanimidade, referenciamos que em C1 estamos perante a existéncia
de entendimentos distintos de todos os entrevistados mobilizados em todos os instrumentos
metodolégicos qualitativos aplicados (entrevistas semidiretivas e grupos focais), gerando-se
duas grandes tendéncias, uma que enfoca na percecdo da natureza instrumental por parte dos
PCM relativamente a EIDT e outra que se foca na existéncia de um processo evolutivo,

salientando-se aqui a nocdo de trajetoria e de processo.

J& relativamente a C9, da anélise das diversas varidveis observou-se que esta categoria foi
objeto de pouca atencdo por parte dos entrevistados, embora os responderam salientassem a sua
importancia, nomeadamente como fator de aprendizagem. Esta percecao é sedimentada pelos
especialistas dos grupos focais, embora nestes exista igualmente uma linha de entendimento
que salienta que a avaliagdo, ao longo dos anos, nédo teve efeitos préaticos, dado o falhanco do

processo de convergéncia nacional face a UE.

Relativamente a C10, esta revestiu-se de dificil consensualizacdo, existindo percegdes
marcadamente distintas entre os entrevistados das diversas dimensdes analiticas,

nomeadamente ao nivel das diversas escalas de governanca, e entre os especialistas dos grupos
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focais. ldentificaram-se, assim, duas grandes linhas de entendimento, uma que foca no
reconhecimento de que existem externalidades nos processos que permitem ancorar outros
processos de base territorial, e outra que salienta que o processo EIDT néo se constituiu como

relevante para ancorar outros processos.

Da referenciagdo do processo de identificagdo de semelhancas e diferencas entre as diversas

tipologias de atores e 0s especialistas dos grupos focais podemos inferir de que:

e o modelo de avaliacdo da percecao da governanca multinivel por nés aplicado conseguiu
apreender o nucleo central do modo de governanga metropolitano no &mbito do processo

em apreco, corporizado nas categorias C2, C3, C5, C6, C7 e C11,
e identificou-se um gap entre a teoria e a praxis corporizado nas categorias C4 e C8 e

e existiu uma validacdo do nacleo central do modelo de avaliagdo proposto nesta

investigacao.

7.3.1.1. Categoria 1: Percegdo do instrumento EIDT por parte dos Presidentes de Camara Municipal

CG, CC, ER, JM referem importancia do financiamento na perce¢édo dos PCM, salientando
fatores como a facilidade, a cultura organizacional, pressdes eleitorais e a europeizacdo como
fatores explicativos:
“Natureza instrumental e associado a um instrumento de onde provém vem parte do dinheiro e dos
investimentos, vindos da politica de coesdo da unido europeia” (CC)
Os entrevistados foram unanimes em salientar a natureza instrumental, ndo s6 da prépria EIDT

mas também dos proprios fundos comunitarios em Portugal.

7.3.1.2. Categoria 2: Burocratizagdo do processo de formulagdo e implementagdo da EIDT ao nivel

vertical

CC, JM, JG, LM salientam a natureza burocratica/administrativa dos fundos comunitérios. JCC
e RD salientam que processo é balizado por dimensfes como a sede e a imagem do poder e que
estes balizam o proprio processo de territorializagdo. CC, ER, JM, JG, LM e RD salientam
tensdes UE/PT e administracdo central/administracdo local balizam e explicam natureza

burocratica. LM salienta cultura burocratica.
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“Burocratizagdo faz parte do controlo habitual, da tradicdo burocréatica hegemdnica herdada de processos
anteriores e é dificil mexer ai. Restritivismo formalista que condiciona todo o processo.” (LM)
Os especialistas foram unanimes em salientar a natureza burocratico/administrativa do processo
e referem fatores como a europeizacdo, tensdes multinivel (supranacional/nacional e

central/local e a cultura burocratica como fatores explicativos.

7.3.1.3. Categoria 3: Falta de autonomia dos atores locais e sub-regionais ao nivel do processo de

formulacgdo e implementacdo da EIDT

CC salienta que estes processos sdo forma de UE interferir no ordenamento nacional. ER, JM,
LM salientam pouca autonomia de atores / participacao formal e burocratica.

“Temos um caixao territorial, porque mata-nos a autonomia.” (JM)

JM salienta que estamos perante processo de governo. JG e RD salientam que estamos perante
um processo de governanca. JCC refere que diferenciacdo governo/governanca tem de ser

estabelecida.

“Do lado da ciéncia politica é absolutamente essencial a distin¢&o entre governo e governancga.” (JCC)

Os entrevistados salientaram a limitada autonomia dos atores, explicitando que esta se reveste
de uma forma formal e burocratica. Ndo existiu consenso na determinacdo da natureza do

processo, se governo, se governanca.

7.3.1.4. Categoria 4: Fortalecimento do principio de parceria ao nivel horizontal

CC e JM salientam que participacdo baseada em parceria e envolvimento de outros atores
advém da natureza dos instrumentos (como os ITI) que sdo formulados ao nivel da UE. Ja RD
salienta a mudanca na natureza do proprio Estado de um paradigma vertical para outro
horizontal.
“Mudanca do paradigma de governacdo, passamos de um modelo de governo e de Estado que implica
passagem de um paradigma de governo vertical para um mais horizontal.” (RD)
ER salienta que estes processos sdo complexos porque ndo é facil colocar vizinhos a cooperar.
LM salienta participacdo formal e burocratica. JM salienta que falhamos na implementacéo de
instrumentos de politica territorial baseado na participacédo e parceria entre atores.
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“Todos os instrumentos da Politica de Coesdo mais audazes tinham como base a participacdo e a parceria
de agentes territoriais e nés calma, estrutural e profissionalmente falhamos em todos.” (JM)
Nesta categoria estamos perante entendimentos distintos que variam desde a percecdo de que
estamos realmente perante uma mudanca de paradigma, passando de um estado vertical para
uma realidade mais horizontal. As questbes relacionadas com o principio da parceria séo
apreendidas por alguns especialistas, salientando a natureza comunitaria desta e finalmente o
entendimento de que ndo existe fortalecimento algum do principio da parceria. Pode-se inferir

que estamos perante uma dimensao nuclear do modelo de governanga multinivel gizada.

7.3.1.5. Categoria 5: Importancia da Cultura organizacional

ER e LM salientam que os atores ja internalizaram os comportamentos face a possibilidade da
recompensa e JM e RD salientam existéncia de memdria estratégica e de aprendizagem
institucional no processo de construcdo das estratégias

“Aprendizagem institucional das Entidades Intermunicipais ao nivel da coordenacdo é um ganho do
Portugal 2020.” (RD)

Ja CG salienta o papel dos presidentes de cdmara municipal como central para o entendimento

dos processos de governacdo locais
“Q autarca no seu espaco territorial € um monarquico, quase um rei absoluto do territorio.” (CG)

Entrevistados inclinaram-se maioritariamente para anuir a importancia da cultura
organizacional como uma externalidade dos processos de construcdo estratégica e que estes
processos tém sido objeto de evolucdo e de aprendizagem, embora também tenha sido

referenciado que os atores necessitam de capacitacao especifica e que esta ndo tem existido

7.3.1.6. Categoria 6: Relevancia dos pontos de partida dos municipios

CG, JG e RD referem a inexisténcia de capacitacdo. ER salienta que a propria natureza das EI
leva a pontos de partida distintos.
“Experiéncia préatica diz-nos que quando o pais parte para estes objetivos temos territérios com diferentes

niveis de desenvolvimento e com expetativas diferentes entre si e as estratégias tém de dar resposta a estas
diferengas.” (JG)
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Infere-se nesta categoria que a falta de capacitacdo entre os atores municipais, mas também

intermunicipais é uma realidade que matiza o proprio processo

7.3.1.7. Categoria 7: Abordagem top-down ao nivel da formula¢ao e mista ao nivel da implementacéo

JM refere que tem de existir discussdo acerca da producao de politicas em Portugal. CG e LM
referem da importancia das propostas de participagdo bottom-up, mas que na pratica ndo séo
internalizadas no policy-making da UE. ER salienta que fundos comunitarios sao top-down. JM
e RD salientam papel da CCDR neste processo e JCC refere que neste processo as
administracdes central e local tém percecdes distintas. CC e JG referem que a Politica de Coesdo
permite & unido europeia interferir em areas de competéncia exclusiva dos EM, e em que estes
tém de seguir a agenda estratégica supranacional
“Os fundos comunitérios sdo top-down. Existem objetivos europeus, (a Unido Europeia) vao a cada pais
fingir que discutem e imp&em objetivos para depois se comparar com outros blocos como EUA (Estados
Unidos da América) e Japdo.” (ER)
Infere-se desta categoria de que o processo de formulacdo e implementacdo balizados pela UE
e pela sua agenda estratégica, impondo-se esta aos Estados-membros em areas que sdo da
competéncia exclusiva destes. Neste contexto, as propostas de abordagem bottom-up nédo sédo

implementadas dado que a natureza deste processo € de natureza top-down.

7.3.1.8. Categoria 8: Natureza duplice do instrumento EIDT

ER, JM, JG, LM e RD enfocam na natureza instrumental como acesso aos financiamentos em

contraponto a dimensdo estratégica.

“Mesmo com processos de participacdo, o problema comeca com os PDCT. Instrumento de

contratualizacdo do dinheiro (PDCT) foi mais importante que o documento estratégico (EIDT).” (RD)

Unanimidade na percecdo da natureza instrumental follow the money em contraponto a

dimensao estratégica.
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7.3.1.9. Categoria 9: Importancia da monitorizacado e avaliacdo com efeitos para o futuro

CC salienta importancia da avaliacdo das opera¢Ges multifundo para saber como correu. JM e
RD salientam que deve existir avaliacdo para se aprender com o que €é diferente, referenciando-
se assim a aprendizagem institucional como um ativo
“O que se materializou via EIDT? Como é que 0s atores entendem o que é essa monitorizacdo e essa
avaliacdo? Como € que entendem, ndo o desenho, mas o que é a EIDT. Nenhum PT2030 vai aprender se
ndo se avaliar as diferencas (QREN, PT2020, ...).” (JM)
ER salienta que monitorizacdo e avaliacdo dos QCA falhou. LM e CG salientam que existe
défice de conhecimento e que deveria existir uma capacitacdo mais robusta:
“Quatro quadros comunitarios depois, o pais estd mais desigual. Tinha de existir monitorizagdo e
avaliacdo. Falhdmos como pais.” (ER)
Esta categoria divide os entrevistados, salientando-se duas tendéncias, uma que salienta a
importancia da monitorizacdo e avaliagdo como um fator de aprendizagem para processos
futuro; e outra que salienta a sua inexisténcia ou falhanco ao longo dos diversos ciclos de

programacdo comunitaria.

7.3.1.10. Categoria 10: Relevancia para ancorar outros processos/instrumentos de base territorial

CC, ER, JG e RD salientam a flexibilidade e plasticidade dos instrumentos territoriais que
provém da Politica de Coesdo, destacando-se a sua mobilizacdo de financiamento comunitario:
Temos algumas estratégias, temos alguns PAMUS, com muito financiamento previsto em linha com o
que esta previsto na EU. (JG)
JM refere que EIDT néo é relevante dado que o que importa € a articulacdo entre a mobilizacdo
politica e os recursos financeiros. LM refere a inexisténcia de conhecimento acerca da
participacao de outros atores na ancoragem destes processos, dando como exemplo o papel das
universidades.
“Isso € tudo uma grande treta, a responsabilidade da AML (nos transportes) ja vinha de tras (...). Agora
encontrou-se o dinheiro através do fundo ambiental. Houve uma mobilizagdo politica para fazer
acontecer.” (JM)
Nesta categoria 0s entrevistados dividiram-se pelo reconhecimento de que existem
externalidades nos processos que permitem ancorar outros processos de base territorial, mas
que estes sdo tributarios de um processo de europeizacdo (nomeadamente através do
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financiamento) e pelo ndo reconhecimento de que o processo EIDT é relevante para ancorar

outros processos, salientando-se a mobilizacdo politica e a existéncia de recursos financeiros.

7.3.1.11. Categoria 11: Papel/legitimidade da AML

CG, ER e JG salientam a questdo da falta de legitimidade democratica dos atores, arguindo de

que fator é central para o desenvolvimento de politicas e instrumentos de base territorial.
“Falta legitimidade democratica as CIM, o que significa que na negociacdo dos fundos aqueles tém menos
peso de que os Presidentes de Camara.” (JG)

CC fala da natureza da AML e salienta a incongruéncia desta, ndo se sabendo se é governo ou

ndo. JM refere a especificidade da AML no contexto de gestdo dos FEEI. RD salienta as El

como modelo de cooperacao intermunicipal.

“Entidades Intermunicipais devem ser entendidas como modelo de cooperacdo intermunicipal alternativo
a preponderancia mais centralista das CCDR. No Portugal 2020 assistimos ao reforco deste modelo. As
entidades intermunicipais sdo instrumento de politica publica e ndo nivel de governo. Estas como NUTS
Il delimitam territérios funcionais que podem mobilizar diferentes configuracdes dentro delas para

responder a diferentes problemas, o que demonstra dissonancia entre o territorial e 0 multinivel.” (RD)

A maioria dos entrevistados salienta a falta de legitimidade democratica das diversas estruturas
regionais (AML/CCDR), colocando a legitimidade como uma condicdo essencial para

determinar o papel da AML.
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8. Da Discussao dos Resultados

Esta investigacdo teve como objetivo a criagdo de um modelo de avaliacdo da governanca
multinivel em funcdo de instrumentos de politica publica territorial de forma a aferir a percecéo
dos atores territoriais acerca da relevancia do modo de governanca enquanto fator critico de
sucesso da EIDT da AML no contexto do Portugal 2020.

Relativamente aos procedimentos metodologicos, a investigagdo contemplou uma
sistematizacdo da bibliografia pertinente e a aplicacdo de um estudo de caso. Este ultimo foi
operacionalizado metodologicamente através de um instrumento exploratorio — um inquérito
por questionario; e de dois instrumentos de aprofundamento — realizacdo de entrevistas
presenciais com atores territoriais e de grupos focais com especialistas. Metodologicamente,
esta investigacao optou ainda por mobilizar duas variaveis (escalas de governanca e funcéo dos

atores territoriais no processo EIDT) que foram operacionalizadas através de seis dimensdes

operativas
Tabela 51 Articulagdo entre as Varidveis e as Dimensdes Operativas
Variavel Dimens&o Operativa

Central

Escala de Governanca Sub-regional
Local

B Eleito

Funcéo desempenhada pelo ator no processo
Nomeado

EIDT P
Técnico

Fonte: Concecéo propria.

Tendo sido estabelecido o contexto investigativo e metodolégico importa agora cruzar 0s
resultados observados no decorrer da investigacdo com o quadro tedrico que a suportou, tendo
por base a operacionalizacdo da investigacdo que assentou na referenciacdo das dimensdes

operativas das duas varaveis mobilizadas.

8.1. Discussdo dos Resultados da Investigacéo

Neste contexto de discussédo dos resultados obtidos, iniciamos a anélise com a referenciagéo do
processo de identificacdo de semelhancas e diferencas entre as diversas escalas de governanca.
Daqui podemos inferir de que 0 modelo de avaliacdo da percecdo da governanca multinivel por
nos aplicado conseguiu apreender o nucleo central do modo de governanca metropolitano ao

nivel desta variavel.
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Relativamente a este nucleo central da governanga por nés identificado salientamos que
optdmos por valorizar as categorias que obtiveram uma unanimidade de perce¢des por parte
dos atores, podendo-se assim inferir de que este nlcleo se encontra estabilizado e

consensualizado no &mbito do processo de formulagéo e implementagéo da EIDT na AML.

Tabela 52 Nucleo Central do Modelo de Governanca Metropolitano (Escalas de

Governanca)
Cédigo Categoria Categoria

C2 Burocratizacdo do processo de formulacéo e implementacdo da EIDT

Falta de autonomia dos atores locais e sub-regionais ao nivel do processo de
C3 . «

formulacdo e implementacdo da EIDT
C4 Fortalecimento do principio de parceria a nivel horizontal
C7 Abordagem top-down ao nivel da formulacéo e mista ao nivel da implementacdo
C10 Relevancia da EIDT para ancorar outros processos/instrumentos de base territorial

Fonte: Concecéo propria.

Deste nucleo central destacamos, por um lado, a relevancia da natureza burocrética e
hierarquica do processo de formulacdo e implementacdo da EIDT AML bem como a falta de
autonomia dos atores das escalas local e sub-regional e, por outro lado o fortalecimento do
principio de parceria e a relevancia deste processo para a ancoragem de outros processos €
instrumentos de base territorial. Destacamos ainda C7 que salienta a existéncia de uma
abordagem top-down ao nivel da formulacao e mista ao nivel da implementacédo, ndo existindo
uma percecao de que nenhuma etapa do ciclo de politicas que esteja referenciada como bottom-
up.

Neste contexto de discussdo dos resultados apresentados no capitulo anterior, importa ainda
salientar que existe uma tendéncia de maior similitude de percec@es entre as escalas central e
local do que entre as escalas central e sub-regional e entre esta e a local. Esta maior aproximacao
entre as percegdes resultantes das entrevistas aos atores das escalas central e local vem infirmar
a andlise feita no contexto desta investigacdo de que a escala sub-regional seria dependente da
escala central. Os dados disponiveis nesta investigacdo levam a que possamos inferir de que
essa analise seja objeto de uma atencdo mais detalhada e sedimentada. A aproximacao entre
estas escalas (central e local) que tradicionalmente ao nivel do policy-making nacional sdo de
cariz concorrente e antagonista, € extremamente relevante para caraterizar o retrato da percecéao
do modelo de governanca metropolitano neste contexto de formulagdo e implementacéo da
EIDT.

Da referenciacdo do processo de identificacdo de semelhancas e diferencgas entre os diversos
perfis de funcdo dos atores, podemos inferir que 0 modelo de avaliacdo da percecdo da
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governanca multinivel por nés aplicado também conseguiu apreender o nucleo central do modo

de governanca metropolitano no ambito do processo em apreco a nivel desta variavel.

Tabela 53 Nucleo Central do Modelo de Governanca Metropolitano (Funcgéo
Desempenhada pelos Atores no Processo EIDT)

Cadigo Categoria Categoria
C2 Burocratizac8o do processo de formulacdo e implementacdo da EIDT
Falta de autonomia dos atores locais e sub-regionais ao nivel do processo de
C3 . ~
formulagdo e implementacdo da EIDT
C4 Fortalecimento do principio de parceria a nivel horizontal
Cs8 Natureza diplice da EIDT
C10 Relevancia da EIDT para ancorar outros processos/instrumentos de base territorial
C11 Papel/legitimidade da AML

Fonte: Concecéo propria.

Também nesta variavel encontra-se patente uma percecao de que estamos perante um processo
hierarquico e burocratico e que existe uma falta de autonomia dos atores locais e sub-regionais.
Também coincide com a varidvel escalas de governanga que existe uma percecdo de
fortalecimento do principio de parceria e a relevancia deste processo para a ancoragem de outros
processos e instrumentos territoriais. N&o coincidindo com a percecdo da variavel escalas de
governancga, a C8 enfatiza a natureza duplice da EIDT, como funcdo utilitaria de acesso a
financiamento e como funcdo estratégica, bem como a relevancia do papel da AML neste

processo.

No ambito desta discussdo de resultados importa ainda salientar que existe uma tendéncia de
maior similitude de percegdes entre os atores “eleitos” e “técnicos”. Esta aproximacédo e
similitude de percecbes ndo pode ser analisada sem deixar de referenciar que os atores
“nomeados” sdo exclusivos da escala central o que matiza ab initio uma qualquer anéalise
relativamente a esta questdo. Ao longo desta investigacdo, tanto nos capitulos tedricos, como
ja na operacionalizacdo do modelo de avaliacdo da governanca multinivel por noés gizado, foi
visivel a existéncia de tensdes entre as diversas escalas de governanca, e muito em particular
entre a escala central e a escala local. Dado que os atores “nomeados” representam em exclusivo
a escala central, ndo nos parece descontextualizada esta tensdo também na analise dos
resultados por perfil de fungéo dos atores no processo de formulacdo e implementacdo da EIDT
na AML. A sincronia entre 0s atores técnicos e eleitos (estes prevenientes das escalas local e

sub-regional) esta em linha com o desenvolver desta investigacao.

Neste sentido, e tendo em consideracao a analise das duas variaveis mobilizadas e sendo estas

objeto de cruzamento, podemaos identificar a existéncia de um conjunto de categorias que foram
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objeto de percecdo unanime. Neste sentido podemos inferir que estamos perante um nucleo
central de categorias consensualizadas, tanto ao nivel da variavel escalas de governanga como
ao nivel da funcdo desempenhada pelo ator no processo EIDT, sendo estas a base do modelo

de governanca metropolitana neste contexto investigativo.

Tabela 54 Nucleo Central do Modelo de Governanca Metropolitano

Codigo Categoria Categoria
C2 Burocratiza¢8o do processo de formulacdo e implementacdo da EIDT
Falta de autonomia dos atores locais e sub-regionais ao nivel do processo de

c3 formulacdo e implementacdo da EIDT
C4 Fortalecimento do principio de parceria a nivel horizontal
C10 Relevancia da EIDT para ancorar outros processos/instrumentos de base territorial

Fonte: Concecéo prdpria.

Neste contexto, e tendo em conta a identificacdo e referenciacéo das categorias que constituem
este ndcleo central, podemos admitir a existéncia de um perfil de governanca metropolitano,
com base nas percegdes dos atores, que matizou e caraterizou o policy-making na AML no

ambito do processo de implementacdo da EIDT.

Figura 53 Perfil de Governanga Metropolitano

Processo altamente burocrético e hierarquizado

Perfil de Papel limitado dos atores das escalas local e subregional

Governanga - — - -
Metropolitano Fortalecimento do principio de parceria ao nivel horizontal

Processo da EIDT relevante para ancorar outros processos de natureza territorial

Fonte: Concecéo propria.

Mobilizando para esta discuss@o o contributo dos especialistas dos grupos focais, relembramos
que as categorias C2 e C3 foram objeto da mesma apreciacdo entre os atores territoriais
entrevistados e os especialistas, que a categoria C4 identificou um entendimento divergente
entre os entrevistados e os especialistas e finalmente, a categoria C10 demonstra a existéncia
de um entendimento convergente entre entrevistados e especialistas, embora sem unanimidade
(Figura 54.).
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Figura 54 Articulacdo entre o Perfil de Governanga Metropolitano e os Especialistas dos
Grupos Focais

Entendimento Un&nime Entendimento Convergente Entendimento Divergente
C2
C10 C4
C3

Fonte: Concecdo propria.

Relativamente & categoria C2 os especialistas foram unanimes em salientar a natureza
burocratico/administrativa do processo e referem fatores como a europeizacdo, tensdes
multinivel (supranacional/nacional e central/local e a cultura burocratica como fatores

explicativos.

Ja em relacdo a categoria C3 os especialistas salientaram a limitada autonomia dos atores
explicitando que esta se reveste de uma forma formal e burocratica, ndo existindo de facto uma

abordagem bottom-up sistematica e continuada.

Relativamente a categoria C10 que foi objeto de um entendimento convergente entre 0s
entrevistados e os especialistas dos grupos focais (embora sem unanimidade), esta revestiu-se
de dificil consensualizacdo, existindo percecGes distintas entre os especialistas dos grupos
focais. Ao nivel da apreciacdo dos especialistas, estes dividiram-se pelo reconhecimento de que
existem externalidades nos processos que permitem ancorar outros processos de base territorial,
mas que estes sdo tributarios de um processo de europeizacdo (nomeadamente através do
financiamento) e pelo ndo reconhecimento de que o processo EIDT é relevante para ancorar

outros processos, salientando-se a mobilizacdo politica e a existéncia de recursos financeiros.

Quanto a categoria C4 que mereceu a percecdo unanime por parte dos entrevistados das diversas
variaveis observadas, verifica-se que os especialistas mobilizados para os grupos focais
divergem do entendimento geral. Nesta categoria estamos perante entendimentos distintos que
variam desde a percecdo de que estamos realmente perante uma mudanca de paradigma,
passando de um estado vertical para uma realidade mais horizontal. As questdes relacionadas
com o principio da parceria sdo apreendidas por alguns especialistas, salientando a natureza
comunitaria desta e finalmente o entendimento de que ndo existe fortalecimento algum do
principio da parceria.
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Num contexto de aprofundamento e sedimentacdo da densidade investigativa, optamos
metodologicamente por mobilizar o instrumento nuvem de palavras. Este instrumento deve ser
entendido como complementar aos instrumentos e técnicas referenciadas no capitulo
metodoldgico. Optamos pela sua inclusdo como forma de ilustragdo do universo lexical

referenciado e de forma a sedimentar a analise em causa.

Figura 55 Nuvem de Palavras Geral das Entrevistas dos Atores Territoriais
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Fonte: Concecéo prdpria.

Ao mobilizarmos o instrumento nuvem de palavras (Figura 55.), e numa visualizacdo referente
ao universo das entrevistas em apreco é observavel que o processo EIDT é matizado pela
centralidade dos atores municipais, ou seja, pela escala local e que esta é central para a
compreenséo das dinamicas existentes. E ainda visivel a existéncia de um processo, mas que

este € enquadrado num referencial de gestdo de fundos.

A referenciacdo do universo lexical da investigagdo, em complemento da referenciacao ja por
nos elaborada do nucleo central do modelo de governanga metropolitano, identifica a existéncia

de duas grandes linhas de tendéncia que, aparentemente, sdo contraditorias entre si.
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Figura 56 Tendéncias das Categorias do Nucleo Central do Modelo de Governanca
Metropolitano

C2 Processo C4 Fortalecimento do
Burocratico / C3 Falta principio de parceria a
de autonomia dos nivel horizontal / C10
atores locais e Relevancia da EDIT
subregionais para outros processos

Fonte: Concecéo prdpria.

Deste nlcleo central do modelo de governanga metropolitano, e identificando as categorias
unanimes e referenciando a existéncia de duas tendéncias que podemos considerar como

contraditorios.

e As categorias C2 e C3 matizam e caraterizam 0 nucleo do processo de formulacéo e
implementacédo da EIDT.

e As categorias C4 e C10 salientam a importancia do processo EIDT na construcdo de
ouras solucdes territoriais, podendo ser consideradas como externalidades positivas do
préprio processo.

Esta aparente desconexdo entre as quatro categorias que constituem o ndcleo central do modo
de governanca metropolitano é de extrema relevancia para esta investigacdo dado que permitem
focar a analise e discussdo final na relacdo entre a existéncia de um processo de politica publica
que assenta a sua formulacéo e implementacdo num conjunto de tensdes que marcam o estado

da arte do policy-making a nivel metropolitano.

Neste sentido, a EIDT representa o ponto de encontro de um conjunto de tensdes que em
simultdneo constituem o seu nucleo central e que sdo balizadoras de um processo que é

multidimensional, fluido e muitas vezes incoerente.
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Figura 57 TensGes Transversais ao Modelo de Governanga Metropolitano

Fluxos Administrativos Vs. Fluxos Relacionais

Tensdes Processo Top-down Vs. Processo Bottom-up

Identificadas

Ldgica Burocratica Vs. Légica Participativa

Foco Utilitario Vs. Foco Estratégico

Fonte: Concegdo propria.

Estas tensdes, sistematizadas na Figura 57., permite-nos visualizar os constrangimentos que 0S
atores percecionaram ao longo do processo de formulacdo e implementacdo da EIDT. Estas
tensdes marcam, de forma indelével o policy-making metropolitano, mostrando que o modelo

de governanca metropolitano néo € linear.

Ao tentarmos sistematizar estas tensdes, podemos inferir que estas se podem agrupar em duas

I6gicas:
e Logica relacional
e Ldgica burocratica

Na primeira, verificamos que é assente em abordagens participativas bottom-up e em que o
papel do processo é ele proprio valorizado e considerado como indissociavel do instrumento,
valorizando-se o papel dos nexos relacionais entre os atores e 0s diversos niveis. Ja na segunda,
esta assenta numa leitura claramente burocratica de instrumento de politica puablica
perfeitamente referenciado numa logica de comando e controlo por parte das autoridades
europeias e nacionais, valorizando-se o output. Nesta logica ndo estamos perante uma
valorizacéo do processo dado que este é matizado por um enquadramento top-down em que as

interacOes se resumem a fluxos administrativos burocraticamente enquadrados.

Neste contexto de discussdo dos resultados obtidos, e tendo em conta este perfil da governanca
metropolitana identificado, importa agora efetuar uma discussdo mais segmentada e focada,
levando em linha de conta a analise das varidveis mobilizadas bem como das suas diferentes
dimensGes operativas, dando-nos assim um fresco do policy-making da AML no ciclo de

programacdo comunitaria para o periodo 2014-2020.
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Figura 58 Perfis Segmentados de Governanga Metropolitana

Escala Central

Escala Subregional

Perfis Segmentados  Escala Local
de Governanga

Metropolitana Funcdo "Técnicos"

Funcdo "Nomeados"

Funcdo "Eleitos"

Fonte: Concecéo propria.

Neste sentido, referenciamos a existéncia de seis perfis de governanca, cada um referente a uma
das dimensBes operativas, que nos ddo as bases analiticas que permitem o processo de
cruzamento com os referenciais tedricos por ndés mobilizados nos capitulos de revisdo da
literatura e mobilizacdo conceptual. Para a operacionalizacdo dos perfis de governanca
referenciamos as inferéncias das categorias bem como ainda o instrumento nuvem de palavras
como forma de ilustracdo do universo lexical de cada perfil referenciado e de forma a

sedimentar a andlise de cada perfil.

Dando inicio a esta discussao, iremos comecar esta identificacdo dos perfis de governanca
metropolitana pela escala de governanca central. Nesta analise, podemos observar a existéncia
de um gap entre o que deve ser a EIDT e o que realmente €. Observa-se ainda como uma
carateristica central desta escala de governanga que o processo é burocratico e dependente das
normas e regras emanadas da Unido Europeia, mas também da forma como estas sdo aplicadas
pela escala nacional através das CCDR. Neste contexto é considerado que o distanciamento
burocratico gera ineficiéncias no processo. Importa também referir a falta de autonomia por
parte dos atores locais e sub-regionais, mas também dos da escala nacional (CCDR) face ao

préprio Governo nacional e face as regras emanadas da UE.

Ao focarmos no processo de formulacdo e implementacao verificamos que este contribuiu para
o fortalecimento do principio de parceria tanto ao nivel horizontal como ao nivel vertical e
também para o incremento da cultura organizacional da AML e dos municipios, sendo este
processo EIDT importante para a consolidagdo institucional e operacional da AML. O
Papel/legitimidade da AML ¢é condicionado pelo seu estatuto politico-normativo (para as
escalas acima e abaixo) mas que perante a situacao especifica da CCDR existe de facto uma
I6gica de competicdo que deriva do quadro legal existente.

230
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



Figura 59 Perfil de Governanca - Escala Central

A EIDT é percecionada com um instrumento com potencial estratégico mas que
ainda ndo atingiu o seu potencial dada a importancia da sua natureza utilitaria

Perfil de O processo é percepcioando como sendo burocratico e fortemente matizado pela
Governanca - Unido Europeia e pelo modelo politico-institucional do estado portugués,

Escala Central

Existe uma percepg¢do de que o processo contribuiu para o fortalecimento técnico
e institucional da AML, tendo existido externalidades positivas, dentro e fora do
perimetro dos FEEI

Percepcdo de uma menor autonomia e legitimidade de acdo da AML

Fonte: Concecéo propria.

Ao nivel da visualizacdo lexical, importa salientar que é bem visivel que os entrevistados
colocaram o ator de referéncia desta escala (CCDR) no mesmo patamar de importancia que os
atores das outras escalas, nomeadamente da escala local (municipios), inferindo-se que estamos
perante um processo com duas escalas de governanca (central e local) e nédo trés (central, sub-

regional e local).

Figura 60 Nuvem de Palavras Referente ao Perfil de Governanca - Escala Central
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Fonte: Concecéo propria.
De seguida iremos enfocar na referenciacao da escala de governanca sub-regional. Nesta analise
do perfil de governanca da escala sub-regional podemos observar acerca da existéncia de uma

percecdo acentuada de que o instrumento EIDT assenta essencialmente numa ldgica

instrumental de acesso a financiamento proveniente da UE. Observa-se ainda como uma
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carateristica central desta escala de governanga que o processo EIDT € burocratico e dependente
das normas e regras emanadas da Unido Europeia, retirando assim legitimidade a AM face a

outras escalas.

Ao focarmos no processo de formulacdo e implementacao verificamos que este contribuiu para
o fortalecimento do principio de parceria tanto ao nivel horizontal como ao nivel vertical e
também para o incremento da cultura organizacional da AML e dos municipios, sendo este
processo EIDT importante para a consolidacdo institucional e operacional da AML, embora
assimetria de pontos de partia retire eficiéncia ao processo. O papel/legitimidade da AML ¢é
referenciado como uma questdo central, dado que existe concertagdo multiescala entre as

escalas sub-regional e local, mas nao entre as escalas sub-regional e central.

Figura 61 Perfil de Governanca - Escala Sub-regional

A EIDT é percecionada com sendo instrumental no acesso ao financiamento
comunitario

O processo EIDT ¢é caraterizado como sendo burocrético, hierarquico, tutelar e

gerfll de complexo, retirando assim autonomia e legitimidade & AML face a outras escalas
overnanca - territoriais

Escala Sub- - -

regional Existe uma percepcdo de que este processo assentou no aprofundamento do

principio de parceria com os stakeholders municipais mas que devido a assimetria
de pontos de partida levou a uma menor eficiéncia na etapa da implementacdo

Existe uma percepcdo de um enquadramento de concertagdo multiescala entre as
escalas sub-regional e local mas néo entre as escalas sub-regional e central.

Fonte: Concecéo propria.

Ao nivel da visualizagdo lexical, é bem visivel que os entrevistados colocaram o ator de
referéncia desta escala como sendo os municipios, o que vem na linha de entendimento ja
referenciada nesta investigacdo. Destacamos ainda a centralidade da EIDT, o que podemos
inferir que esta percecdo assente no facto da EIDT ser de formulacdo e implementacdo

competéncia da AML no ambito do Acordo de Parceria Portugal 2020.
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Figura 62 Nuvem de palavras Referente ao Perfil de Governanga - Escala Sub-regional
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Fonte: Concecéo propria.

De seguida iremos enfocar na referenciacdo da escala de governanca local. Nesta analise
podemos observar acerca da ndo existéncia de uma percecdo consensual acerca da EIDT,
existindo percegfes que assentam na sua natureza instrumental e, por outro lado, outras
percecdes que assentam na natureza estratégica da EIDT. Observa-se ainda como uma
carateristica central desta escala de governanca que o processo EIDT estd balizado por

interagBes verticais de cariz tutelar e burocratico.

Ao focarmos no processo de formulagdo e implementacéo verificamos que este processo de
construcdo produziu externalidades positivas ao nivel da capacitacdo técnica e institucional.
Observa-se ainda que a EIDT é considerada relevante como referencial para outros
processos/instrumentos no ambito do policy-making da AML. Embora a dimensédo de acesso
aos financiamentos europeus esteja sempre subjacente, existe uma percecdo de que a EIDT ja
representou para 0s municipios algo mais, nomeadamente ao nivel do planeamento e na

articulacao de visoes.

O papel/legitimidade da AML ¢ enfocado de forma decidida pelos atores desta escala de
governanca, referenciando a importancia da AML.
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Figura 63 Perfil de Governanca - Escala Local

Percecdo acerca da EIDT ndo reune consenso, sendo que alguns atores salientam a
sua natureza instrumental e outros a sua natureza estratégica.

Perfil de O processo EIDT ¢é percepcionando como estando balizado por interagdes
Governanca - verticais de cariz tutelar e burocratico
Escala Local

O processo de construcao da EIDT é percepcionado como tendo produzido
externalidades positivas, nomeadamente ao nivel da capacitacdo técnica e
institucional

Existe uma percepg¢do de que a AML deve ser referéncia nestes processos

Fonte: Concecéo propria.

Ao nivel da visualizacdo lexical, é bem visivel que os entrevistados colocaram o ator de
referéncia desta escala como sendo os municipios, embora se destaquem lexicalmente também
a AML e a EIDT. Destacamos ainda a centralidade da EIDT, o que podemos inferir que esta
percecdo assente no facto da EIDT ser de formulacdo e implementacdo competéncia da AML

no ambito do Acordo de Parceria Portugal 2020.

Figura 64 Nuvem de Palavras Referente ao Perfil de Governanca - Escala Local
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Fonte: Concecéo prdpria.

De seguida iremos enfocar na referenciagdo da tipologia de atores técnicos. Nesta analise,
importa referir a perce¢do dos PCM de que a EIDT seria um mero instrumento para aceder a

financiamentos, embora o proprio processo de formulacgéo e implementacdo da EIDT possa ter
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feito evoluir as percegdes iniciais. O processo de formulacdo e implementacdo da EIDT ¢é
percecionado como sendo burocratico e hierarquico, sendo que importa aqui destacar a
percecdo de que as normas e regras mobilizadas pela Autoridade de Gestdo geram custos de
eficiéncia muito altos. Também existe uma percecdo generalizada de que a arquitetura do
sistema € formatada, antes de mais, pela Comissdo Europeia, ndo permite uma verdadeira
autonomia dos atores locais. O processo EIDT é percecionado como tendo produzido
externalidades positivas ao nivel do principio de parceria, da cultura organizativa e da
ancoragem de outros processos/instrumentos territoriais, embora se saliente a perce¢do de que
as existéncias de pontos de partida assimétricos colocam barreiras a uma correta implementagao
do processo. Também ¢ focado que a autonomia da AML ¢é condicionada pela UE (regras de
funcionamento e gestdo dos FEEI) e pelo estatuto politico-administrativo observado pelo

Estado portugués.

Figura 65 Perfil de Governanga - Ator de Perfil Técnico

Existe a percep¢do de que a EIDT néo é consensual mas que desde o inicio do
processo existiu uma evolucéo na percepgéo.

Processo EIDT é percepcionado como sendo burocratico, hierarquico, formatado e
condicionado pelas regras emanadas da Comisdo Europeia que produzem uma menor
eficacia ao processo de implementacdo dos fundos comunitarios e uma perda de

Perfil de autonomia dos atores subregionais e locais.
Governanca -
Atores Técnicos

Existe a percepcdo de que o processo EIDT produziu externalidades positivas ao nivel
do principio de parceria, da cultura organizativa e da ancoragem de outros
processos/instrumnetos territoriais.

A Autonomia da AML é condicionada pela Unido Europeis (regras de funcionamento
e gestdo dos FEEI) e pelo estatuto politico-administrativo do estado portugués

Fonte: Concecéo propria.

Ao nivel da visualizacdo lexical, torna-se visivel que os entrevistados colocaram o ator de
referéncia deste processo os municipios, embora se destaca lexicalmente a EIDT e a sua fungédo
como instrumento de politica. Nesta visualizacdo podemos inferir acerca da indissociabilidade
entre o processo EIDT e os municipios, podendo aquela ser considerada um instrumento dos

municipios.
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Figura 66 Nuvem de Palavras Referente ao Perfil de Governanca - Atores de Perfil
Técnico
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Fonte: Concecéo propria.

De seguida iremos enfocar na referenciacdo da tipologia de atores de perfil gestionario
“nomeados”. Nesta discussdo acerca dos perfis de governanca segmentados, e estando nos
enfocados na caraterizacao do perfil de governanca dos atores nomeados, podemos salientar de
que existe uma percecdo por parte dos PCM de que este processo esta condicionado pelo

contexto, tanto ao nivel da estrutura politica como ao nivel da natureza da EIDT.

Estamos também perante uma percecdo da EIDT como sendo um instrumento composito (FEEI
e Planeamento Estratégico) mas que se encontra condicionado na sua percec¢do pelo contexto
envolvente. Este processo é ainda percecionado como estando balizado pelas regras emanadas
da UE e pela organizacéo politica territorial do estado portugués, sendo as relac6es de natureza

tutelar, burocratica e hierarquica.

A questdo da autonomia dos atores locais é contextualizada num enquadramento mais amplo,
ao nivel do policy-making da unido europeia ou ao nivel do modelo politico administrativo
existente em Portugal. E ainda percecionado de que o processo EIDT produziu externalidades
positivas ao nivel do principio de parceria, da cultura organizativa, do papel da avaliagdo como
aprendizagem futura e na alavancagem de outros processos/instrumentos territoriais. Acresce

que a autonomia da AML é condicionada pelos nexos relacionais com a CCDRLVT.
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Figura 67 Perfil de Governanga - Atores de Perfil Gestionario

Existéncia de uma percepgdo da EIDT como sendo um instrumento compésito
(FEEI e Planeamento Estratégico) mas que se encontra condionado na sua
percepcao pelo contexto envolvente

O processo EIDT é percepcionado como sendo balizado pelas regras emanadas da
Unido Europeia e pela organizagdo politica territorial do estado portugués, sendo
as relacdes de natureza tutelar, burocratica e hierarquica
Perfil de
Governanga-
Atores Nomeados

O Processo EIDT ¢é percepcioando como tendo produzido externalidades positivas
ao nivel do principio de parceria, da cultura organizativa, do papel da avaiacéo
como aprendizagm futura e na alavancagem de outros processos/instrumentos
territoriais

A Autonomia da AML é percepcionada como sendo condicionada pelos nexos
relacionais com CCDRLVT (consequéncia do modelo de governacéo territorial
portuguesa)

Fonte: Concecéo propria
Ao nivel da visualizacdo lexical, é claro que os entrevistados colocaram o ator de referéncia

deste processo 0os municipios e a CCDR, embora se destaca também a EIDT e a sua funcéo

estratégica, relegando para um segundo patamar de importancia a AML.

Figura 68 Nuvem de Palavras Referente ao Perfil de Governanca - Atores de Perfil
Gestionario
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Fonte: Concecéo propria.
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De seguida iremos focar na referenciagdo da tipologia de atores de perfil politico - “cleitos”.
Neste contexto de discussdo da investigacdo, importa salientar que ao nivel dos atores eleitos
existe uma percecdo da EIDT como sendo um instrumento direcionado para os fundos
comunitarios, mas com diferentes opinides acerca da sua natureza (utilitaria, mista ou
planeamento estratégico integrado. Este processo é percecionado como sendo top-down,
burocratico e tutelar, retirando assim autonomia e legitimidade aos atores (consequéncia das
regras da UE e do modelo politico-institucional do estado portugués). Referencia-se ainda o
processo EIDT como sendo percecionado ao nivel da producdo de externalidades positivas ao

nivel do principio de parceria.

Perceciona-se também aa necessidade de avaliacdo dos resultados face aos objetivos, mas
também como fator de aprendizagem institucional para o proximo ciclo de programacéo da
unido europeia bem como pela ancoragem de outros processos territoriais. Acresce a existéncia
de uma percecdo de que este processo foi balizado pelas condigdes de partida dos respetivos

atores.

Os entrevistados tém uma percecdo maioritaria que a AML tem um papel/legitimidade
condicionado por diversos fatores como o modelo de gestdo dos fundos comunitérios e o

modelo politico-administrativo do pais.

Figura 69 Perfil de Governanca - Atores de Perfil Politico

Existéncia de uma percepcdo da EIDT como sendo um instrumento direcionado
para os fundos comunitarios mas com diferentes opinies acerca da sua natureza
(utilitaria, mista ou planeamento estrategico integrado)

O processo € percepcioando como sendo top-down, burocratico e tutelar e que
consequentemente retira autonomia e legitimidade aos atores (consequéncia das

Perfil de regras da UE e do modelo politico-institucional do estado portugues)
governanca -
Atores Eleitos

O Processo EIDT é percecioando como tendo produzido diversas externalidades
positivas

A AML ¢é percepcionada como tendo um papel/legitimidade condicionados por
diversos fatores como o modelo de gestdo dos fundos comunitarios e 0 modelo
politico-administrativo do pais

Fonte: Concecéo propria.

Ao nivel da visualizacdo lexical, é bem visivel que os entrevistados colocaram o ator de

referéncia deste processo a AML, embora se destaca a EIDT bem como 0 seu processo.
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Figura 70 Nuvem de Palavras Referente ao Perfil de Governanca - Atores de Perfil
Politico
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Fonte: Concecéo propria.

8.2. Da Articulacdo entre os Resultados e 0 Quadro Teorico de Referéncia

Esta identificacdo e referenciacdo dos perfis de governanca metropolitanos da-nos a fotografia
possivel do policy-making metropolitano num enquadramento de implementacédo do ciclo de
programacao comunitério para o periodo 2014-2020 em Portugal. Neste contexto investigativo,
importa agora aferir de que forma é que o referencial tedrico é confirmado ou infirmado pelos
resultados dos instrumentos metodoldgicos elaborados e aplicados. Recordamos que desde o
inicio desta investigacdo que o enfoque analitico era alicercado na mobilizacdo do modo de
governanga e que o objetivo geral daquela era o de contribuir cientificamente para o
entendimento do modo de governanca no policy-making territorial. Neste contexto
referenciamos o entendimento de TPP como quadro de fundo para a referenciacdo do modo de
governanga como lente analitica da investigacdo, autonomizando a dimens&o territorial da

governanca como referencial de analise.

Assim, alicercdmos esta investigacdo no entendimento de que que a nova realidade que advém
da passagem do paradigma de government para o de governance também teve impacto numa
dimensdo fundamental: o territdrio. Neste sentido, consideramos que estd inerente a este

entendimento a existéncia de uma construcgéo partilhada de um projeto que mobilize os diversos
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atores territoriais tendo em vista ao desenvolvimento de um dado territério, o que salienta o seu
carater plural e multidimensional. Assume-se ainda nesta leitura a indispensabilidade da
existéncia de um fim claro e partilhado que responda a uma necessidade coletiva. Assim, e nesta
linha de entendimento, consideramos que a governanca territorial assenta em dindmicas
relacionais entre atores de tipologias diferentes e de escalas diferentes (multinivel), que
agrupados em redes de atores sdo coordenados e/ou articulados de forma a tornar mais eficaz a
sua intervencdo a uma dada escala, possibilitando assim a existéncia de um referencial capaz
de assumir o desafio de integrar diversas politicas publicas. Este entendimento da governanca
territorial — diversa, plural e capaz de integrar atores e politicas em torno de um projeto coletivo
de desenvolvimento é por n6s considerado como o referencial ao nivel da ancoragem analitica
desta investigacdo. Ao enquadrarmos a governanca territorial num contexto de policy-making
da UE para o ciclo de programacdo 2014-2020, importa salientar que neste contexto, a
governanca territorial esta intrinsecamente ligada ao conceito de governanga multinivel (multi-
level governance), que € o atual paradigma europeu e reflete a relacdo institucional entre o nivel
local, regional, nacional e transnacional e as suas interdependéncias (Bohme, Zilmer, Toptsidou
& Holstein, 2015; Cotella & Rivolin, 2010; Kitthananan, 2006). O estudo de caso desta
investigagdo, a EIDT da AML, enquadra-se neste contexto e todo o seu processo é balizado
neste referencial. Neste enquadramento de referenciacdo da realidade do policy-making da UE
para o periodo 2014-2020, o Comité das Regides (2013) define governanca multinivel como
[...] based on coordinated action by the EU, the Member States and regional and local authorities
according to the principles of subsidiarity and proportionality and in partnership, taking the form of
operational and institutionalized cooperation in the drawing-up and implementation of the European
Union's policies.
Esta definicdo parece legitimar os problemas levantados por Borzel (1997), Faludi (2012) e
Jordan (2001) e por nos ja anteriormente referenciados, salientando a ambiguidade do termo
“governanga multinivel”, o excessivo enfoque na dimensdo multinivel e o negligenciar da
dimensdo governanga, dado que enfatiza a existéncia de um contexto de policy-making com
diversos niveis, mas que estes ndo deixam de se referir em exclusivo ao papel que as autoridades
locais, regionais, nacionais e supranacionais tém neste processo, omitindo por completo a
natureza policéntrica e ndo exclusivamente publica dos processos de governanca. A defini¢do
avancada pelo Comité das RegiGes, tendo em conta a revisao da literatura efetuada nos capitulos

iniciais desta investigacdo, aproxima-se mais de um entendimento classico de government, mas
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operacionalizado num ambiente multinivel de organismos e instituicbes publicas,

negligenciando o enfoque mais amplo e participativo do modo de governanca.

Ainda neste quadro de enquadramento do policy-making europeu para o ciclo de programacéo
para o periodo 2014-2020, consideramos ainda a referenciacdo do valor acrescentado da
governanca multinivel para a Politica de Coesdo da EU, identificado pelo Relatério Van Den
Brande (2014), a existéncia de uma dupla referenciacdo que importa refletir e problematizar.
Num primeiro entendimento a governanca multinivel € entendida como a forma mais eficiente
de democracia, capaz de capacitar atores infranacionais e de tipologias distintas, tendo potencial
para se assumir como uma forma de aproximar os cidadaos da democracia, valorando assim a
dimensao participacdo. Ja o segundo entendimento assenta numa logica de aprofundamento das
capacidades dos atores publicos em produzir e implementar politicas, focando-se assim na
dimensdo eficiéncia. Ao nos propormos aferir a relevancia do modo de governanga como fator
critico de sucesso do processo de TPP no &mbito do Ciclo de Programacéo Comunitario 2014-
2020 em Portugal através da construcdo e aplicacdo de um instrumento de avaliacéo, julgamos
util e necessario que este assente numa logica que nos permita aferir da relacdo entre governo

e governanga num ambiente multinivel.

O modelo por nds conceptualizado teve como base a revisdo da literatura acerca do modo de
governanca, da governanca territorial e de modelos de avaliacdo do modo de governanca, e
assenta na referenciacdo de um conjunto de dimensdes analiticas e da respetiva
operacionalizacdo. Neste contexto, consideramos que a leitura dos resultados da investigacao e
a sua articulacdo com o quadro teérico de referéncia ndo pode deixar de considerar o
entendimento, que foi salientado no &mbito dos grupos focais, sobre a centralidade da distin¢do
entre governo e governanca. Nesta linha, referenciamos novamente Ferrdo (2013) que, num
contexto metropolitano, salienta a relacdo entre governo e governanga como uma agenda de
investigagdo que importa aprofundar e que esta deve assentar numa analise da dialética entre
estes dois conceitos. Recordamos a referenciacdo de um conjunto de tensdes por nés analisadas
gque mimetizam no contexto desta investigacdo o confronto tedrico entre o governo e
governanca, mostrando assim que o policy-making metropolitano ndo estd imune a este debate
e que a sua praxis demonstra a existéncia de um modelo hibrido, contendo elementos de

governo e de governanca.

Assim, e observando os resultados da investigacdo bem como a identificacdo dos perfis de
governanca metropolitanos, podemos considerar que o conceito de governanca multinivel tal
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com concebida teoricamente ndo apreende a totalidade do processo de formulacdo e
implementacdo da EIDT da AML, logo ndo se pode depreender que estamos perante o fator
critico de sucesso do processo de TPP no enquadramento do ciclo de programacdo comunitaria
para o periodo 2014-2020.

Na articulacdo entre os resultados obtidos e o quadro teorico de referéncia, podemos observar
também que neste nucleo central do modelo de governanga metropolitano esta patente esta
dialética entre as categorias representativas de um modo de governo e de um modo de
governanca. Destacamos ainda na analise dos resultados a existéncia de um conjunto
estruturado de interagcGes multinivel, mas que estas interacfes sdo enquadradas numa légica de
comando e controlo subjacentes a uma natureza hierarquica, tutelar, sendo os nexos relacionais
de natureza administrativa. Deriva destes resultados e das referenciacGes transversais acerca da
relevancia da escala supranacional da necessidade de conceptualizarmos e enquadramos estes
nexos relacionais entre unidades e agentes administrativos. Inferimos que o processo de
europeizacdo tem um engquadramento de interagdo multinivel, ndo s6 entre niveis territoriais,
mas também entre agentes administrativos diversos, sendo esta sedimentacéo relevante para o
conhecimento cientifico e para a compreenséo do policy-making contemporaneo. De tudo isto
podemos inferir que o nucleo central de resultados desta investigacdo permite identificar uma
agenda investigativa que, embora ancorada em discussées cientificas a decorrer, pode contribuir
para estas, mas igualmente para a elaboracdo e implementacdo de politicas publicas mais
eficazes e eficientes. Sistematizando a articulacdo dos resultados da investigagdo com esta
agenda de investigacao, podemos propor que esta assente em quatro linhas interconectadas.

Figura 71 Sistematizacdo de uma Possivel Agenda Investigativa

Referenciagdo do gap entre as dimensfes "governanga” e "multinivel"

Sistematizacdo de Valor acrescentado da governanga multinivel
uma possivel agenda

investigativa

Relagdo Governo / Governanca

Processo de europeizagdo através de agentes e estruturas administrativas

Fonte: Concecéo propria.

Uma primeira linha assenta no aprofundamento da forma como a expressao territorial do modo

de governanca € implementado num contexto de policy-making comunitario. Nesta linha, e
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tendo em conta 0s nossos resultados, perece-nos particularmente relevante a distingdo entre a
governanca e o que é multinivel, inserindo-nos na discussao cientifica que sugere a existéncia
de um gap entre estas duas dimensfes, assente num sobredimensionamento da dimenséo
multinivel em detrimento da dimensdo governanca. Sendo inegével a existéncia de um
enquadramento multinivel, parece-nos defensavel podermos inferir que o processo analisado
ndo estd perfeitamente alinhado com as carateristicas identificadas no quadro conceptual do
modo de governanca, situacdo esta evidenciada de forma particularmente expressiva nos

dilemas por nos identificados.

Uma segunda linha de investigagdo assenta nas externalidades existentes ao processo
identificado tendo como enquadramento as dimens@es identificadas pelo Relatorio VVan Den
Brand (2014), nomeadamente o valor acrescentado que a governanca multinivel nas dimensdes
relacionadas com o aprofundamento da democracia e 0 aumento da eficiéncia dos processos de

policy-making.

Também neste enquadramento, o conceito de governanca multinivel ndo nos parece capaz de
explicar na sua totalidade as externalidades produzidas pelo processo em estudo. Ndo podendo
deixar de referir de que os atores valorizaram as légicas de capacitacdo e de parceria, estas
nunca deixaram de estar balizadas em referenciais burocréticos, tutelares e normativos que eram
estes mesmos sinais identificativos e uma logica de programacdo em cascata enquadrada no
policy-making emanado da UE e por este balizado. Consideramos, assim, que os resultados
evidenciados por esta investigacdo sdo insuficientes para que possamos inferir uma resposta

mais clara e taxativa.

Uma terceira linha assenta na referenciacdo de um debate ja sedimentado que versa acerca da
relacdo ente governo e governanca. Este debate tem diversas matizes e por nds foi entendido
como um processo relacional e ndo numa logia de substituicdo hard e imediata. Nos resultados
obtidos pudemos identificar um nucleo central de categorias que marca e baliza 0 modo de
governanca metropolitano. Neste sentido, observamos que o conceito de governanca multinivel
ndo se nos apresenta como sendo suficiente para explicar este nucleo central, dado que das
quatro categorias, dias estariam mais proximas do referencial de governanca multinivel (C4 e
C10) e das outras duas estariam mais proximas do referencial de governo (C2 e C3).
Salientamos ainda que neste enquadramento podemos interrogar-nos acerca da existéncia de

um processo de TPP meramente formal, em que 0s nexos centrais deste processo continuam a
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assentar em logicas burocraticas, administrativas e tutelares, tipicas de um governo de comando

e controlo inerente e ndo de governanca.

Uma linha final assenta na referenciacdo da dimensdo administrativa do processo enquanto
locus de um processo de europeizacdo. Consideramos aqui particularmente relevante a forma
como a dimensdo multinivel é expressa, ndo apenas entre agentes e estruturas politicas, mas por
agentes e estruturas essencialmente administrativas. Balizamos esta discussao na referenciacéo
de uma problematica que interliga a configuracdo institucional administrativa nacional com a
da UE num contexto de independéncia e interconexao institucional. Da analise dos resultados
da investigacdo, tanta ao nivel das percecOes dos atores territoriais como ao nivel dos
especialistas que participaram nos grupos focais, esta questao relacionadas com o processo de
europeizacdo através dos atores e estruturas administrativas, ndo sendo uma linha de
investigacdo ab initio, emergiu dos resultados e parece-nos essencial de analisar de uma forma
mais aprofundada, dada a relevancia do processo de europeizacdo que é salientada pelos

resultados da investigacao.

Tendo este enquadramento em conta, consideramos que a analise destes processos de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas emanadas do policy-making comunitario e
que s@o objeto de nexos relacionais e administrativos muito sofisticados e complexos deve
assentar numa triangulacdo de referenciais que devem ser capazes de poder explicar na sua
totalidade, os processos de formulacdo e implementacdo de politica publica. Neste sentido,
mobilizamos o referencial de governanga multinivel, tal como o identificamos para esta
investigacdo, mas propomos que este deva ser complementado pelas propostas de autores como

Jordan (2001) que carateriza o policy-making comunitario como sendo de governo multinivel.

Consideramos ainda, face aos resultados desta investigacdo, que seria util neste contexto de
aprofundamento do conhecimento cientifico dos fendmenos em analise, da mobilizacdo do
referencial de Multilevel Administrative System (Bauer & Trondal, 2015; Trondal & Bauer,
2017) também por nos ja identificado nos capitulos tedricos. Salientamos este entendimento
como relevante para esta investigacdo dado que autonomiza o referencial administrativo para
conceptualizar um referencial distinto do de governanga multinivel, dando-nos assim um novo

enquadramento analitico capaz de acrescentar valor a investigacao.
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Figura 72 Proposta de Mobilizacdo Analitica

Governanca Multinivel

Referenciais Governo Multinivel
Analiticos

Sistema Administrativo Multinivel

Fonte: Concegdo propria.

O nosso entendimento, na sequéncia dos resultados obtidos, assenta na insuficiéncia da
governanca multinivel se assumir como um referencial analitico capaz de ter potencial
explicativo global e num entendimento de que estamos perante realidades empiricas
extremamente complexas em que existe necessidade de anélise adicional para explicar de forma
cabal a problemética em causa. Neste contexto, € efetuada uma proposta de mobilizacédo
analitica, tendo em conta o contexto de articulacdo dos resultados com os referenciais tedricos,
que assenta na necessidade de dar resposta as questdes levantadas pela investigacdo e que se
inserem em discussfes cientificas relacionadas com a relagcdo governo-governanca e com a

articulacdo multinivel dos sistemas administrativos num contexto de europeizacao.
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9. Das Conclusoes

A investigacdo que encetdmos no &mbito do Doutoramento em Administragdo Publica,
especialidade em Administracdo e Politicas Publicas do ISCSP, Universidade de Lisboa, teve
como objetivo a construcdo de um modelo de avaliacdo da governanca multinivel em funcéo
de instrumentos de politica territorial de forma a aferir a percecdo dos atores territoriais acerca
da relevancia do modo de governanca enquanto fator critico de sucesso do processo de TPP no

ambito do Ciclo de Programacdo Comunitario 2014-2020 em Portugal.

Neste contexto, alicercamos a investigacdo numa ldégica dedutiva, partindo do referencial
analitico e conceptual do modo de governanca para a construgdo de um modelo de avaliagéo.
Este modelo foi operacionalizado através da aplicacdo de um conjunto de instrumentos
metodoldgicos que, partindo da percecdo dos atores territoriais, procurou aferir acerca da
relevancia do modo de governanca enquanto fator critico de sucesso do processo de TPP no
Portugal 2020.

Delimitamos a nossa problematica na analise da dimensé&o territorial do Portugal 2020, focando
para tal o instrumento de politica pablica EIDT, as quais foi aplicado o modelo de avaliacdo
desenhado no ambito desta investigacdo. Neste processo, optamos por utilizar a metodologia

do estudo de caso e delimitamos a EIDT da AML como objeto empirico de estudo.

Importa identificar neste contexto conclusivo as limitacbes da investigacdo conduzida,
referindo-se, assim, de uma forma mais precisa e delimitada o escopo da investigacdo. Desde
logo, a delimitacdo do instrumento EIDT na AML revestiu-se de uma particularidade, por nés
ja abordada, mas que julgamos relevante voltar a salientar. No quadro da delimitacéo
administrativa ao nivel NUTS que marcam, no &mbito do Acordo de Parceria Portugal 2020, a
operacionalizacdo do instrumento EIDT, a AML, enquanto territério, assume-se como tendo
uma carater de excecionalidade no policy-making nacional pelas seguintes carateristicas: i)
constitui-se em simultaneo como uma NUTS 11 e 1lI; ii) para efeitos de operacionalizacdo da
Politica de Coesdo da UE, o territorio da AML corresponde exatamente ao territorio da
CCDRLYV; iii) é referenciada como regido “Mais Desenvolvida” também no ambito da Politica
de Coesdo; e iv) os referenciais estratégicos para o periodo 2014-2020 partilham o mesmo
territorio. Estas carateristicas cumulativas tipificam um conjunto de singularidades que podem
limitar o potencial de disseminacdo e de comparabilidade com as demais EIDT de Portugal
Continental.
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Salientamos ainda que, expressa e intencionalmente, optdmos metodologicamente por alicercar
a nossa investigacdo num estudo de caso. Com esta opg¢do, estdvamos conscientes de que
estariamos a limitar o escopo da investigacdo, em particular ao nivel da sua possivel
escalabilidade. No entanto, entendemos que o estudo de caso era a melhor solugéo para explorar
em profundidade uma realidade tdo complexa como a abordada. Para isso, foi gizada uma
estratégica metodoldgica que, partindo da elaboracdo de um modelo de avaliacdo da percecao
do modo de governanca, foi operacionalizada através da realizacdo de um inqueérito por
questionario, de entrevistas semidirigidas e por grupos focais de especialistas. Esta estratégia
metodoldgica permitiu: i) um aprofundamento do conhecimento cientifico acerca da relevancia
do modo de governanca; e ii) a referenciagdo dos modos de governanca metropolitana num
contexto concreto de formulacdo e implementacdo de um instrumento de politica publica

especifico, neste caso a EIDT da AML.

Identificados os limites da investigacdo e observando os resultados da investigacdo, podemos
considerar que o conceito de governanca multinivel, tal com referenciado teoricamente, ndo
apreende a totalidade do processo de formulacdo e implementacdo da EIDT da AML, logo néo
se pode depreender que estamos perante o fator critico de sucesso do da EIDT no contexto do
Portugal 2020. Foi ainda observada a existéncia de um conjunto de tens6es estruturais ao longo
desta investigacdo, que sdo elas proprias manifestacbes da existéncia de um gap entre os
referenciais da politica de coesdo da UE e as suas traducdes nacionais, como o Acordo de
Parceria Portugal 2020 e as realidades experienciadas pelos atores territoriais ao elaborar e
implementar um dado instrumento de politica, especificamente as EIDT.

Ao nivel da analitico, uma andlise mais focada e capaz de compreender todas as realidades que
caraterizam estes processos de policy-making emanados da UE, implica, quanto a nés, quatro
linhas de entendimento que resultam da nossa investigacao: i) dentro do escopo da governanca
multinivel, evidenciamos a existéncia de um gap entre as dimensfes “governanga” e
“multinivel”; ii) necessidade de aprofundamento do valor acrescentado do processo em analise
tendo em conta os referenciais da governanca multinivel; iii) clarificagdo da relagdo entre
governo e governanca; e iv) referenciacdo do processo de europeizacdo através de agentes e

estruturas administrativas.

E neste contexto que importa valorizar e voltar a salientar a importancia para o conhecimento
cientifico dos resultados desta pesquisa. Consideramos de elevada relevancia o contributo para
a estabilizagcdo de um quadro conceptual do modo de governanca, que embora assente num

247
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



estudo de caso, pode ser referenciado como base para uma posterior abordagem comparativa

de instrumentos de politicas territoriais.

Tendo isto em conta, consideramos que a analise destes processos de formulagdo e
implementacdo de politicas publicas emanadas do policy-making comunitario deve assentar
numa proposta de triangulacdo de referenciais que devem ser capazes de poder explicar na sua
totalidade, os processos de formulacdo e implementacéo de politica publica. Neste sentido, o
referencial de governancga multinivel, tal como o identificamos para esta investigacdo, deve ser
complementado pelas propostas de autores como Jordan (2001) que carateriza o policy-making
comunitario como sendo de governo multinivel. Consideramos ainda que, neste contexto, seria
atil de aprofundamento do conhecimento cientifico dos fendbmenos em anélise, através do
referencial de Multilevel Administrative System (Bauer & Trondal, 2015; Trondal & Bauer,
2017).

Por fim, deixamos um conjunto de pistas de investigacao que poder&o contribuir em simultaneo
para 0 avanco do conhecimento cientifico e para a melhoria do policy-making territorial. Esta
investigacdo, desde a sua génese, alicercou-se num entendimento de que estamos perante uma
problematica interdisciplinar. O caréater fluido, complexo e plastico do modo de governanca,
tem expressdo na dificuldade de focarmos conceptualmente a sua natureza, mas também é
referenciado como sendo uma das causas do seu sucesso e da sua disseminacao, sendo objeto
de investigacdo num vasto leque de areas cientificas. Assim, identificamos uma agenda alargada
de investigagdo que abrange um conjunto de &reas cientificas. Ndo podemos deixar de salientar
que tal linha de investigacdo ndo supbe uma logica de silo e de autossuficiéncia cientifica. Pelo
contrario. Consideramos que estas areas cientificas terdo um dado enfoque, mas que 0s
fendmenos associados a esta problematica sé podem acrescentar valor a ciéncia e ao policy-

making num contexto cientifico alargado e plural.

Ao nivel do enfoque na Administracdo Publica, consideramos essencial a existéncia de uma
linha de investigagdo que aprofunde o papel das estruturas administrativas num contexto
multinivel, em que estamos perante um conflito de legitimidades (supranacional, nacional,
regional e local). A implementacdo de instrumentos de politica territorial num contexto de
politica de coesdo da unido europeia parece-nos o enquadramento ideal para esta linha de

investigacao.

Ao nivel do enfoque na Ciéncia Politica, e no seguimento do referenciado nos grupos focais de

especialistas, importa sedimentar uma agenda de aprofundamento da relacdo governo-
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governanca em contextos empiricos de elevada complexidade como séo aqueles que derivam

do processo de TPP.

Ao nivel do enfoque nas Politicas Publicas. parece-nos relevante analisar de forma mais
detalhada a forma como o territério e 0 modo de governanga influem na l6gica de referenciacao
das etapas do ciclo de politicas. A l6gica formatada e normativa das etapas do ciclo de politicas,
que implica uma certa previsibilidade e linearidade, tem de ser confrontada com as novas
realidades que advém da maior relevancia da dimens&o territorial nas politicas pablicas, bem

como da passagem de paradigma de governo para governanca.

Ao nivel do enfoque nas Relagdes Internacionais e nos Estudos Europeus, consideramos nuclear
gue o processo de europeizacdo seja analisado neste contexto territorial e que exista um olhar
mais aprofundado na forma como as diversas escalas (politicas e administrativas) internalizam
no seu processo de decisdo as politicas europeias e de que forma é que a ldgica de

implementagdo “em cascata” altera o referencial das escalas ao nivel da sua praxis.

Neste enquadramento conclusivo importa voltar a salientar que esta investigacdo, desde o seu
primeiro momento assentou numa légica dual, de contributo para o aprofundamento do
conhecimento cientifico e de contributo para a melhoria do policy-making territorial. Em
relagdo contributos para o conhecimento cientifico, importa salientar a referenciagdo da
relevancia da governanca multinivel num contexto metropolitano e a propositura dum modelo
de avaliacdo assente na revisdo da literatura cientifica acerca dessa problematica, permitindo
assim a melhoria do conhecimento cientifico. Quanto aos contributos para o policy-making,
salientamos a problematizacdo das questdes relacionadas com a governanga € 0 seu carater
multinivel. Neste quadro, avancamos com um conjunto de propostas desenhadas como
contributo para a melhoria da eficécia e eficiéncia do policy-making territorial, contribuindo
assim para uma melhoria geral do quadro de politicas publicas. Salientamos, neste ponto, 0
modelo de avaliacdo por nés formulado como podendo ser mobilizado num contexto de
monitorizacao e avaliagdo do modo de governanca multinivel de outros instrumentos de politica
publica territorial. A autonomizacdo deste modelo como um dos outputs desta investigacdo
assenta na sua plasticidade e no seu potencial de implementagdo num contexto
interorganizacional. Relevamos deste modelo a sua capacidade de se constituir como valor
acrescentado para o policy-making, demonstrando assim a capacidade da academia para

continuar a contribuir para os grandes desafios societais.
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Referenciamos ainda neste contexto de identificagcdo do contributo societal desta investigacao,
a sua referenciacdo em futuros processos de formulacdo e implementacdo de instrumentos
territoriais de politicas publicas e em particular num contexto de Politica de Coesdo da UE. Este
valor acrescentado € alargado em particular aos atores publicos nacionais que, num vasto
universo de escalas, jurisdigdes, atribuicbes e competéncias, continuam a ter um papel central
na definicdo destes processos. Neste sentido, propomos que o0 proximo ciclo de programacéo
comunitario para o periodo 2021-2027, que em Portugal tera expressdo no Acordo de Parceria
Portugal 2030, seja um campo laboratorial para o aprofundamento da investigagao cientifica e

para a operacionalizacdo do instrumento de avaliacdo por nds formulado.

Consideramos ainda relevante a estabilizacdo do papel das EIDT no quadro do Portugal 2030,
contribuindo assim esta investigacdo para a sedimentacdo do quadro de referéncia territorial,
propiciando, assim, uma base comparativa para este novo ciclo de programacéo, validando

assim a relevancia e pertinéncia societal desta investigagéo.

Neste sentido, e no seguimento dos resultados desta investigacdo, propomos a existéncia de um
programa de capacitacdo dos atores territoriais, dado que foi observado que a assimetria de
pontos de partida era relevante para todo o processo de implementacdo. Tal programa de
capacitacdo parece-nos da mais elevada importancia dada que se encontra em linha com os
resultados obtidos, em especial no que concerne as externalidades do processo observado.
Salientamos aqui uma preocupacdo referenciada no ambito dos grupos focais de que estamos
perante uma trajetoria de perda de conhecimento e de saberes acerca da dimensdo territorial em
Portugal. Importa, desse modo, aprofundar e sedimentar o papel técnico e institucional das
estruturas com competéncias nestas areas, devendo existir um enquadramento de analise,
centralizacdo de dados, problematizacdo e articulacdo com os atores territoriais existentes. Os
resultados desta investigacdo levam-nos a pensar que esta realidade de erosdo do conhecimento
territorial a nivel nacional pode ser objetivada através de um processo alargado de capacitagdo
dos atores territoriais, comecado na prépria administracdo publica e tendo em conta o papel da

academia como produtor, validador e sistematizador do conhecimento cientifico.

Concluindo, esta investigacdo posicionou-se explicitamente num referencial de producéo de
conhecimento aplicado, capaz de se constituir como valor acrescentado para uma melhoria das
politicas publicas num contexto territorial de grande exigéncia e complexidade. Consideramos
desejavel que, ao finalizar esta investigacao, esta tenha sabido responder ao seu posicionamento
inicial e possa ter contribuido para a existéncia de melhores politicas publicas, melhores
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instrumentos de politica e uma melhor Administracdo Publica, capazes de responder aos
grandes desafios societais do século XXI. Esta natureza dual, que desde o inicio matizou esta
investigacdo é por nos considerada como essencial e reveladora de uma intencdo de conjugar
de forma harmoniosa os universos académicos e de policy-making territorial e que desta forma
possa existir um enquadramento cooperativo e mutuamente capacitador. O valor acrescentado
do pensamento académico deve também ter uma traducao operativa na existéncia de melhores
instrumentos, de melhores préticas e finalmente de melhores politicas para que estas contribuam
para um melhor desenvolvimento socioecondmico territorial. Num momento em que se esta a
trabalhar na formatacéo de mais um ciclo de programacéo comunitaria e em que 0s instrumentos
da politica de coesdo da unido europeia continuardo a ter um papel relevante nas estratégias de
desenvolvimento nacional, queremos acreditar que também neste enquadramento esta

investigagdo podera contribuir para um pais mais coeso e mais desenvolvido.
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Apéndice 1 Etapas histérias. Adaptado de Galhardo (2017)

Periodo histérico Carateristicas

Transicdo entre a preocupacdo exclusiva com o crescimento do Pais, para
uma preocupacao partilhada com o crescimento das regiées mais
atrasadas, no sentido de alcangar maior equilibrio no aproveitamento do
crescimento econdmico externo a essas regides e ao pais, embora com
planeamento centralizado;

Do Estado Novo ao pds-guerra
(Anos 50 a 1975)

Democratizacdo do pais - do pds- | Descentralizacdo de poderes para as autarquias locais, uma preocupacéo

25 de abril até a adesao de crescente com o desenvolvimento das regides mais pobres, mas que a
Portugal a CEE (Comunidade contemporaneidade com duas crises petroliferas e a necessidade de
Econdmica Europeia) (1975 a resgatar as financas do Estado, por duas vezes, fez aumentar o fosso
1986) entre as intencdes e a concretizacdo dessas politicas de desenvolvimento
Adesdo a CEE e a posterior
aplicacdo de Fundos Desenvolvimento do planeamento da politica regional portuguesa, em
Comunitérios em Portugal (1986 | alinhamento com Politica Regional Europeia;
a1999)
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Apéndice 2 Estado hierarquico e Estado-rede. Adaptado de Fonseca & Carapeto (2009)

Tipo de
Estado

Estado
Hierarquico

Estado Rede

Ambiente institucional

Atores centrais

- Parlamento

- Governo

- Parlamento

- Governo

- Administracéo
local

- Associages -
profissionais

- Sindicatos

- Grupos de
interesse nao-
econémicos

- Cidadaos

- Entidades
supraestaduais

- Qutros estados

Administragédo Publica

Organizacdo
burocratica

Implementacdo neutral
na base de preferéncias
politicas

Organizagdo horizontal
e flexivel

Institucionalizacdo das
estruturas (provedor de
justica, conselhos
consultivos, etc.) e
mecanismos (direitos
de informacéo,
consulta e
participacdo) para
mediacédo dos
diferentes interesses
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Outros atores

Mecanismos de

Coordenacéo

Nao existem
outros atores

com papel ativo | - Hierarquias

Os cidaddos sdo
meros votantes e
administrados

- Regras

Maltiplos atores
envolvidos

Intervencao dos
cidad&os
individuais e
organizac0es da
sociedade civil

- Redes
- Negociacdo

Parcerias entre
atores (publicos e
entre publicos e
privados)
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Apéndice 3 Entendimentos de Governanca. Adaptado de Adaptado de Crespo (2013), Dallabrida (2015), Pierre
& Peters (2005)

Autores Entendimentos de Governanca

Almeida e Transicdo de um modelo estatal centralizado para uma forma mais disseminada de
Almeida (20128) | exercicio do poder e de regulacdo sociopolitica partilhada entre agentes diversos

Crespo (2013) Enfoque na multiplicidade de atores que intervém no processo politico
Czempiel (2000) | Capacidade de fazer coisas sem a competéncia legal para ordenar que elas sejam feitas

Uma nova forma de governar e de formulacdo de politicas publicas com base na
interacdo de redes de instituicdes e atores de diversas tipologias que assenta na
priorizacdo de interesses coletivos e na pratica da democracia

Dallabrida
(2013)

Associacdes de entidades de tipologias distintas que estabelecem voluntariamente entre
Ferrao (2013) si relagBes horizontais de cooperacdo e parceria, sendo que estas podem basear-se em
modalidades distintas, quer ao nivel juridico que ao nivel da sua duragéo no tempo.

Healey (1997), liferacio de i 50 d . . d laca
Healey et al Pro~ iferacdo de interesses, atores, prestagao de servicos e sistemas de regulagao que
(2002) estdo envolvidos na realizacao de politicas e na tomada de decisdes

Heritier e Processos ficados em areas setoriais ou funcionais especificas contribuindo para a

Lehmkuhl (2011) | formulagdo de politicas publicas
Hirst (2000) Governanga como forma de priorizagéo coletiva e de estabelecimento de preferéncias

Modelo alternativo de gestdo de assuntos coletivos, sendo considerada uma auto-

Jessop (2002) organizacao horizontal entre atores mutuamente interdependentes

Governance is the whole of public as well as private interactions taken to solve societal
Kooiman (2005) | problems and create societal opportunities. It includes the formulation and application of
principles guiding those interactions and care for institutions that enable them.

Forma de governar mais cooperativa, em que as autoridades estatais ndo exercem um

Mayntz (1998) poder soberano sobre a sociedade civil

Condigdes para a criagéo de regras para a a¢do coletiva, incluindo muitas vezes agentes

Milward (2004) do setor provado

Processo de coordenacdo de atores, grupos e instituicdes a fim de atingir as metas que

Le Galés (1997) foram coletivamente definidas

Osbourbe e , .

Gabler (1991) O negdcio do governo

Pierre e Peters Mecanismo ou processo que, através do consenso, ou no minimo atraves de uma vontade

(2005) maioritaria, toma uma decisdo sobre prioridades sociais e de objetivos que dai possam
emergir

Abrange além das instituicGes governamentais, mecanismos informais de carater ndo

Rosenau (2000) governamental

Rosneau e Redes auto-organizadas que congregam organizacdes e instituicdes complexas, bem
Czempiel (1992) | como autores dos setores publico e privado

Interacdes entre atores enraizadas e instituidas por regras negociadas entre 0s

Rhodes (1996) participantes

Sorensen e

Torfing (2005) Relacdes horizontais entre atores interdependentes, mas que funciona autonomamente

Destaca a existéncia de instituicBes e de atores que sdo extraidos da Administragao

Stoker (1998) Publica e que estdo fora dela.
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Apéndice 4 Entendimentos de Governanca Territorial. Adaptado de Dallabrida, Marchesan, Rossetto & Filippim

(2016)

Entendimentos

Autores e ano

Processo de planeamento e gestdo de dinamicas territoriais, em uma ética
inovadora, partilhada e colaborativa

Novas formas de associa¢do do Estado com entidades sindicais, associagdes
empresariais, centros universitarios e de investigagdo, municipios e representacées
da sociedade civil

Relagdes voluntarias e ndo hierarquicas de associagdo entre atores publicos,
semipublicos e privados

Novo modo de gestdo e decisdo dos assuntos publicos em um territdrio

Modalidade refor¢ada de bom governo, fundamentada em um papel insubstituivel
do Estado, em uma concec¢ao mais sofisticada de democracia e em um maior
protagonismo da sociedade civil

Capacidade de integrar e adaptar organizaces, diferentes grupos e interesses
territoriais

Processos de articulacdo de atores sociais, econémicos e institucionais em redes
de poder socio territorial

Planeamento, tomada de deciséo e gestdo dos assuntos publicos
Modo de organizacdo da acéo coletiva e estruturacéo de coliga¢Ges orientadas em
direcdo a um objetivo comum

Integrar os diferentes interesses dos grupos situados territorialmente

Logica inovadora, partilhada e colaborativa
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Ferrdo, 2010

Jessop, 2006

Ferrdo, 2013

Farinds, 2008

Romer e Farinés, 2011

Feio e Chorincas, 2009

Dallabrida e Becker,
2003

(Farinds, 2008;
Dallabrida, 2006, 2007 e
2011),

Espon, 2006

Feio e Chorincas, 2009
Ferrdo, 2010
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Apéndice 5 Entendimentos de Governanca Territorial em documentos chave OCDE/UE. Adaptado de Stead (2014)

Diferentes dimensdes da Governanca Territorial

~ . Participacao e Devolucao de poderes Avalia¢do dos impactos

Documentos / Processos Coordenacao vertical o x ~ A
. . . ; consensualizagdo entre e/ou recursos para 0s Coeséo territoriais e
oriundos do policy-making ou horizontal de s PR : N : -
" atores publicos e/ou niveis inferiores de Territorial desenvolvimento de visdes
UE/OCDE politicas e/ou atores X . A
privados decisdo territoriais

OECD Territorial Outlook 2001 | X X
CEMAT Resolution on X X X
Territorial Governance 2006
Territorial Agenda of the EU
2007 X X X X
European Green Paper on X
Territorial Cohesion 2008
White Paper on multilevel X X
governance 2009
CEMAT Declaration on future
challenges for sustainable spatial X X

development of the European
continent 2010

The territorial state and
perspectives of the European X X
Union 2011 update
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Apéndice 6 Referenciacdo de Governanca Multinivel em documentos da Unido Europeia. Adaptado de Faludi

(2012)

Documentos

Entendimentos de Governanca Multinivel

White Paper on Multi-Level
Governance 2009

First Action Programme — Presidency
Portugal 2007

Committee of Senior Officials of the
European Conference of Ministers
responsible for Spatial/Regional
Planning of the Council of Europe

CEMAT Moscow Declaration 2009

European Parliament 2009

Territorial Agenda 2020 (2011)

“...considers multilevel governance to mean coordinated action
by the European Union, the Member States and local and regional
authorities, based on partnership and aimed at drawing up and
implementing EU policies”

“...fundamental tool for a balanced spatial development of the
European Union,”

“...a common policy under under which all spatial planning,
development and management instruments would incorporate
climate change into their “mitigation and adaptation” dimension
and the appropriate processes of multi-level territorial
governance”

“In the past four decades, the internal organization of statutory
power within the Council of Europe member countries has
changed considerably. The process of democratization and the
subsequent change of polarization resulted in the allocation of
significant territorial development responsibilities to regions and
municipalities in most countries. In central and eastern Europe
too, the decentralization process, which started later, has
progressed significantly, generating, as in western Europe,
structures of multilevel-territorial governance

“...agrees with the view that different territorial scales are needed
for different problems and that...the establishment of real
partnerships between all the parties involved in regional and local
development at EU, national, regional and local level, is a
precondition for the process of designing territorial cohesion and
calls on the Commission and the Member States to make all
efforts to develop such a multi-level territorial governance

“We are aware that enhancing territory cohesion calls for effective
coordination of different policies, actors and planning
mechanisms, and the creation and sharing of territorial knowledge.
Implementation instruments and competences are in the hands of
EU institutions, Member States, regional and local authorities and
private actors. Multi-level governance formats are required to
manage different functional territories and to ensure balanced and
coordinated contributes of local, regional, national and European
actors in compliance with the principle of subsidiarity. This needs
vertical and horizontal coordination between decision-making
bodies at different levels and sectors...”
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Apéndice 7 Diversos entendimentos de Multilevel Governance em documentos da Unido Europeia no ciclo de

programacéo 2014-2020. Concepcao propria

Documento / Autor /Ano

Entendimento

Livro Branco do Comité das Regides
sobre a Governacao a varios niveis.
(2009)

Charter for Multilevel Governance in
Europe. Commitee of the Regions.
(2011)

EU Territorial Agenda 2020 Informal
Ministerial Meeting of Ministers
responsible for Spatial

Planning and Territorial

Development (2011)

Multilevel Urban Governance or the
Art of Working Together Methods,
Instruments and Practices — EUKN
(2011)

Handbook for Local and Regional
Authorities - CdR Delivering on the
Europe 2020 Strategy (2012)

Multilevel Governance and Partnership

- The Van den Brande Report (2014)

Towards Better Territorial Governance

in Europe - ESPON TANGO - (2014)

“O COMITE DAS REGIOES — entende a governago a Varios
niveis como uma ac¢édo coordenada da Unido, dos Estados-
Membros e dos érgdos do poder local e regional, assente na
parceria e tendo em vista elaborar e aplicar as politicas da Unido
Europeia. Isto implica responsabilidade partilhada dos diferentes
niveis de poder em questdo e apoia-se em todas as fontes da
legitimidade democrética e na representatividade dos varios
intervenientes implicados.”

“The Committee of the regions sees the principle of multilevel
governance as based on coordinated action by the EU, the
Member States and regional and local authorities according to
the principles of subsidiarity and proportionality and in
partnership, taking the form of operational and institutionalized
cooperation in the drawing-up and implementation of the
European Union's policies”

“...balanced and coordinated contribution of the local, regional,
national, and European actors — such as authorities or
governments — in compliance with the principle of subsidiarity
through systematic integration of territorial aspects’ (EU, 2011,
p. 85)

“When addressing the issue of multilevel governance, we are
concerned about ways of coordinating activity between and
across levels of government.”

“Multilevel governance helps ensure that all the relevant actors
can cooperate with — and not work against — one other. All
stakeholders should promote this intelligent system of multilevel
governance to ensure that all relevant partners can connect,
engage in dialogue and cooperate together to delivering on the
Europe 2020 Strategy to address common challenges on the
ground”

“MLG therefore offers a participatory answer in providing tools
for participation to regions, cities, and ultimately the citizen. It
favors cooperation and democratization as it multiplies
opportunities for citizens to influence government. It is a highly
valid way to strengthen the democratic debate within the Union.
The alternative to multilevel democracy is not simple
democracy, but ineffective democracy. MLG thus helps the EU
in overcoming its remoteness and further closes the gap with
citizens”

Multi-level governance has become familiar across the EU, for
example in linking EU concerns into national, regional and local
actions that bring together investments from European funds
with other resources, including support from the private and
voluntary sectors. “Territorial governance” is an extension of
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multi-level-governance. It adds explicitly territorial and
knowledge related elements, thus focusing on a place-based and
territorially sensitive approach

“Multi-level governance describes collective decision-making
Local and Regional Partners processes where authority and influence are shared between
Contributing to Europe 2020 Multi- stakeholders operating at multiple levels of governance. In other
level governance in support of Europe words, it describes decision-making processes that engage
2020 - Directorate-General for Regional | various independent but interdependent stakeholders. Multi-level
and Urban Policy (2015) governance does not define a model of exclusive decision-
making powers nor proposes stable hierarchies of authority.”
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Apéndice 8 Modelo proposto de avaliacdo da governanca multinivel. Concecdo propria

Modelo de avaliacdo da Governanca Multinivel — Estrutura dimensional

Dimensoes

Participacdo e Capacitacdo

Coordenacéo e Articulagédo

Finalidade e Objetivos

Resultados e Avaliacdo

Subdimensoées

Identificagdo com instrumento

Identificacdo com objetivos

Contributo dos atores

Mobilizacdo dos atores

Aprendizagem

Identificacdo com Processo de
deciséo

Coordenac&o horizontal

Eficécia do processo de decisdo

Coordenac&o vertical

Confiancga na lideranca
Identificacdo com objetivos do

instrumento

Coeréncia face a referencial de
politica superior

Identificacdo face ao referencial
de politica superior

Principio de parceria

Inputs multinivel

Pertinéncia da mudanca territorial

Clareza da mudanca territorial

Diagnostico territorial

VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT

Critérios
Apropriacao por parte dos atores do
processo

Apropriacao por parte dos atores
com 0s objetivos tracados

Valor acrescentado que os atores
aportaram ao processo

Volume relacional aportado pelos
atores ao processo

Existéncia de um referencial de
aprendizagem doa atores

Apropriacéo por parte dos atores do
processo decisério

Interacdo com ouros atores do
mesmo nivel territorial

Adequacéo do processo decisorio
face aos objetivos do processo

Autonomia dos atores face a outros
niveis de governagdo

Confianga nos arranjos
organizacionais de lideranca do
processo

Apropriacéo dos objetivos do
instrumento de politica

Coeréncia do instrumento com
referencial e politica top-down

Identificagdo com referencial de
politica top-down

Identificagcdo com os principios
de parceria com outros atores
territoriais

Identificacdo com objetivos
propostos por atores de niveis
territoriais distintos

Concordancia com a mudanca
territorial proposta

Concordancia com a clareza da
mudanca territorial proposta

Coeréncia com as necessidades
territoriais observadas no
diagnostico
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Monitorizacéo e avaliagdo

Aferigdo do processo de
monitorizacdo e avaliacdo do
instrumento

Centralidade do instrumento

Indispensabilidade do instrumento
de politica para as mudancas
territoriais
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Apéndice 9 Modelo operacional da investigacdo. Concecao propria
MODELO OPERACIONAL DA INVESTIGACAO- ESTRATEGIAS INTEGRADAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL DO
PORTUGAL 2020

Conceito

Afericdo da percegao
da relevancia da
Governanga Multinivel
no ambito da
Estratégia Integrada de
Desenvolvimento
Territorial da Area
Metropolitana de
Lisboa (EIDT-AML)

Dimensoes
analitica

1-Participacéo e

Capacitacéo

Governanca
Multinivel

2-Coordenacéo e

Avrticulacéo

Fases

1- Formulagdo e
Implementacéo

Dimensdes de aplicagao

Por territério

Por Ator

Por nivel de
intervencgao

Escalas

Escala de
Likert
crescente de 1
a7

Indicadores

1-

Identificacdo com processo de
formulacéo/implementacéo da
EIDT

Identificacdo com objetivos da
EIDT

Contributo dos atores para
formulacdo/implantacdo da EIDT

Mobilizagdo dos atores para
formulacéo/implementacéo da
EIDT

Aprendizagem dos atores no
processo de
formulacdo/implementacdo da
EIDT

Identificagdo com processo de
decisdo da EIDT

Satisfacdo com papel dos atores no
processo de articulacdo com outros
atores do mesmo nivel territorial
(Coordenacao horizontal)

Eficécia do processo de decisdo
relativamente aos objetivos da
EIDT

Autonomia dos atores no &mbito do
processo de decisdo face a outros
niveis de governacéo (coordenagdo
vertical)
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3-Finalidadee
Objetivos

4-Resultados e
Avaliagdo

Confianca na lideranga do processo
de formulagdo/implementacéo

Identificacdo com objetivos
propostos na EIDT

Identificagdo com o papel da EIDT
no ambito do Portugal 2020

Identificacdo dos objetivos da EIDT
com os do Portugal 2020

Identificagdo com os principios de
parceria com outros atores
territoriais

Identificagdo com os objetivos
propostos por atores de escalas
distintas

Concordancia com os objetivos de
mudanca territorial propostos

Clareza das mudancas territoriais
identificadas

EIDT é coerente com as
necessidades do territorio

Aferir o processo de monitorizagdo
e avaliagdo da EIDT

As mudancas territoriais
pretendidas poderiam ser atingidas
sema EIDT
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Apéndice 10 Quadro politico e normativo da AML. Adaptado de AML (2016)

Mandato Presidéncia do 6rgdo executivo | Presidéncia do 6rgdo deliberativo Enquad_ramento
normativo
Junta Daniel Assembleia ) .
1992/1993 Metropolitana | Branco Metropolitana Helder Madeira
1994- Junta Daniel Assembleia José Manuel Maia Lei 44/91 de 2 de
1997 Metropolitana | Branco Metropolitana agosto
1998/2001 Junta . Jodo Soares Assemble_|a José Manuel Maia
Metropolitana Metropolitana
2002- Junta Maria da Luz | Assembleia Joaquim Martins ﬁgtngznao\g%%rf;deel
2005 Metropolitana | Rosinha Metropolitana Gongalves rﬁaio
2005- Junta girr!rﬁ)serto de Assembleia Jodo Serrano Entra em vigor a Lei
2009 Metropolitana Metropolitana n.° 46/2008
Carvalho
2009- Junta Carlos Assembleia x
. Humberto de . Jodo Serrano
2013 Metropolitana Metropolitana
Carvalho
Antonio Costa e .
2013- Comissdo Demétrio Conselho Basilio Horta En_trada em vigor da
. . Lei n. 75/2013 de 12
2017 Executiva Alves Metropolitano (desde de setembro
21/05/2015)
- Carlos
2017- Comlsgao Humberto de Conselho_ Fernando Medina
Executiva Metropolitano
Carvalho
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Apéndice 11 Evolucdo do modelo de atribui¢cdes das AM. Adaptado de CAPP/ISCSP (2018)

~ Lo Lei . . Lei
Evolucdo do Modelo de Atribuicdes das AM 4491 Lei 10/03 | Lei 46/08 75/13
Coordena_gao de Investimentos Municipais de Ambito Introduz | Mantém Mantém Mantém
Metropolitano
Coordenacéo de Servicos de Ambito Metropolitano Introduz | Especifica
Coordenagio de Redes de Infraestruturas e Mantém com |\ e
Equipamentos entra o Nivel Municipal e a Funde alteragoes
Administracdo Central
Participar em entidades publicas de ambito
metropolitano (transportes, aguas, energia e tratamento Introduz Mantém
de residuos solidos)
Acorppanham_eqto da Elaboraga_\o e Execucdo dos POT Introduz | Amplia Inclui Mantém
de Nivel Municipal e Metropolitano
Parecer sobre Financiamento da Administragdo Central . . .

o . Introduz | Inclui Inclui Mantém
e da Uni&o Europeia
Participar na elaboracdo dos planos e programas de
investimentos publicos com incidéncia na area Amplia Mantém
metropolitana
Planeamento e gestdo estratégica, econdmica e social Introduz Mantém Mantém
Gestdo territorial na area dos municipios integrantes Introduz Inclui Mantém
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Apéndice 12 Evolucéo do objeto, natureza juridica e ambito territorial das AM. Adaptado de CAPP/ISCSP (2018)

Evolucéo do Objeto, Natureza Juridica e Ambito Territorial das AM

Lei
44/91

Lei
10/03

Lei
46/08

Objeto

Sdo criadas as areas
metropolitanas de Lisboa e do
Porto, abreviadamente
designadas, respetivamente,
por AML e AMP.

A presente lei estabelece o
regime de cria¢do, o quadro
de atribuicdes das areas
metropolitanas e 0 modo de
funcionamento dos seus
6rgdos, bem como as
respetivas competéncias.

A presente lei estabelece o
regime juridico das areas
metropolitanas de Lisboa e do
Porto.

Natureza Juridica

As areas metropolitanas sdo
pessoas coletivas de direito
publico de ambito territorial e
visam a prossecucao de
interesses proprios das
populagdes da area dos
municipios integrantes.

As areas metropolitanas sao
pessoas coletivas publicas de
natureza associativa e de &mbito
territorial e visam a prossecucéo
de interesses comuns aos
municipios que as integram.

As areas metropolitanas de
Lisboa e do Porto sdo pessoas
coletivas de direito publico e
constituem uma forma
especifica de associacdo dos
municipios abrangidos pelas
unidades territoriais definidas
com base nas NUTS |1l da
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Ambito Territorial

1 - A éarea metropolitana de
Lisboa tem sede em Lisboa e
compreende os concelhos de
Alcochete, Almada, Amadora,
Azambuja, Barreiro, Cascais,
Lisboa, Loures, Mafra, Moita,
Montijo, Oeiras, Palmela,
Sesimbra, Settbal, Seixal,
Sintra e Vila Franca de Xira.

2 - A area metropolitana do
Porto tem sede no Porto e
compreende os concelhos de
Espinho, Gondomar, Maia,
Matosinhos, Porto, Pévoa de
Varzim, Valongo, Vila do
Conde e Vila Nova de Gaia.

3 - O &mbito territorial das
areas metropolitanas pode ser
alterado por decreto-lei,
ouvidos 0s municipios
interessados.

De acordo com o0 &mbito
territorial e demogréfico, as
areas metropolitanas podem ser
de dois tipos:

a) Grandes areas
metropolitanas (GAM);

b) Comunidades urbanas
(ComuUrhb).

As areas metropolitanas sao
constituidas por municipios
ligados entre si por um nexo de
continuidade territorial.

As GAM compreendem
obrigatoriamente um minimo
de nove municipios com, pelo
menos, 350000 habitantes.

As ComUrb compreendem
obrigatoriamente um minimo
de trés municipios com, pelo
menos, 150000 habitantes.

2 - Os municipios das areas
metropolitanas de Lisboa e do
Porto podem integrar
associagOes de municipios de
fins especificos, nos termos do
regime juridico do
associativismo municipal.
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Lei
75/13

Estabelece o regime juridico
das autarquias locais, aprova o
estatuto das entidades
intermunicipais, estabelece o
regime juridico da
transferéncia de competéncias
do Estado para as autarquias
locais e para as entidades
intermunicipais e aprova o
regime juridico do
associativismo autarquico.

Grande Lisboa e da Peninsula de
Setlbal, e do Grande Porto e de
Entre Douro e Vouga,
respetivamente.

1 - Podem ser instituidas
associacOes publicas de
autarquias locais para a
prossecucao conjunta das
respetivas atribuigdes, nos
termos da presente lei.

2- S&o associacOes de autarquias
locais as areas metropolitanas,
as comunidades intermunicipais
e as associagOes de freguesias e
de municipios de fins
especificos.

3 - Séo entidades
intermunicipais a area
metropolitana e a comunidade
intermunicipal.
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3 - Para efeitos de aplicacdo da
presente lei, 0s municipios
integrantes das areas
metropolitanas sdo listados em
anexo, que faz parte integrante
da presente lei.

A area metropolitana de Lisboa
compreende os concelhos de
Alcochete, Almada, Amadora,
Barreiro, Cascais, Lisboa,
Loures, Mafra, Moita, Montijo,
Odivelas, Oeiras, Palmela,
Sesimbra, Setlbal, Seixal,
Sintra e Vila Franca de Xira.

A area metropolitana do Porto
compreende os concelhos de
Santo Tirso, Trofa, Arouca,
Oliveira de Azeméis, Santa
Maria da Feira, Sdo Jodo da
Madeira, Vale de Cambra,
Espinho, Gondomar, Maia,
Matosinhos, Paredes, Porto,
Pévoa de Varzim, Valongo,
Vila do Conde e Vila Nova de
Gaia.
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Apéndice 13 Evolucdo do modelo de competéncias do 6rgdo deliberativo das AM. Adaptado de CAPP/ISCSP
(2018)

Lei Lei Lei Lei

Evolucdo do Modelo de Competéncias do Orgao Deliberativo das AM 4491 | 10/03 | 46/08 | 75/13

Eleger o presidente e os vice-presidentes X X X

Eleger a mesa da assembleia metropolitana (inclui um secretario além do X
presidente e 0s vice-presidentes)

Aprovar os planos plurianual e anual de atividades e o orcamento, bem
como as contas e o relatério de atividades

Aprovar os estatutos, o plano de acdo da area metropolitana e a proposta X X X
de orcamento e as suas revisdes, bem como apreciar o inventario de todos

0s bens, direitos e obrigacdes patrimoniais e respetiva avalia¢do e, ainda,

apreciar e votar os documentos de prestacao de contas

Aprovar a celebracdo de acordos, contratos-programa e protocolos
relativos a transferéncias de atribui¢es ou competéncias

Autorizar a celebragdo de contractos de delegacdo de competéncias com o
Estado e com os municipios, bem como a respectiva resolucao e
revogacao

Aprovar acordos de cooperacdo, a participagdo noutras pessoas colectivas
e a constituicdo de empresas intermunicipais

Autorizar a rea metropolitana, sob proposta da junta metropolitana, a X X X X
associar-se com outras entidades publicas, privadas ou do sector social e

cooperativo, a criar ou participar noutras pessoas coletivas e a constituir

empresas metropolitanas;

Autorizar a comissao executiva metropolitana a celebrar, ap6s concurso
publico, contractos de concessao e fixar as respetivas condicdes gerais

Aprovar regulamentos, designadamente de organizacdo e funcionamento | X X
Aprovar a adesdo de outros municipios X

Aprovar, sob proposta da junta, a constituicdo do conselho de
administracdo ou a nomeagédo do administrador executivo, bem a X
remuneracdo dos respetivos administradores;

Aprovar, sob proposta da junta, os planos previstos no &mbito do
planeamento e do desenvolvimento

Aprovar os planos, 0s programas e 0s projetos de investimento e
desenvolvimento de interesse metropolitano, cujos regimes juridicos séo X
definidos em diploma proprio

Aprovar as linhas politicas e estratégicas da 4rea metropolitana propostas

pela junta metropolitana X X
Definir e aprovar as opcGes politicas e estratégicas da rea metropolitana X
Aprovar, sob proposta da junta metropolitana/comissao executiva X X

metropolitana, os regulamentos com eficécia externa

Apreciar e deliberar sobre o exercicio da competéncia de cobranca dos
impostos municipais pelos servicos da area metropolitana, nos termos a X X
definir por diploma proprio

Aprovar a constituicdo da entidade gestora para a requalificacdo nas
autarquias, bem como o regulamento especifico
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Aprovar ou autorizar a contratagcdo de empréstimos, nos termos da lei X X

X

Aprovar a criacao ou reorganizagdo dos servicos metropolitanos
Aprovar o0 mapa de pessoal dos servicos metropolitanos X

Autorizar a comissao executiva metropolitana a adquirir, alienar ou

onerar bens imoveis e fixar as respetivas condicGes gerais, podendo

determinar o recurso a hasta pablica, assim como a alienar ou onerar bens X
ou valores artisticos da area metropolitana, aplicando-se, com as devidas

adaptacdes, o disposto no n.° 2 do artigo 33.°

Ratificar a composicdo da comissdo executiva metropolitana, sob
proposta da junta metropolitana, por maioria absoluta dos membros em X
efetividade de fungdes

Elaborar e aprovar o seu regimento, bem como os regulamentos de
organizacéo e funcionamento

Acompanhar a atividade da area metropolitana e os respetivos resultados
nas empresas, cooperativas, fundacbes ou outras entidades em que a area X
metropolitana detenha alguma participagéo

X
Apreciar, com base na informacéo disponibilizada pela comissdo
executiva metropolitana, os resultados da participacdo da area
metropolitana nas empresas locais e em quaisquer outras entidades
Acompanhar e fiscalizar a atividade da junta metropolitana e da comissao
executiva metropolitana, devendo ser apreciada, em cada reunido X X

ordindria, uma informago escrita sobre a atividade da area metropolitana,
bem como da sua situacéo financeira;

Acompanhar a atividade da area metropolitana, e avaliar os respetivos
resultados, nas empresas locais e noutras entidades nas quais a area X
metropolitana detenha alguma participagéo

Deliberar sobre a participacéo da area metropolitana em projetos e acdes
de cooperagdo descentralizada, designadamente no &mbito da Unido X
Europeia e da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa

Pronunciar-se e deliberar sobre todos os assuntos que visem a
prossecucao das atribuicdes da &rea metropolitana

Deliberar sobre a dissolucdo, a cisdo e a liquidacdo da area metropolitana X

Deliberar por maioria absoluta dos membros em efetividade de funcbes
sobre a demisséo da comissdo executiva metropolitana ou a substituicao X
dos seus membros, sob proposta da junta

Deliberar sobre a composi¢do em concreto do conselho estratégico para o
desenvolvimento metropolitano

Ratificar o regimento de organizacédo e funcionamento do conselho
estratégico para o desenvolvimento metropolitano

Deliberar sobre o nimero de secretarios metropolitanos remunerados, nos
termos da presente lei

Deliberar, sob proposta da junta metropolitana/comisséo executiva
metropolitana, sobre a forma de imputacdo aos municipios integrantes da
area metropolitana das despesas com pessoal e dos encargos com o
endividamento

Designar, sob proposta da junta metropolitana/comissdo executiva
metropolitana, o revisor oficial de contas ou a sociedade de revisores de X X
contas
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Designar, sob proposta da comissdo executiva metropolitana, o
representante da area metropolitana na assembleia geral das empresas
locais, assim como os seus representantes em quaisquer outras entidades

: o S ! s X
organismos ou comissGes nos quais a area metropolitana participe,
independentemente de integrarem ou ndo o perimetro da administracao
local
Exercer os demais poderes conferidos por lei ou que sejam consequéncia X X X X

das atribuicOes da area metropolitana ou das que nela sejam delegadas

Conhecer e tomar posicéo sobre os relatorios definitivos resultantes de
acOes tutelares ou de auditorias executadas sobre a atividade dos 6rgéos e X
servicos da &rea metropolitana

Tomar posicao perante quaisquer 6rgdos do Estado ou entidades publicas

. . . X
sobre assuntos de interesse para a area metropolitana
Aceitar doagGes, legados e herancas a beneficio de inventério X
Compete ainda ao conselho metropolitano deliberar sobre a demisséo da X

comissdo executiva
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Apéndice 14 Evolucdo do modelo de competéncias do 6rgdo executivo das AM. Adaptado de CAPP/ISCSP (2018)

Lei Lei Lei Lei

Evolugdo do Modelo de Competéncias do Orgado Executivo das AM 4491 | 10/03 | 46/08 | 75/13

Competéncias no ambito da organizacgao e funcionamento
Eleger o presidente e os vice-presidentes X X JM

Assegurar o cumprimento das deliberagdes da assembleia metropolitana
(ou comunidade urbana no caso da Lei 10/03)

Elaborar os planos plurianuais e anual de atividades e o0 orcamento da area
metropolitana e apresenta-los a assembleia metropolitana, com parecer do | X
conselho metropolitano

Executar os orcamentos, bem como aprovar as suas alteraces X CE CE

Dirigir os servicos técnicos e administrativos criados para assegurar a
prossecu¢do das competéncias da area metropolitana

Apresentar propostas ao conselho metropolitano sobre matérias da

competéncia deste CE

Aprovar os projectos, programas de concurso, cadernos de encargos e a
adjudicacdo de empreitadas e aquisi¢do de bens e servicos, cuja CE
autorizacdo de despesa lhe caiba

Discutir e preparar com 0s departamentos governamentais e com as
camaras municipais contractos de delegacdo de competéncias, nos termos
previstos na presente lei, bem como propostas de resolucéo e revogacdo
dos contractos

CE

Submeter ao conselho metropolitano, para efeitos de autorizagéo,

propostas de celebracéo dos contractos de delegacdo de competéncias CE

Proceder & aquisi¢do e locacdo de bens e servicos CE
Executar obras por empreitada CE

Propor a assembleia metropolitana a forma de imputacdo aos municipios

8 - IM
associados das despesas com pessoal e dos encargos com endividamento

Propor, conforme os casos, a assembleia metropolitana ou a comunidade
urbana, a constituicdo de um conselho de administracdo ou a nomeacéo de
um administrador executivo, bem como a fixa¢do da remuneracdo dos
respectivos administradores

Propor a assembleia metropolitana a associacdo com outras entidades
publicas, privadas ou do sector social e cooperativo, a criagdo ou
participacdo noutras pessoas colectivas e a constituicdo de empresas
metropolitanas

JM

Propor ao conselho metropolitano o representante da area metropolitana

na assembleia geral das empresas locais, assim como 0s seus

representantes em quaisquer outras entidades, organismos ou comissdes CE
nos quais a area metropolitana participe, independentemente de

integrarem ou ndo o perimetro da administracao local

Elaborar e apresentar ao conselho metropolitano propostas de

harmonizacéo no dominio dos poderes tributarios dos municipios CE

Propor a ratificacdo pela assembleia metropolitana da composicéo da

comissdo executiva metropolitana, bem como a substituicdo dos seus JM

membros

Propor a declaracao de utilidade publica para efeitos de expropriacao CE
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Exercer as competéncias transferidas pela administracdo central ou

Jo T IM CE
delegadas pelos municipios integrantes

Exercer os demais poderes que lhe sejam conferidos por lei ou
deliberagdo da assembleia metropolitana ou que sejam necessarios a X X
prossecucdo das atribuicdes da rea metropolitana

Designar os representantes da area metropolitana em quaisquer entidades
ou 6rgaos previstos na lei

Proceder a cobranca, entrega e fiscalizacdo dos impostos locais dos
municipios integrantes da area metropolitana

Elaborar as propostas e o pedido de autorizacdo em matéria de
contratacdo de empréstimos e submeter a apreciagao da junta CE
metropolitana

Submeter as propostas e pedidos de autorizacdo em matéria de

contratagdo de empréstimos a assembleia metropolitana M
Aprovar as propostas de empréstimos e submeté-los & assembleia IM
metropolitana
Remeter as contas da &rea metropolitana ao Tribunal de Contas, nos
. JM CE

termos da lei
Dar conhecimento das contas da area metropolitana as assembleias CE
municipais dos respetivos municipios
Acompanhar e apoiar a instrugdo dos processos de execucéo fiscal no CE
ambito da administracdo municipal
Elaborar e aprovar a norma de controlo interno, bem como o inventario de
todos os bens, direitos e obrigacGes patrimoniais e respetiva avaliagéo e,

. x X e X CE CE
ainda, os documentos de prestacdo de contas, a submeter a apreciacéo e
votacdo da assembleia metropolitana
Alienar bens iméveis em hasta publica, independentemente de autorizagdo
do conselho metropolitano, desde que a alienagdo decorra da execugdo CE
das op¢des do plano e a respetiva deliberacéo tenha sido aprovada por
unanimidade do conselho metropolitano
Alienar bens moveis CE

A junta metropolitana compete, em especial, a representacao politica da
&rea metropolitana perante 0 Governo e 0s organismos e servicos da JM
administracdo central, bem como perante entidades internacionais

A junta metropolitana compete ainda propor a assembleia metropolitana
os regulamentos com eficacia externa da &rea metropolitana e 0s JM CE
regulamentos de organizacao e funcionamento de servicos

Competéncias ho ambito no &mbito do planeamento e do desenvolvimento

Aprovar os instrumentos de planeamento (no &mbito das competéncias da

. : , A . . M
comissdo executiva) e apresenta-los & assembleia metropolitana

Estabelecer as linhas de opcéo politica e estratégica da area metropolitana

o « . . M
a serem submetidas & aprovagéo da assembleia metropolitana

Elaborar e submeter a aprovagdo do conselho metropolitano o plano de
acdo e a proposta do orcamento, assim como as respetivas alteracdes e CE
revisoes

Preparar o Plano de Acdo da Area Metropolitana, a proposta de orgamento

. - \ s . CE
€ as respetivas revisoes, a apresentar a junta metropolltana
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Elaborar e submeter a aprovacgéo, conforme os casos, da assembleia
metropolitana ou da comunidade urbana, as op¢des do plano, a proposta X JM
de orcamento e as respetivas revisdes

Propor ao Governo planos, projetos e programas de investimento e
desenvolvimento de interesse ao desenvolvimento da AM

Elaborar e monitorizar os planos intermunicipais, ao nivel do
desenvolvimento regional, do ordenamento do territério, da protecao civil X CE
e dos transportes

Acompanhar a elaboracao, revisdo e alteracdo de planos diretores
municipais, de planos ou instrumentos de politica sectorial e de planos X
especiais de ordenamento do territério

Participar na gestdo de programas de desenvolvimento regional e
apresentar candidaturas a financiamentos através de programas, projetos e X CE CE
demais iniciativas

Participar, com outras entidades, no planeamento que diretamente se
relacione com as atribui¢fes da area metropolitana, emitindo parecer a CE
submeter a apreciacéao e deliberacdo do conselho metropolitano;

Apresentar projetos de modernizagdo administrativa e de formacgéo de
recursos humanos

Conceber e executar os planos plurianuais e anuais de formagdo dos
recursos humanos dos municipios

Competéncias no ambito da gestao territorial
Coordenar a atuagdo dos municipios no &mbito metropolitano JM CE

Pronunciar-se sobre os planos e programas da administragdo central com

A , . JM
incidéncia na area metropolitana

Propor a assembleia metropolitana projetos e regulamentos aplicaveis no
territorio dos municipios que integram a area metropolitana

Promocdo e a elaboracdo dos planos intermunicipais de ordenamento do
territério e a participacdo na elaboracéo dos planos especiais de X
ordenamento do territorio CE

Elaborar os planos intermunicipais de ordenamento do territério
respetivos

Integrar as comissGes de acompanhamento de elaboracéo, reviséo e
alteracdo de planos diretores municipais, de planos ou instrumentos de CE
politica sectorial e de planos especiais de ordenamento do territério

Colaborar com os servigcos da administracdo central com competéncia no

dominio da protecéo civil e com 0s servi¢cos municipais de protecéo civil,

tendo em vista o cumprimento dos planos de emergéncia e programas CE
estabelecidos, bem como nas operacdes de prote¢do, socorro e assisténcia

na iminéncia ou ocorréncia de acidente grave ou catastrofe

Colaborar no apoio a programas e projetos de interesse metropolitano, em

parceria com entidades da administracdo central CE

Coordenar e gerir as redes intermunicipais de inovacgéo, de informacéo

geografica, de monitorizacéo e controlo da qualidade dos meios naturais,

de promocdo do espaco geografico de articulacdo e compatibilizagdo de X
objetivos e iniciativas municipais e governamentais de redes de

acessibilidades e de equipamentos e infraestruturas
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Sem prejuizo dos poderes conferidos as respetivas entidades
concessionarias, coordenar e gerir as redes de abastecimento de agua,

saneamento basico, gestdo de residuos sélidos urbanos, industriais e

hospitalares

Conceber, coordenar e apoiar programas integrados de gestdo das X
infraestruturas e equipamentos desportivos, de recreio e lazer

Gerir programas integrados em programas de desenvolvimento regional, X
designadamente no quadro de planos de desenvolvimento integrado

Gerir os transportes escolares X
Gerir a atividade de higiene e limpeza urbanas X
Gerir e manter as estradas desclassificadas X
Colaborar na gestdo e na administracdo de unidades de salde X
Colaborar na gestéo integrada de espagos publicos e de equipamentos X
coletivos

Participar na gestdo das reas protegidas e das areas ambientalmente X
sensiveis

Definir e propor critérios de dimensionamento e localizagéo de X
equipamentos, infraestruturas e espacgos verdes

Promover a articulacdo e compatibilizacdo, na 6tica do utilizador, da rede X
de transportes coletivos

Avrticular a atividade dos municipios em matéria de protecdo civil e de X
combate aos incéndios

Proceder a elaboragdo das redes de unidades museoldgicas, de arquivos e X
de desenvolvimento turistico

Proceder a elaboracdo das redes de unidades de prestacdo de cuidados de X
salde

Conceber e propor uma politica intermunicipal de cultura e do patriménio X
Promover a ligagdo dos estabelecimentos do ensino superior e técnico- X
profissional com o sector produtivo publico, privado e cooperativo

Acompanhar a elaboracéo da carta educativa; de equipamentos de salde; X
de localizacéo de polos tecnoldgicos; de equipamentos desportivos

Apoiar financeiramente ou por qualquer outro modo iniciativas culturais X
de criacéo, producéo e difusdo de eventos de interesse supramunicipal

Apoiar financeiramente ou por qualquer outro modo, designadamente

através da celebragdo de protocolos, a construgdo e recuperacdo de X
equipamentos e estruturas locais que, pelo seu valor histérico, artistico,

cientifico, social e técnico se integrem no patriménio cultural

Apoiar a oferta turistica no mercado interno X

Apoiar 0s municipios na elaboragdo e apresentacdo de projetos e
programas integrados a candidatar a cofinanciamento pela Unido Europeia X
ou pelo Estado

Promover a certificacdo de origem e da qualidade de produtos X

Promover acdes de informacdo e divulgacdo, designadamente em matéria
ambiental e de seguranca rodoviéria
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Promover a criacdo de condi¢des para financiamento da atividade
produtiva na area associativa

Desenvolver projetos de apoio a gestdo municipal CE

Acompanhar e apoiar a instrucdo dos procedimentos de controlo prévio,

designadamente nos dominios da construcdo, reconstrucdo, conservacdo

ou demolicéo de edificios, assim como relativamente aos CE
estabelecimentos insalubres, incomodos, perigosos ou tdxicos, da

competéncia das camaras municipais

Competéncias no ambito consultivo

Incumbe a comissdo executiva metropolitana, mediante delegacéo da

junta metropolitana, emitir os pareceres que lhe sejam solicitados pelo

Governo a area metropolitana relativamente a instrumentos ou CE
investimentos, da responsabilidade de organismos da administracdo

central, com impacte metropolitano

Participar em 6rgédos de gestdo de entidades da administracéo central CE
Participar em 6rgdos consultivos de entidades da administracdo central CE

Dar, no processo de planeamento, parecer sobre os instrumentos de gestao
territorial que abranjam parte ou a totalidade do territério dos municipios

integrantes da area metropolitana, sem prejuizo do disposto no numero

seguinte

Dar parecer na defini¢éo da politica nacional de ordenamento do territdrio X
com incidéncia na area metropolitana

Dar parecer sobre os investimentos da administragdo central, nas

respetivas areas, designadamente sobre o projeto de PIDDAC anual, na X

parte respeitante aos municipios que integram a area metropolitana e a
prépria area metropolitana

Dar parecer sobre os investimentos em infraestruturas e equipamentos de
cardcter intermunicipal, em func&o da respetiva coeréncia com as politicas X
de desenvolvimento definidas para o ordenamento do territério

Dar parecer nos casos de avaliagdo de impacte ambiental das politicas,
dos instrumentos de gestao territorial e dos planos e programas de &mbito X
intermunicipal

Dar parecer em matéria de localizacdo de grandes superficies comerciais,

conjuntos turisticos, meios complementares de alojamento turistico, areas

de interesse turistico, grandes infraestruturas industriais, mercados

abastecedores, parques de sucata, bem como equipamentos e X
infraestruturas supramunicipais de salide e outros que, nos termos da lei,

estejam sujeitos a autorizacdo prévia de localizagdo por parte dos drgaos

da administracéo central

JM - Junta Metropolitana

CE - Comissdo Executiva;
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Apéndice 15 Evolucgdo do modelo de financiamento das AM. Adaptado de CAPP/ISCSP (2018)

Lei Lei Lei

Evolu¢do do Modelo de Financiamento das AM 4491 10/03 46/08

O produto das contribuicdes dos municipios que as integram N X X
As transferéncias do Orcamento do Estado X X
As dotacdes, subsidios ou comparticipagéo de que venham a beneficiar X X X
As taxas de disponibilidade, de utilizacdo e de prestacdo de servicos X X X
O produto da venda de bens e servicos X X X
O rendimento de bens préprios, o produto da sua alienacdo ou da atribuigéo de X X X
direitos sobre eles
Quaisquer acréscimos patrimoniais, fixos ou periédicos, que, a titulo gratuito

X - . S X X X
ou oneroso, Ihes sejam atribuidos por lei, contrato ou outro ato juridico
As transferéncias dos municipios, no caso de competéncias delegadas por estes X X
As transferéncias resultantes de contratualizacdo com a administracéo central X X
ou com outras entidades publicas ou privadas
Os montantes de cofinanciamentos comunitarios que lhes sejam atribuidos X X
Quaisquer outras receitas permitidas por lei X X X

A Lei 75/2013 é omissa acerca do financiamento das AM
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Apéndice 16 Experiéncia da AML no ambito da contratualizacdo de competéncias de gestdo de fundos
comunitarios. Adaptado de AML (2015)

Periodo de
programacao

Contratualizacgéo

Competéncias da
AML

Areas de Intervencéo

Valor
(Milhdes de
Euros) por
Fundo

QCA (1989-1993)

QCA 11 (1994-
1999)

QCA 111 (2000-
2006)

QREN (2007-
2013)

Portugal 2020
(2014-2020)

X

Gestdo,
acompanhamento e
controlo fisico dos
projetos
contratualizados

Responsabilidade
técnica,
administrativa e
financeira dos
projetos
contratualizados (1.°
contrato programa)

Gestéo,
Acompanhamento e
Controlo Fisico e
Financeiro (2.°
contrato programa)

Organismo
Intermédio nas
tipologias SAMA e
Requalificacdo da
Rede Escolar

Organismo
Intermédio do PDCT
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Acessibilidades,
Equipamentos de
ensino do 1.° ciclo,
Equipamentos culturais
e Aguas residuais

Acessibilidades,
Equipamentos de
ensino, Equipamentos
culturais, socioculturais
e desportivos,
abastecimento de agua
e aguas residuais,
reabilitacdo
patrimonial,
requalificacdo urbana,
promocéo e cooperacao
internacional promocéo
e animac&o cultural.

Sistemas de Apoio a
Modernizacéo
Administrativa (SAMA) e
Requalificacdo da Rede
Escolar do 1° Ciclo do
Ensino Basico e da
Educagdo Pré-Escolar

Gestdo do ITI através do
Pacto para o
Desenvolvimento e Coesao
Territorial (PDCT)

67,2 (FEDER)

1.° Contrato
programa:
€62.5(FEDER)

2.° Contrato
programa:
€26.7(FEDER)

€54.2 (FEDER)

€89,3 (FEDER,
FSE e FC)
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Apéndice 17 Estrutura Metropolitana de Gestao Territorial 2020. Adaptado de AML (2015)

Orgaos

Competéncias

Conselho Metropolitano
de Lisboa

Comissao Executiva
Metropolitana

Conselho Estratégico para
0 Desenvolvimento
Metropolitano

Representante dos
Municipios da AML
(indicado pela ANMP) na

No exercicio das suas competéncias previstas no art. 71° da Lei 75/2013 de 12
de setembro, a este 6rgdo de natureza deliberativa compete a definicdo e
aprovacao das opcGes politicas e estratégicas metropolitanas, destacando-se
neste enquadramento a aprovacao da Estratégia metropolitana, do respetivo
Plano de Acdo, do ambito da contratualizagdo a efetuar com as respetivas
autoridades de gestdo bem como o acompanhamento e avaliacdo dos resultados
da atividade metropolitana no Portugal 2020.

No exercicio das suas competéncias previstas no art.° 76 da Lei 75/2013 de 12
de Setembro, este 6rgdo executivo tem como competéncias a elaboracao e
submissao ao Conselho Metropolitano de todos os planos necessarios a
realizacdo das atribui¢des metropolitanas, destacando-se neste enquadramento a
Estratégia metropolitana, o respetivo Plano de A¢do bem como todas as
questBes relacionadas com o &mbito da contratualizacdo e a implementagéo e
gestdo dos diversos instrumentos no ambito do Portugal 2020. No ambito de
uma Contratualizagdo com Subvencéo Global a estabelecer com as Autoridades
de Gestéo dos PO pertinentes e com a ADC, a Comissdo Executiva
Metropolitana assegurara a selecdo, gestéo, execucédo, coordenacgdo e controlo
dos mecanismos de acompanhamento e monitorizag&o das intervencgdes de base
territorial, bem como a coordenagdo do Secretariado Técnico Metropolitano

No exercicio das suas competéncias previstas no art..78 da Lei 75/2013 de 12
de setembro. Este 6rgdo terd funcbes de natureza consultiva destinado ao apoio
ao processo de decisdo da AGM 2020, nomeadamente no que concerne a
articulagdo da operacionaliza¢do da EIDT-AML, incluindo as diferentes
abordagens integradas de desenvolvimento territorial, tal como esté positivado
no AP 2020. Neste 6rgdo tém assento os representantes das instituicdes,
entidades e organizag@es com relevancia e intervencio na Area Metropolitana
de Lisbhoa. O CEDM, coordenado pelo presidente do CM, e com a presenca da
CEM que assegurard a necessaria articulagéo interinstitucional, e podendo
funcionar em plenario ou em secc¢des especializadas, desempenharé o papel de
acompanhamento, através, designadamente, das seguintes a¢des:

i. Acompanhar de forma transversal a execucdo do
Plano de Acéo do Pacto Territorial AML 2020,
avaliando o seu grau de convergéncia com 0s
objetivos inicialmente estabelecidos;

ii. ii. Dar, sob solicitacdo da Comissdo Executiva
Metropolitana ou do Conselho Metropolitano,
contributos sabre a proposta de Programa de
Atividades Anual e de Relatério Anual de Atividades
do Pacto Territorial AML 2020 apresentados pela
AGTM 2020, sob proposta da Comissdo Executiva.

iii. iii. Efetuar sugestfes e recomendacdes sobre a
estratégia AML 2020, constituindo-se coma um
espaco de reflexdo sobre as dindmicas e as estratégias
para o desenvolvimento territorial integrado.

As diversas seccBes teméaticas do CEDM funcionardo como grupos de
dinamizacdo e seguimento, integrados pelos representantes dos atores
institucionais (publicos, privados e terceiro sector), com responsabilidades
diretas no desenvolvimento das interven¢des nos dominios tematicos a
considerar nos principais programas de acao.

O representante dos municipios da AML na Comissdo Diretiva do POR Lisboa
2020 articulard com a Comissdo Executiva Metropolitana as posi¢des a assumir
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Comissao Diretiva do na referida Comissdo Diretiva, através de reunifes mensais, ou sempre que tal
POR Lisboa 2020 seja entendido como necessario.

Constituidos por representantes municipais e, eventualmente, por especialistas
convidados, analisardo diversas tematicas importantes para a execucao e
monitorizacdo da EIDT e do Plano de Acao.

Grupos de Trabalho
Metropolitanos
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Apéndice 18 Modelo Regional de Governanca da Sustentabilidade. Adaptado de Dias e Seixas (2018)

Categoria Sistémico-territorial (l6gica coesdo territorial)

Categoria tecno-ecoldgica (légica modernizacdo

Categoria hibrida com elementos das duas

ecoldgica) categorias
. . , . . , Tipo de ,
Tipo de medidas Conteudo Tipo de medidas Conteudo . Conteudo
medidas

Medidas que relacionam
valorizacdo/protecdo
ambiental com
rentabilidade econémica

1.Relacionamento entre
competitividade econdmica e
sustentabilidade ambiental, o
turismo mobilizado como
principal elemento articulador,
seguido pela fileira agricola e
alimentar, a fileira florestal e a
economia azul

2. A relagdo inversa (ambiente-
economia) é mobilizada,
sobretudo, em fungdo da
atratividade que o patriménio
natural e, especialmente, das
areas protegidas e classificadas

3.Projecéo da imagem regional

4.Sinergias sdo ainda
mobilizadas na relacdo com
uma dimenséo social como
fator de reforco da identidade
regional;

5.Fator de qualidade de vida
(criagdo de emprego; etc.).

Medidas de
mitigacdo de
problemas
ambientais e de
incremento da
resiliéncia
socioambiental.

1.A producéo de energia
renovavel é mobilizada
como fator de
competitividade econdmica
e prote¢do ambiental;

2.A otimizacdo da eficiéncia
energética e na utilizacéo
dos recursos como fator de
mitigacao dos problemas
ambientais;

3.Incentivo a mudangas para
processos produtivos mais
“verdes”, designadamente,
para a aposta em solugdes
tecnoldgicas inovadoras a
serem desenvolvidas em
parceiras com as
Universidades;

Medidas
mistas

4.A prevencdo e gestdo de
riscos naturais, industriais e
tecnolégicos, como medida
complementar de incremento
da resiliéncia socioambiental
num quadro de adaptacao as
alteragBes climaticas

1. Mobilizacdo da producéo de energias
renovaveis como uma forma coerente de
ligar medidas de
valorizacdo/rentabilizacdo e preservacéo
com os recursos endégenos naturais e
medidas para a transi¢do para uma
economia hipocarbonica;

2. EIDT com uma visao e objetivos que
remetem para a logica da coesdo
territorial, mas que acabam por
circunscrever as suas intervengdes a
acdes que remetem para uma
modernizacéo ecologica.
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Apéndice 19 Tipologias de intervencdo DLBC. Adaptado de CIC Portugal 2020 (2014)

Tipo de

DLBC Fundo

Areas de Intervencéo

FEADER

Rural

FEDER

FSE

FEAMP

Costeira

FEDER

FSE

FEDER

Urbana
FSE

Regime simplificado de pequenos investimentos nas explorac@es agricolas
Pequenos investimentos na transformacéao e comercializacao
Diversificacdo de atividades na exploracédo

Cadeias curtas e mercados locais

Promocéo de produtos de qualidade locais

Renovacdo de aldeias em territérios locais

Concesséo de apoio ao desenvolvimento dos viveiros de empresas e 0 apoio
a atividade por conta prdpria, as microempresas e a criacdo de empresas

Conservacao, protecdo, promocao e desenvolvimento do patriménio natural
e cultural

Criacdo de emprego por conta prépria, empreendedorismo e criacao de
empresas, incluindo micro, pequenas e médias empresas inovadoras

Inclusdo ativa, incluindo com vista a promogéo da igualdade de
oportunidades e de participagéo ativa e a melhoria da empregabilidade

Inovacgdo em espaco maritimo

Qualificaco escolar e profissional

Promogéo de Planos de Mar

Reforco da competitividade da pesca
Desenvolvimento de turismo em espago aquético
Promogéo de produtos locais de qualidade

Circuitos curtos de bens alimentares e mercados locais

Preservacgdo, conservagdo e valorizagdo dos elementos patrimoniais,
recursos naturais e paisagisticos

Concesséo de apoio ao desenvolvimento de viveiros de empresas e 0 apoio
a atividade por conta prdpria, as microempresas e a criacdo de empresas

Conservagdo, prote¢do, promocao e desenvolvimento do patriménio natural
e cultural

Criacdo de emprego por conta prépria, empreendedorismo e criagdo de
empresas, incluindo micro, pequenas e médias empresas inovadoras

Inclusdo ativa, incluindo com vista a promocéo da igualdade de
oportunidades e de participagéo ativa e a melhoria da empregabilidade

Concesséo de apoio ao desenvolvimento de viveiros de empresas e 0 apoio
a atividade por conta prdpria, as microempresas € a criacdo de empresas

Inclusdo ativa, incluindo com vista a promocao da igualdade de
oportunidades e de participagdo ativa e a melhoria da empregabilidade

Reducdo e prevencdo do abandono escolar precoce a promogao da
igualdade de acesso a um ensino infantil, primério e secundério de boa
qualidade incluindo percursos de aprendizagem formais, ndo formais e
informais para a reintegracéo no ensino e na formacéao
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e Criacdo de emprego por conta prépria, empreendedorismo e criagéo de
empresas, incluindo micro, pequenas e médias empresas inovadoras
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Apéndice 20 Objetivos Tematicos e Prioridades de Investimento dos PDCT. Adaptado de CIC Portugal 2020

(2015)
Sﬁfé’_ﬁd!?gf reose O DA Z(Izntejo POSEUR  POISE = PDR2020
Investimento
OT2/PI 23 X X X
OT4/P14.3 X X X X
OT5/PI5.1 X
OT5/PI5.2 X
OT6/Pl6.1 X
OT6/P16.3 X X X
OT8/PI18.3 X X X X
OT8/PI18.38 X X X
OT9/PI19.1 X X X X X
OT9/P19.4 X X
OT9/PI9.7 X X X X
OT10/PI10.1 X X X X
OT10/PI 105 X X X X
OT3/ Medida 4 FEADER X
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Apéndice 21 Guido do Inquérito por questionario apresentado aos PCM. Concegdo propria
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Guido Inquérito por questionario

O presente questionario pretende recolher informacdes que possibilitem aferir a relevancia da governanca
territorial como fator critico de sucesso no quadro da implementacdo das Estratégias Integradas de
Desenvolvimento Territorial (EIDT) referenciadas no Portugal 2020.

Este instrumento metodoldgico enquadra-se no ambito da tese de Doutoramento em Ciéncias Sociais,
especialidade de Desenvolvimento Socioecondmico, do instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas
(ISCSP), intitulada “O Portugal 2020 ¢ o modo de Governanga — A Dimensao Territorial”.

Todas as informagdes recolhidas sdo estritamente confidenciais e os dados serdo apresentados em conjunto ndo
havendo lugar a identificagdo de cada municipio/organizagao e das suas respostas especificas. Por favor
responda com sinceridade pois ndo ha respostas corretas ou incorretas.

A sua opinido é muito importante. Desde ja agradecemos a sua colaboracéo.

Relativamente ao processo de formulagdo/implementacdo das Estratégias Integradas de Desenvolvimento
Territorial (EIDT) liderado pela Area Metropolitana de Lisboa, assinale numa escala de 1 (discordo totalmente) a
7 (concordo totalmente), qual o seu grau de concordancia com cada uma das seguintes afirmacdes:

PC1 Identifiquei-me com o processo de formulagdo/implementacéo da EIDT

PC2 Identifiquei-me com os objetivos da EIDT enquanto instrumento de politica publica

PC3 Contribui para a formulagdo/implantacéo da EIDT

PC4 Existiu uma mobilizacdo dos diversos atores para formulagdo/implementacéo da EIDT

PC5 Houve aprendizagem dos atores no processo de formulagdo/implementacdo da EIDT

CAl Identifiquei-me com o processo de decisdo da EIDT

CA2 Fiquei satisfeito com papel dos atores no processo de articulagdo com outros atores do mesmo
nivel territorial

CA3 O processo de decisdo relativamente aos objetivos da EIDT foi eficaz

CA4 Face aos outros niveis de governagdo senti que tive autonomia no &mbito do processo de
decisdo

CA5 Senti confianc¢a na lideranga do processo de formulagdo/implementacdo da EIDT

FO1 Identifico-me com os objetivos propostos na EIDT

FO2 Identifico-me com o papel da EIDT no &mbito do Portugal 2020

FO3 Os objetivos da EIDT identificam-se com os do Portugal 2020

FO4 Identifico-me com os principios de parceria e com 0s outros atores territoriais

FO5 Identifico-me com os objetivos propostos pelos atores das outras escalas territoriais

RA1 Concordo com as estratégias territoriais propostas

RA2 As mudancas territoriais identificadas s&o claras

RA3 A EIDT é coerente com as necessidades do territorio

RA4 Concordo com o processo de monitorizacdo e avaliacdo da EIDT existente

RA5 As mudancas territoriais pretendidas poderiam ser atingidas sem a EIDT
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Apéndice 22 Mapeamento das respostas dos PCM. Concecao propria

298
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Apéndice 23 Roteiro metodologico de formulacdo e aplicagdo do instrumento entrevista semidiretiva em
profundidade

ROTEIRO
A. PREPARACAO DA ENTREVISTA
Passos Descricéo
Necessarios
Enquadramento da e As perguntas realizadas pretendem dar resposta ao seguinte problema de
entrevista estudo: Qual a percecéo dos atores territoriais acerca da relevancia do modo

de governanga como fator critico de sucesso do processo de
territorializacdo das politicas publicas no ambito da implementagdo das
Estratégias de Desenvolvimento Territorial referenciadas no Portugal

20207
Definicéo dos e Recolher informacGes acerca das percecdes dos atores territoriais que
objetivos da possibilitem aferir a relevancia do modo de governanca como fator critico
entrevista de sucesso no quadro da implementacdo das Estratégias Integradas de

Desenvolvimento Territorial (EIDT) referenciadas no Portugal 2020

e Validacdo do instrumento de avaliagdo da Governanca Multinivel
desenvolvido no &mbito desta investigacao

Entrevistados e Atores territoriais de &mbito multinivel com intervencdo no processo das
EIDT

Entrevistadores e Doutorando e orientador

Prazo e Maio/junho de 2019

CondicGes e Impressdo de guides

logisticas

B. PLANIFICACAO DA ENTREVISTA

Passos Descricdo
necessarios

DECISAO Proposito e Problema de Estudo: Qual a percecdo dos atores
territoriais acerca da relevincia do modo de
governanca como fator critico de sucesso do processo
de territorializacéo das politicas publicas no &mbito da
implementacdo das Estratégias de Desenvolvimento
Territorial referenciadas no Portugal 2020?

Entrevistados e Atores territoriais de &mbito multinivel com
intervencdo no processo das EIDT

Meio de e Tipo: oral

comunicagéo . .
e Espaco: a definir com o entrevistado

e Momento: a definir com o entrevistado

Tempo de e 50 a 60 minutos
entrevista
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ELABORACAO Entrevista e  Semi-diretiva em profundidade

Marcacdo da e Apresentacdo do tema da tese
entrevista - )
e Decidir o espago e o tempo com o entrevistado
REALIZACAO Critérios gerais Ird ser efetuada uma analise de conteldo, mas irdo ser levados
a ter em conta em linha de conta:

e Estado de espirito
e Contradicdes
e Linguagem corporal

e  Género de linguagem utilizado

Aspetos Apresentacdo:
formais _— . . S
e Criacdo de um ambiente descontraido propicio a
entrevista
Descrigdo da investigacao

e Referir o ambito da entrevista

Consentimento

e Solicitar a autorizagdo do entrevistado (consentimento
informado por escrito)

Decorrer da entrevista
e Ajudar o entrevistado a expressar-se com clareza

e Focar o entrevistado nos tépicos relevantes para a
investigacao

Terminar a entrevista
e Limitacdo do tempo
e Resumir as ideias principais
e  Agradecer ao entrevistado
Tomar notas:
e Anotar disposi¢des corporais

e No caso de nao autorizagdo da gravacdo, proceder a
transcrigdo

C. REFERENCIAL DE CONSTRUCAO DO GUIAO DE ENTREVISTA

Dimensoes do Indicadores do Temas

modelo de modelo de avaliacéo

avaliacdo
PC1 Identificacdo 1. Afericio da necessidade da existéncia de um
Ccom processo instrumento de politica publica que estruture a
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Participacédo e
Capacitacdo
(PC)

PC2 Identificacdo
com objetivos

PC3 Contributo dos
atores

PC4 Mobilizagdo dos
atores

PC5 Aprendizagem
dos atores

reflexdo territorial existente e estabeleca uma
I6gica estratégica de acdo com objetivos e
prioridades definidos

Afericdo da existéncia um gap entre a percecéo e a
praxis que estes atores tinham da EIDT enquanto
instrumento de politica publica

Identificacdo da relevancia e papel deste processo
de formulacdo e implementacdo da EIDT como um
mobilizador e catalisador de uma mudanga cultural
e _organizacional que capacitasse todos os atores
em questéo.

Coordenacdo e

CAL1 Identificacdo

Identificacdo dos fatores que levaram a uma

FO2 Identificagdo
com papel da EIDT
no PT2020

FO3 Identificagdo
com objetivos da
EIDT com os do
PT2020

FO4 Identificacdo
com os principios de
parceria com outros
atores

FOS5 Identificacdo
com o0s objetivos
propostos por atores
de escalas distintas

Articulagdo COm processo percecdo negativa dos atores questionados acerca
CA E— N . v
(CA) CA2 Satisfagio com dast_ qulestoes rﬁla(.:lonz;\dlas (;,jom a coordenaggo
papel dos atores no }/er IC&; _ 6/3_ IOrlzotn al ; cIJEID_Frocesso e
processo de ormulagéo/implementacédo da
articulagdo com Referenciacéo da latitude e autonomia estratégica
outros atores dos atores municipais e _intermunicipais na
CA3 Eficécia do formulacéo e implementacdo da EIDT no quadro
processo de decisio do Portugal 2020.
CA4Autonomia dos
atores
CAb5 Confianga na
lideranca do processo
Finalidade e FOL1 Identificacéo Afericio da existéncia de uma cultura de parceria
Objetivos (FO) com objetivos jé consolidada ou em vias de consolidagao entre os

municipios e a AML

Referenciacdo da identificacdo dos atores com os
principios do Portugal 2020

Referenciacdo do papel que a EIDT desempenha
no contexto do Portugal 2020

Resultados e
Avaliacéo
(RA)

RA1 Concordéancia
com objetivos de
mudanca

RAZ2 Clareza das
mudancas
preconizadas

Identificacdo do papel da EIDT para os atores
municipais: a EIDT como tendo uma natureza
instrumental numa légica follow the money versus
a EIDT como instrumento de estratégia territorial
substantivo e central para o desenvolvimento
socioecondémico dos territérios em questdo
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RA3 Processo de 2. Afericdo da suposta contradicdo entre apropriacdo
monitorizagdo e por parte dos atores municipais das estratégias
avaliacdo territoriais propostas e das suas reservas face a
RA4 Mudangas indispensabilidade do instrumento EIDT
territoriais poderiam 3. Identificacdo e referenciacio da existéncia de um
ser atingidas em processo  deliberado de concatenacdo de
EIDT entendimentos entre 0s atores territoriais para que
o resultado fosse satisfatorio para todas as partes
envolvidas.
Dimenséo Indicadores Temas
Transversal - - -
Gap entre a teoriae a 1. Salientar as diferencas entre a componente
pratica tebrica e a implementacdo pratica do
instrumento
Papel e autonomia dos 2. Abordar o papel dos atores no processo
atores 3. Identificar diferencas na autonomia dos atores
por escala de intervencéo
Logica paradigmatica vs 4. ldentificar a natureza real do instrumento para
l6gica pragmaética 0s atores territoriais
5. Caraterizar a natureza e o fim do instrumento
no dmbito da dtica de atuacdo de cada ator
territorial

D. PASSOS SUBSEQUENTES A REALIZACAO DAS ENTREVISTAS

Verificagdo dos requisitos dos dados e Validade
e Relevéancia

e Clareza

Tratamento dos dados e Transcrigdes das entrevistas

e Andlises de contetdo

Elaboracdo de relatorio e Explicitar metodologia
e Descrever os processos de recolha e tratamento de dados
e  Apresentar a andlise de dados

e  Conclusoes

E. GUIAO PARA ENTREVISTA (documento a apresentar aos entrevistados)

O PORTUGAL 2020 E O MODO DE GOVERNANCA: A DIMENSAO TERRITORIAL

A presente entrevista pretende recolher informagdes que possibilitem aferir a percecéo dos atores territoriais acerca
da relevancia da governanga como fator critico de sucesso no quadro da implementacao das Estratégias Integradas
de Desenvolvimento Territorial (EIDT) referenciadas no Portugal 2020 e a validacdo do instrumento de avaliacéo
da Governancga Multinivel desenvolvido no ambito desta investigacao.
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Estas entrevistas, a aplicar a atores territoriais com participacdo no processo da EIDT da Area Metropolitana de
Lisboa, enquadram-se no ambito da tese de Doutoramento em Administracdo Publica do Instituto Superior de
Ciéncias Sociais e Politicas (ISCSP) da Universidade de Lisboa (UL), intitulada “O Portugal 2020 e o modo de

Governanga — A Dimenséo Territorial”.

MODELO DE AVALIAGAO DA GOVERNANGA MULTINIVEL A APLICAR AOS ATORES

TERRITORIAIS ENVOLVIDOS NA IMPLEMENTACAO DA EIDT DA AREA METROPOLITANA

DE LISBOA

Coordenacao Finalidade e
e Articulacao Obijetivos

Participacao
e
Capacitacao

Resultados e
Avaliacao

Governanga
Multinivel

Concecéo propria
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Guido

Dimensdes do
modelo de avalia¢éo

Temas

Comentarios

Participacédo e
Capacitacdo

Aferigdo da necessidade da
existéncia de um
instrumento de politica
publica que estruture a
reflexdo territorial existente
e estabeleca uma légica
estratégica de acdo com
objetivos e prioridades
definidos

Afericdo da existéncia um
gap entre a percecdo e a
praxis que estes atores
tinham da EIDT enquanto
instrumento de politica
publica

Identificacdo da relevancia e
papel deste processo de
formulacdo e implementacéo
da EIDT como um
mobilizador e catalisador de
uma mudanca cultural e
organizacional que
capacitasse todos 0s atores
em quest&o.

Coordenagdo e
Articulacdo

Identificacdo dos fatores que
levaram a uma percecao
negativa dos atores
questionados acerca das
questdes relacionadas com a
coordenacéo vertical e
horizontal do processo de
formulagdo/implementacéo
da EIDT

Referenciacdo da latitude e
autonomia estratégica dos
atores municipais e
intermunicipais na
formulacéo e implementacéo
da EIDT no quadro do
Portugal 2020.
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Finalidade e
Objetivos

Afericdo da existéncia de
uma cultura de parceria ja
consolidada ou em vias de
consolidacéo entre 0s
municipios e a AML

Referenciacdo da
identificacdo dos atores com
0s principios do Portugal
2020

Referenciacdo do papel que
a EIDT desempenha no
contexto do Portugal 2020

Resultados e
Avaliacdo

Identificacdo do papel da
EIDT para os atores
municipais: a EIDT como
tendo uma natureza
instrumental numa l6gica
follow the money versus a
EIDT como instrumento de
estratégia territorial
substantivo e central para o
desenvolvimento
socioecondémico dos
territrios em questdo

Afericdo da suposta
contradicdo entre
apropriacdo por parte dos
atores municipais das
estratégias territoriais
propostas e das suas reservas

face a indispensabilidade do
instrumento EIDT

Identificacdo e referenciacdo
da existéncia de um
processo deliberado de
concatenacdo de
entendimentos entre 0s
atores territoriais para que o
resultado fosse satisfatorio
para todas as partes
envolvidas.
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Dimensao Salientar as diferencas entre
Transversal a componente tedrica e a
implementacdo pratica do
instrumento

Abordar o papel dos atores
No processo

Identificar diferencas na
autonomia dos atores por
escala de intervencao

Identificar a natureza real do
instrumento para os atores
territoriais

Caraterizar a natureza e 0
fim do instrumento no
ambito da 6tica de atuacéo
de cada ator territorial

AVALIACAO POR PARTE DO ATOR TERRITORIAL ENTREVISTADO DO MODELO DE
AVALIACAO DA GOVERNANCA MULTINIVEL

1 2 3 4 5 6 7

MODELO DE CONSENTIMENTO INFORMADO

CONSENTIMENTO INFORMADO, ESCLARECIDO E LIVRE PARA PARTICIPACAO EM ESTUDOS DE
INVESTIGACAO (de acordo com a Declaragdo de Helsinquia e a Convengdo de Oviedo)

Titulo do estudo: O Portugal 2020 e 0 modo de governanca: A dimensao territorial

Enquadramento: Tese conducente ao grau de Doutor em Administracdo Publica no Instituto Superior de Ciéncias
Sociais e Politicas (ISCSP) da Universidade de Lisboa (UL)

Explicagdo do estudo: Entrevista semidiretiva em profundidade gravada de atores territoriais com participacao
no processo de formulagdo e implementacdo das Estratégias Integradas de Desenvolvimento Territorial da Area
Metropolitana de Lisboa

Condicoes e financiamento: Estudo sem financiamento externo e sem contrapartidas para os entrevistados, sendo
que estes se dispem voluntariamente a participar.
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Confidencialidade e anonimato: Os dados recolhidos nas entrevistas sdo para uso exclusivo do presente estudo
e é garantido o anonimato dos entrevistados.

Identificacdo do investigador: Filipe Eduardo Miranda Ferreira, filipe.emf@gmail.com

Identificacdo do orientador: Professor Paulo Castro Seixas, pseixas@iscsp.ulisboa,pt

Por favor, leia com atencdo a seguinte informacgdo. Se achar que algo esta incorreto ou que ndo esta claro, nao
hesite em solicitar mais informagdes. Se concorda com a proposta que lhe foi feita, queira assinar este documento.

Assinatura/s de quem pede consentimento:

Declaro ter lido e compreendido este documento, bem como as informacdes verbais que me foram fornecidas
pela/s pessoa/s que acima assina/m. Foi-me garantida a possibilidade de, em qualquer altura, recusar participar
neste estudo sem qualquer tipo de consequéncias. Desta forma, aceito participar neste estudo e permito a utilizacdo
dos dados que de forma voluntaria forneco, confiando em que apenas serdo utilizados para esta investigacao

NOIIE: et cee tee tet tee et tee coneee see see e cecnne coe soe see sae oo coe soe see ses see ses aee

ASSINMATUT Az, .. cet cer cee e ten vee soneee see tee cee cecesnsernns soe sos soe soe coe soe see see soe

ESTE DOCUMENTO E COMPOSTO DE 2 PAGINAS E FEITO EM DUPLICADO: UMA VIA PARA O
INVESTIGADOR , OUTRA PARA A PESSOA ENTREVISTADA
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Apéndice 24 Transcri¢do das entrevistas semidiretivas em profundidade

Entrevista 1

FF — Filipe Ferreira
E1 - Entrevistado 1

FF- Vamos falar sobre a Estratégia Integrada de Desenvolvimento Territorial (EIDT) para aferirmos da
necessidade da existéncia de um instrumento de politica publica que estruture a reflexdo territorial. A
minha pergunta ¢ saber se a EIDT partiu de uma necessidade que os municipios e a Area Metropolitana de
Lisboa (AML) tinham de estruturar o territdrio ou se foi algo imposto?

E1- No fundo isto comecou por ser uma situagdo imposta, mas que depois acabou por surgir a necessidade de ser
estruturada pelos municipios em conjunto com a AML para que houvesse um documento consensual, mas acima
de tudo coerente com o que sdo as necessidades de coesdo territorial dado que a AML é uma amalgama de vérias
realidades, e portanto penso que para além de inicialmente ser por via dos fundos comunitarios, acaba por ser uma
necessidade sentida na AML.

FF- Existe uma diferenca entre a perce¢cdo que os Presidentes de Camara Municipal (PCM) tinham
inicialmente e depois acerca da realidade da prépria construgdo da EIDT. Qual a sua reflexdo sobre esta
diferenca.

E1- N&o me surpreende nada porque, de facto, os PCM vivem muito fechados no seu reduto, na sua area territorial
e acabam por ter uma visdo muito abrangente do que é o seu territorio, mas, depois, pouco consentanea com o que
sdo os territdrios vizinhos e integracdo e interacdo que os territérios tém uns nos outros. Portanto, ndo me
surpreende nada que uma coisa seja a realidade sentida mas que depois quando passa para o terreno e se fazem
inquéritos e se pdem expressdes de uma forma diferente, menos politica, acaba por haver resultados eventualmente
diferentes daqueles que era a ideia que se tinha, ou que o responsavel politico, neste caso presidente de camara
teria na altura.

FF- Acha que o processo de formulagdo e implementacéo desta estratégia funcionou como catalisador de
uma mudanga cultural nos municipios ou que foi mais do mesmo?

E1- Eu, por acaso, acho que foi mais do mesmo. O que faria sentido é que esta ferramenta que podia ser estrutural
podia servir para diminuir as assimetrias existentes ha AM, criasse alguma coesdo diferente com os dois territorios,
essencialmente com os dois territorios. Mas, de qualquer maneira, a forma como isto foi organizado por imposicéo
dos proprios municipios manteve-se a situacdo atual, portanto os municipios de maior dimensdo e maior
capacidade utilizam estes mecanismos para um determinado fim e os outros... As diferengas acabam por se manter
e até nalguns casos aumentarem.

FF- Os PCM tiveram uma percecdo negativa relacionadas com a coordenagdo, tanto a nivel vertical
(Autoridade de Gestdo -AML -Municipios) quanto ao nivel horizontal (entre os proprios municipios). Qual
a sua visao acerca desta percec¢do negativa dos presidentes de camara?

E1 — Acho estanha essa percecdo negativa porque foram os préprios PCM que tiveram uma ag&o interventiva,
muito grande, em todo este processo. E I6gico que questdo vertical é balizada nas relagdes com a Autoridade de
Gestdo (AG) e emanando dai todo um conjunto de diretivas acaba por limitar aquilo que é a acdo do Conselho
Metropolitano (CM) e dos préprios municipios. Mas, na parte horizontal isto foi feito da forma que o0 CM entendeu
que fosse, de uma forma que, se calhar ndo era a mais correta, mas foi aquela que foi feita.

FF- A autonomia estratégica dos atores municipais e da AML na formulagéo e implementacio da estratégia.
O que deriva da leitura dos PCM é que independentemente das competéncias formais que tinham, tanto os
municipios como a AML tinham pouca autonomia estratégica.

E1 - Isso é verdade, concordo inteiramente. Muitas diretrizes e a dire¢éo era quase que imposta pelas entidades
gue superintendem e que no fundo o que os municipios tinham que fazer era coordenar, ndo tendo a autonomia
gue os municipios entendiam que deveriam ter e que na préatica era assim que devia de ser.

310
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



FF- Outra ideia que saiu deste inquérito com os PCM tem a ver com a existéncia de uma cultura de parceria
ja consolidada, que independentemente de visdes politicas distintas quando chegou a fase do trabalho em si
verificou-se que este foi facilitado porque ja existia uma cultura de parceria técnica e institucional.

E1l- Isso é verdade. E, de facto, isso foi patente na construcdo do documento, mas acima de tudo quando foi
necessario dialogar e consensualizar verbas entre as varias Pis. Os municipios articulando-se e com ja experiéncias
de trabalho em conjunto, mais patente na margem sul por causa da Associagao de Municipios da Regido de Settbal
(AMRS), foi patente que funcionou e ainda bem que funcionou.

FF- Temos de refletir acerca da identificagédo dos atores com principios do Portugal 2020. Considera que 0s
municipios e a propria AML se identificam com os principios do Portugal 2020?

E1 — Com os principios sim, ha uma certa identificacdo, com a pratica é que ha os grandes problemas. A
identificacéo dos principais objetivos é consensual.

FF — Relativamente ao papel que as EIDT tém dentro do Portugal 2020, é ajustado, deveriam ter outra
importancia, para cima, para baixo?

E1 — Néo tenho opinido sobre isso. O que é que os presidentes de camara dizem sobre isso0?
FF- Relativamente ao papel dizem que esta e geralmente é ajustada.
E1 - Os grandes designios nacionais ja estdo identificados.

FF- Passando aos resultados e avaliacdo. Os presidentes de camara tém uma visdo dupla, ou seja, uns tém
a EIDT como uma visao instrumental, importante para chegarmos ao dinheiro do PT2020, e outros que
acham que a EIDT como uma estratégia de desenvolvimento territorial substantivo e que pode ser central
para os processos de desenvolvimento.

E1- Eu acho que aquela que impera é a primeira, porque se fosse a segunda quilo que se pretenderia encontrar era
uma solugdo mais transversal, mais comum a AML, que fossem projetos intermunicipais e ndo aquilo que
aconteceu, que foi cada municipio olhar para si e ver de que forma é que vai buscar dinheiro e encontro das suas
promessas eleitorais, ir buscar dinheiro para as suas praticas territoriais.

FF- Verificamos no inquérito que pode existir uma contradi¢do entre a apropriacdo por parte dos
municipios das propostas desta estratégia, mas ao mesmo tempo reserva no papel da estratégia.

E1- O que os municipios vém é a forma como conseguem compatibilizar as estratégias desta ferramenta com as
necessidades do territorio e as suas promessas eleitorais. Aqui o grande desafio é a compatibilizagdo entre umas e
outras. Eu penso que os municipios valorizam muito mais os seus entendimentos do territorio, as suas necessidades
e a forma como conseguem integrar junto da EDT.

FF- A EDT € um veiculo, parte das necessidades do municipio ou 6rgio para a EIDT e nio ao contrario...
E1 — Eu acho que é isso que acontece.

FF- Existe uma identificacao de um processo de consensualizacao de entendimentos entre os diversos atores
para que o resultado fosse satisfatério para todos, no fundo o que os presidentes querem dizer é que
independentemente de uns estarem mais de acordo ou menos de acordo existiu um processo de
consensualizagéo.

E1 — Acho que sim, por 0s municipios ndo estdo todos no mesmo patamar, no patamar ao nivel dos projetos, ao
nivel econdmico, financeiro e, portanto, houve aqui um consenso e articulagéo entre todos, para que o que era bom
para um era bom para todos. A esse nivel a articulagéo entre municipios foi fundamental, mais uma vez a histéria
dos dinheiros, da alocagdo, das verbas de um lado para o outro, com predominancia para Lisboa, como é habitual.

FF- Nos resultados dos inquéritos houve um salientar das diferengas entre a componente tedrica da
estratégia e depois a implementacao pratica. Qual o papel dos atores neste processo, se ha muita ou pouca
autonomia, se 0 processo devia ser distinto?

E1 — A AML devia ter um papel muitissimo mais abrangente do que aquele que teve. N6s funcionamos quase
como um organismo desconcentrado das entidades que gerem esta questdo, acho a nossa autonomia era muito
mitigada.

FF- Pode identificar as diferengas dos autores por escala de intervencéo?

E1 — A nossa escala (AML) estava capturada entre um e outro
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FF- Os municipios tém mais ou menos importéancia que uma autoridade de gestdo?

E1 — Sédo visbes completamente diferentes. A autoridade tem uma visdo macro sobre toda esta questdo e os
municipios bem ou mal tém uma visdo micro sobre o seu préprio territorio e ndo s6 a AML em si, isto sdo 18
pequeninas areas metropolitanas numa AML. Aqui, tem de haver também uma visao global que poderia e deveria
ser a nossa.

FF- Poderia e deveria ser a da AML?

E1 — Sim, sim. Se nos tivéssemos eleicdo direta.

FF- Acha que eleicdo direta é central para esta escala ganhar corpo?

E1- E fulcral, porque provavelmente esta divisdo do valor em 18 pequenos valores no seria possivel.

FF — Esta a dizer que a soma destes 18 nao significa necessariamente valor acrescentado para a regido?

E1 — Nao, ndo porque deveriamos ter uma visdo metropolitana e ndo estamos a ter uma visao a este nivel, estamos
a ter 18 visdes que depois ddo uma.

FF — Quando se fala da natureza real do instrumento para os autores territoriais, no fundo esta natureza
real é o somatdrio de pequenas partes?

E1 — Sim, eu tenho essa visdo.

FF — Quando falamos em caracterizar a natureza e o fim do instrumento, a EIDT é instrumental? Os
municipios utilizam-na para captar recursos?

E1 — Para captar recursos. Numa visdo mais objetiva, parte dos projetos que os municipios levaram feito sdo
projetos que tém pouco interesse ao nivel metropolitano, tém muita importancia ao nivel local, mas ao nivel
metropolitano tém uma importancia relativa. Os municipios sdo os senhores da sua escala municipal, na escala
metropolitana ainda é subsidiaria da escala municipal, mas ao mesmo tempo a escala metropolitana € subsidiaria
da entidade de gestdo. No fundo cumprimos aquilo que os de cima mandam e os de baixo decidem.

Entrevista 2

FF — Filipe Ferreira
E2 — Entrevistado 2

FF — A primeira questéo relacionada com a EIDT que ressalvou na entrevista aos PCM foi acerca da
necessidade da existéncia de um instrumento de politica publica que estruture a reflexdo territorial
existente. Existiu um conjunto de PCM que criou a necessidade deste instrumento de politica publica.
Queria perguntar, enquanto técnico que teve participacao neste processo, qual a sua percecdo quanto a
EIDT enquanto instrumento de politica publica?

E2 — Desde logo acho que a EIDT é um instrumento muito valioso, mas que esta subutilizado. No que diz respeito
ao planeamento territorial dos municipios, nés ainda vivemos muito na ldgica de cada um por si, isto é , o principal
instrumento territorial € o PDM que em alguns casos j& avanga para uma versdo, diria, 2.0, em que vai para além
da dimensdo propriamente fisica do territorio e ja avanca para outros patamares que tradicionalmente estdo fora
dos Planos Diretores Municipais (PDM). H& outros municipios em que o PDM é uma ferramenta muito ligada a
parte urbanistica. Essa é uma das dificuldades desde logo, cada municipio tem o seu préprio PDM, cada municipio
tem a sua proépria perspetiva de para que é que serve o PDM e, portanto, muitas vezes é dificil escalar de uma
I6gica municipal para uma escala metropolitana ou de area geografica mais abrangente. Portanto, esse instrumento
de patamar superior que pudesse dar visdo integrada do territério, a varios niveis que ndo s6 a parte urbanistica,
mas também ao nivel da implementagdo de setores econémicos de atividade, de desenvolvimento do setor
educativo, atratividade dos territorios e por ai fora. H4 aqui um conjunto de &reas, se calhar, que se calhar estdo
fora deste instrumento. A EIDT ja compreende algumas destas areas e pode ser um instrumento muito Gtil para o
planeamento e uma visdo mais integrada do territorio, acima do nivel do municipio.

FF-Outra questdo referenciada nos inquéritos aos presidentes de camara é que existe uma lacuna entre a
percecdo da EIDT que tinham no inicio e depois a praxis observada.

312
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



E2 — Ao nivel dos servigos também se sentiu isso. Alias, quando se ouve falar as primeiras vezes na EIDT tem-se
perspetiva que é uma coisa apenas ligada aos fundos comunitarios e os programas regionais de financiamento, e
logo ai, por vezes, hd quase que um desinteresse de alguns setores dos municipios, principalmente daqueles que
estdo menos ligados com fundos comunitarios quase que se desinteressam por este tipo de instrumentos. Sé numa
fase mais avancada de preparacdo do instrumento, quando sem comeca a solicitar contributos e materiais orgénicos
a outros departamentos & que comega a haver uma percecdo um bocadinho mais correta e mais abrangente do que
é isto da EIDT e quais as mais valias que pode trazer. Nesse aspeto numa fase inicial ndo havia muito a percecéo
do era a EIDT e a forma como podia ser util. H4 medida que se foi avancando no tempo e aprofundando os
trabalhos foi-se tendo uma nogéo mais real da dimenséo técnica

FF- A dimenséo técnica importa muito, nomeadamente perceber se a EIDT serviu como um mobilizador e
catalisador de uma mudanga cultural e organizacional nos atores?

E2- Néo é de resposta facil porque numa fase inicial se ancorou a EIDT como mais uma tarefa que tinha de ser
cumprida, a verdade ¢é que ao longo do tempo se foi tendo a real perce¢do das potencialidades do instrumento. Se
isso levou ou ndo a uma alteragéo da cultura organizacional ndo sei, também porque néo fiquei tempo suficiente
no organismo para perceber isso. Mas foi uma alteragdo do instrumento em si, e uma outra coisa que é importante
referir, que ndo é diretamente dependente da EIDT, mas que esté relacionada, que é a percecdo que 0s municipios
e os diversos departamentos tém destes instrumentos que estdo relacionados com o financiamento comunitario e
0s programas regionais. Ponto prévio, cada municipio tem a sua propria estrutura organica e a sua forma de gerir
o financiamento comunitério e os instrumentos conexos. Portanto, ha municipios como aquele em que eu
trabalhava em que havia uma unidade orgéanica responsavel por tudo o que era financiamento comunitério e
matérias conexas, h& outros em que isso estava submergido no departamento financeiro, em que havia uma ou
duas pessoas que tratavam disso, mas também tratavam de outros assuntos. Isso, desde logo, é uma diferenga e um
meio determinante na forma como se aborda a EIDT.

FF- Entao, os municipios tém mais vantagens consoante mais aprofundado for o seu grau de especializacao
técnica?

E2- Exatamente, 0 que nds percebemos que é uma dificuldade porque ha municipios mais pequenos que tém menor
disponibilidade de recursos técnicos para isso. Do meu ponto de vista € fundamental ter uma equipa, por mais
pequena que seja, que se dedique exclusivamente a estas questdes relacionadas com o desenvolvimento do
territrio, com o planeamento do territorio a médio e longo prazo. E absolutamente fundamental, diria mesmo
critico, alias isso vé-se também nas diferencas de capacidade de aproveitamento dos fundos comunitarios que os
varios municipios tém e ndo é preciso ir muito longe basta ver a AML.

FF- A maior parte dos presidentes de camara teve uma percecdo negativa da coordenacdo horizontal e
vertical do processo da EIDT. Que motivos causam esta percecdo negativa da coordenacdo horizontal e
vertical?

E2- No6s os técnicos numa fase inicial também tivemos essa percecdo negativa, desde logo porque nao ficou claro,
desde o inicio, 0 que é que se pretendia com o instrumento, ndo ficou claro quem coordenava e em que medida
coordenava, e ndo ficou clara a distribuicdo de tarefas nesta misséo.

FF- Isso mais a nivel horizontal ou vertical?

E2 — Em primeira instancia a nivel vertical, mas depois passamos para o nivel horizontal. Aqui no nivel horizontal
vejo, por exemplo, o relacionamento entre municipios, tivemos também a dificuldade, fruto da falta de informag&o
que se verificou ao inicio, em perceber o que que estdvamos ali a fazer. Por exemplo, ao nivel dos técnicos dos
varios municipios, nds tivemos varias reunides entre municipios geograficamente mais préximos e havia muita
dificuldade em perceber para que é que isto serve e sobretudo quais sdo as implicagdes e consequéncias que isto
vai ter para 0 municipio. Quando isso ndo esta claro desde o principio ha dificuldades acrescidas no trabalho com
0 instrumento.

FF — Outra nota dos PCM tem a ver com a latitude dos atores municipais e intermunicipais ho &mbito da
EIDT, estes estariam muito criticos acerca da sua propria autonomia estratégica.

E2 — Sim, desde logo porque nédo se percebeu desde o inicio qual é o grau de autonomia intervencéo de cada um
dos atores, em segundo lugar o nimero dos restricdes formais a intervencdo de cada municipio eram muito
elevadas e, portanto, muitas vezes algumas das propostas dos municipios, passo a expressdo, batiam na trave
porque ndo estavam enquadradas no &mbito do que se pretendia, sem haver a no¢éo previa do que quais os limites
e as barreiras que balizavam o trabalho. A comunicacéo foi eminentemente uma questdo de principio e depois um
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outro fator acrescido, o fator dificuldade, foi a profuséo e a multiplicidade de instrumentos de planeamento que a
dada altura tinhamos em cima da mesa, eram demasiados.

FF- Como assim?

E2 — Para além dos instrumentos de planeamento que cada municipio ja tem e estamos a falar de PDM, mas
também de Planos Pormenor (PP) e outros planos setoriais tivemos uma profuséo de estratégias 2020 de ambito
supramunicipal que eram manifestamente excessivas e em muitos casos ia-se a ver e eram cépias umas das outras.
Tens nocdo de quantos planos o Mateus andou a produzir planos pelo pais fora e quantos planos andou a produzir
pela AML? E as tantas temos planos intervencédo e outros que sao copias uns dos outros com pequenas variagdes
e no final do dia tinhas um conjunto enorme de planos em cima da mesa e agora iam fazer mais um. Esse aspeto
era fundamental na questdo da EIDT, porque € um instrumento fundamental e determinante para a gestéo partilhada
do territério, um instrumento desta magnitude ndo pode ficar de alguma forma tapado por uma quantidade enorme
de outros planos menores que andavam a correr de um lado para o outro.

FF- Observamos algumas limitacfes e criticas, também existiu o sentimos da ja existéncia de parceria
consolidada, tanto entre os municipios como entre os municipios-AML, e que esta cultura parceria tera
ajudado a levar o barco a bom porto.

E2 — Sem duavida, anteriormente nos fizemos muito trabalho com os municipios mais proximos geograficamente,
mas o facto de termos ja rotinas de trabalho no seio da AML permitiu que mais facilmente se conseguisse cooperar
entre os varios municipios. Voltando um bocadinho atras, se numa primeira fase 0s municipios olharam para estes
instrumento como “vamos dividir o pacote financeiro” a verdade ¢ que com passar do tempo ¢ com o aprofundar
dos trabalhos a verdade é que ndo, que é um instrumento que pode ser partilhado por todos ser visto de uma forma
integrada e ndo de distribuicdo de dinheiro pelas vérias camaras municipais. O desenvolvimento do processo foi
bastante positivo nesse aspeto, permitiu passar da perspetiva inicial de merceeiro para chegarmos a um ponto em
que havia uma visdo mais integrada da AML e da estratégia. No final, apesar de tudo, conseguiu-se ter uma
perspetiva mais realista e projetos mais integrados a nivel intermunicipal. Lembro-me que inicialmente a logica
era puramente mercearia e tinhamos grupos de municipios a reunir uns com 0s outros numa perspetiva de
apresentar projetos para tiramos dinheiro. A verdade é que com o passar do tempo conseguiu-se ter uma perspetiva
e visdo mais integrada da AML.

FF — Gostaria que refletisse um pouco sobre os atores, neste caso ator municipal com os principios do
Portugal 2020. Os técnicos dos municipios reviam-se nos principios gerais do Portugal 2020?

E2 — Nos principios gerais diria que sim, até porque é dificil ndo nos identificarmos com principios tdo genéricos
e abrangentes como aqueles. Quando avangamos para o concreto tivemos algumas dificuldades em aspetos
pontuais, mas que sdo significativos, nomeadamente na questdo do financiamento de infraestruturas, e o Portugal
2020 traz-nos sérias limitacBes nessa matéria, e para quaisquer municipios isso é uma dificuldade acrescida,
sabendo 0 que o ambito de intervengdo dos municipios muito ligado ao Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER). A EIDT permitiu aproximar o Portugal 2020 na realidade dos municipios, mas ainda assim
ndo é suficiente por forca daquilo que sdo as regras do Portugal 2020 propriamente dito. Por outro lado, na
discussdo do Portugal 2020 nédo s6 do pacote global como dos grandes principios orientadores 0s municipios ndo
foram propriamente envolvidos nessa discussdo. Quando assim é, é dificil que haja uma identificacdo
homologamente total daquilo que séo as prioridades dos municipios e as prioridades do Portugal 2020. Ainda uma
outra dificuldade acrescida que verifica em regiGes como € Lisboa, mas também como é o Algarve tem a ver com
diferente disponibilidade de op¢6es de financiamento, ou seja, Lisboa ha fundos que néo estdo disponiveis porque
somos uma regido desenvolvida ou regido em convergéncia. Até nisso tivemos regras diferentes ao longo do
tempo, um exemplo pratico é o Programa Operacional para a Inclusdo Social e Empregabilidade (POISE), foi
possivel desenvolver projetos com iguais condi¢Bes no pais inteiro e a meio do percurso essa regra de programagéo
foi alterada, e Lisboa deixou ser abrangida nesse ambito, no &mbito do POISE.

FF — E a questao mais central dos inquéritos aos PCM, tem a ver com identificagdo da EIDT pelos atores
municipais. ldentificamos duas logicas perfeitamente distintas, uma primeira logica assente numa
abordagem em que EIDT é absolutamente instrumental para chegar ao dinheiro ou uma segunda logica é
gue 0s municipios viram a EIDT como um instrumento de estratégia que pode substantivo para o
desenvolvimento econémico. Da sua experiéncia enquanto técnico, quando esteve presente em reunides de
coordenacdo, presente em reunides de Conselho Metropolitano, qual é sua reflexdo técnica sobre esta
questdo?

E2- Numa fase inicial toda a gente olhou para a EIDT como forma de conseguir dinheiro, foi a primeira percecéo,
isto é uma forma fundamental de termos financiamento e, portanto, vamos nesse sentido. Com o evoluir do tempo
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e evolucdo dos trabalhos, boa parte dos municipios, néo direi todos, mas uma grande parte comegou a olhar como
uma logica de instrumento estratégico de gestdo do territério, mas também depende muito da maturidade
organizacional de cada um dos municipios e da forma como encaram os instrumentos de planeamento estratégico.
Voltando quase ao inicio da nossa conversa, se tivermos um municipio que encara 0 PDM numa logica meramente
urbanistica e formalista dificilmente vai olhar para a EIDT como instrumento estratégico de médio e longo prazo,
por outo lado, se tivermos um municipio que encara 0 PDM ndo como uma logica meramente urbanistica mas
também como instrumento holistico de desenvolvimento estratégico para o futuro nas mais diversas areas ais
facilmente tera capacidade de olhar paraa EIDT como um instrumento integrado do desenvolvimento do territorio.
Isto tem muito a ver com a perspetiva de cada municipio, embora eu ache que houve uma grande evolugao.

FF- Esta questdo é interessante relaciona com uma contradi¢do nos resultados aos presidentes de camara,
em que houve uma grande apropriacdo doa atores principais do que estava proposto na EIDT, mas ao
mesmo tempo havia reservas na indispensabilidade da EIDT. Como considera esta contradicio?

E2 — Os municipios sentem-se apropriados do que esta la dentro, mas ao mesmo tempo consideram que a EIDT
ndo é indispensavel. A EIDT acaba por ser vitima do préprio sucesso. Os municipios quando se apropriam daquilo
gue esta na EIDT encaram aquilo como modelos e depois como a EIDT néo € deles, vem de uma entidade superior,
acabam por desvalorizar, o que é um paradoxo. Em matéria de contetdo é deles, dos municipios, mas olham para
0 instrumento em si e dizem que ndo tem nada a ver com isto. Outra questdo é que muitas vezes nao € percetivel
para 0s municipios, a primeira vista, a utilidade destes instrumentos de gestdo estratégica ou planeamento
estratégico e isto convém ser refletido até para o PT2030 que é a questdo da comunicagdo, a comunicacao €
fundamental. N@s tivemos serias dificuldades numa fase inicial.

FF- Mas mais na comunica¢do ou huma capacitacdo institucional?

E2 — Nas duas coisas, na capacitacéo para os técnicos e comunicagdo para a decisdo politica. Nds ndo vamos dar
formacdo a um presidente de camara, mas temos que Ihe dar informacéo suficiente e trabalhada, de forma a que
ele perceba imediatamente a importancia do instrumento e isso ndo existiu desde o principio. Houve outro fator
gue também foi determinante para isso, quando se comecou a trabalhar na EIDT e no Portugal 2020 estavamos,
também, numa fase final do quadro anterior. Nesta fase final, passo a expressdo, foi bar aberto, havia
disponibilidade orcamental para executar, a propria Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional
(CCDR) flexibilizou e muito as regras de aprovacao de projetos e, portanto, 0s municipios imbuidos numa légica
de “vamos la buscar todo o dinheiro que pudermos” de repente sdo deparados com os trabalhos preparatdrios desta
natureza e nao percebem a logica. A prioridade era aproveitar o dinheiro e dai olharem inicialmente para a EIDT
como onde vao buscar mais dinheiro no seguimento do final do quadro anterior.

FF — Existe um processo deliberado de entendimento de atores territoriais. Neste processo de formulacao,
em termos técnicos houve entendimentos para que as coisas funcionassem.

E2- Sim, a nivel técnico sim. N&o digo em todos 0s municipios, mas no nosso caso reunimos varias vezes com 0s
municipios vizinhos da nossa area geogréafica, tivemos varias reunides com Oeiras, Cascais, Sintra, Mafra e em
uma ou outra ocasido tivemos também com Lisboa e Loures. Curiosamente Loures, a propdsito do
Desenvolvimento Local de Base Comunitéaria (DLBC) do meio rural, o Grupo de Acéo Local (GAL). O eixo com
guem reunimos mais vezes foi Mafra, Sintra, Oeiras e Cascais.

FF — Nesse aspeto as reunides que a AML proporcionou entre os municipios foram positivas?
E2 — Sim foram positivas, desde logo para esclarecer os proprios municipios e os decisores politicos.

FF- Os PCM salientaram a diferenca entre a componente tedrica e a implementagcdo pratica dos
instrumentos, nomeadamente na questdo o papel dos atores enquanto interlocutores de uma realidade que
é deles, mas que ao mesmo tempo da AML e relativamente a uma autoridade que vem de cima e que
enquadram demasiado a Autoridade de Gestdo. Qual a visao dos atores deste processo?

E2 — Na minha perspetiva esta relacionada com a prépria metodologia da elaboracdo da EIDT e dos trabalhos
preparatorios, porque quando 0s municipios sao chamados a intervir ja ha um trabalho prévio teérico-conceptual
gue esta feito e que nos é apresentado. Portanto, 0s municipios sdéo comegam a intervir vdo numa ética mais
operativa e mais pragmatica e pratica. Essa diferenca existe e verificou-se.

FF — O que é mudava na metodologia, qual a sua reflexdo acerca da metodologia seguida?

E2 — Em termos de metodologia seguida, diria que teria importante ter envolvido os municipios mais cedo, na
prépria fase de conceptualizagdo, mas para isso é absolutamente necessario ter interlocutores capacitados nos
municipios e isso, muitas vezes, é uma dificuldade, temos nogdo nem todos os municipios tém esses recursos. Por
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outro lado, temos tido diferentes instrumentos de implementacéo estratégica nos diferentes quadros comunitarios,
a EIDT apareceu agora, antes tinhamos os quadros estratégicos, os préprios instrumentos tém variado muito € a
verdade é que esta a melhorar. Inicialmente quando estes eram apresentados aos municipios eram numa logica ja
praticamente fechada, como algo feito que estd aqui e que os municipios tém de utilizar, tem-se, portanto,
verificado a dificuldade de envolvimento dos técnicos dos municipios no desenho dos instrumentos estratégicos.

FF — Considera que a EIDT é top-down?

E2 — Sim, pelo menos numa fase inicial foi essa a percecdo que se teve, embora ao longo do tempo se fosse
invertendo ou atenuando essa tendéncia, mas numa fase inicial sim. Alias, ndo de pode ser as coisas de uma forma
isolada, como os proprios municipios estavam muito focados, altura, noutro tipo de prioridades, cada vez que vinha
algo da AML sobre EIDT néo era prioritario, e ao ndo ser prioritario era delegado para segundo plano.

FF- Caracterize-me a autonomia dos atores municipais ao nivel municipal, metropolitano e
regional/nacional.

E2- Nisso os municipios tém uma grande vantagem, sdo totalmente auténomos. O presidente de camara ou
vereador tem muito mais capacidade de reivindicacdo ou de intervencdo do que teré o presidente da CCDR, que
estd politicamente e hierarquicamente dependente de uma tutela. No que diz respeito ao instrumento
especificamente a coisa ¢ diferente, porque felizmente, no nosso caso concreto, houve uma grande apropriagéo da
EIDT, os municipios olham para o conteido da EIDT como algo deles e como instrumento que vem |4 da AML
ou da CCDR, e essa é outra confusdo porque muitas vezes nao se sabe de onde vém os instrumentos. Para os atores
municipais, por vezes ha alguma confusdo institucional das coisas, é um fator até a ter em considera¢do. Bem, mas
a verdade é que essa logica depende da maturidade organizacional do municipio, e esse é o fator determinante. A
maturidade organizacional é o fator critico, bem como a capacitacao dos técnicos, awarness do decisor politico ao
nivel municipal. Por exemplo, Cascais, Lisboa e Oeiras em certa medida tém uma viséo voltada para o futuro.
Cascais e Lisboa com a situagdo das smart cities e tém sempre visdo de médio e longo prazo. E outros municipios
da AML vivem muito na logica da obra na minha rua, da pequena intervengcdo. A nivel regional ha uma
discrepancia muito grande e que limita o instrumento e isso foi notério na elaboracdo do instrumento. As
assimetrias regionais sdo determinantes na elaboracdo e implementa¢do. Na AML temos grandes discrepancias
entre municipios e dentro de municipios temos profundas assimetrias, em termos de coesdo, em termo de
populacdo e em termo do tipo de necessidades que tém. Temos areas na AML que sdo puramente rurais e outras
ultra urbanas, quase como se estivéssemos no centro de Londres, por exemplo. Os instrumentos ndo respondem a
estas assimetrias, quanto mais macro for o instrumento menor a capacidade de resposta. O instrumento de natureza
estratégica e abrangente ndo pode dar resposta a todas as micro necessidades, o que leva a outra questdo, a logica
das DLBC era para dar resposta a estas micro necessidades, mas o processo das DLBC quis de tal forma participar,
mas também burocratizar que veio impedir que isso se transformasse numa realidade. No meu ponto de vista 0s
DLBC seriam instrumentos absolutamente fundamentais para corrigir essas assimetrias mais profundas e
localizadas, o facto de se ornar tao burocratico impediu que as zonas mais criticas e onde teria maior utilidade no
fim do dia ndo fossem |4 buscar recursos.

FF- Relativamente as questfes ligadas a governanca, acha que houve alguma dimenséo que nao esteja aqui
identificada, que seria Util integrar na analise.

E2 — Nao. Este modelo de avaliagdo quando o vi pela primeira vez verifiquei que corresponde as necessidades de
governanca e identifico aquelas que sdo prioritarias para mim: participacdo e capacitacdo dos agentes é
fundamental, pois s6 assim podemos aspirar a ter alguma capacitacdo e coordenagdo entre os diversos agentes;
temos objetivos bem definidos, e outra dificuldade que tivemos no inicio foi ndo perceber muito bem os objetivos;
questdo da avaliacdo/monitorizacdo € determinante, que nos permite introduzir algumas correcdes.

FF- Tem algum comentério adicional acerca desta temética?

E2 — Acho que os grandes desafios para o futuro véo ser a capacitagdo dos agentes e por outro lado a simplificacdo
de documentos, ainda existem procedimentos administrativos demasiado burocraticos e pesados, que limitam a
resposta em termos de tempo e nestas matérias o temo é fundamental. Qualquer programa operacional, qualquer
instrumento de financiamento tem tempos de resposta demasiado longos, desfasados da realidade, principalmente
em matérias tdo determinantes como a contratacdo publica e esta é uma dificuldade tremenda, conciliar as
exigéncias da contratacdo publica com os cronogramas de execucdo, depois a questdo das exigéncias de reporte, e
obviamente nos percebemos que o reporte é necessario e fundamental, mas deparamo-nos com exigéncias de
reporte desproporcionadas até face ao valor do financiamento. Tem que se perceber que os recursos técnicos dos
municipios sdo escassos € se 0 municipio para ir buscar um determinado financiamento tem um encargo
administrativo desproporcionado, o préprio municipio olha para aquilo e pensa que nem vale a pena, o trabalho
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que da ndo compensa 0 valor a receber, € um ndo incentivo. Por outro lado, ha quase a percecdo que a exigéncia
estd do lado do beneficiario, porque muitas vezes as entidades ndo cumprem prazos de analise e aprovacao de
candidaturas. Portanto, o beneficiario fica na situacdo infeliz de se ndo cumprir o prazo vai o projeto a vida, mas
o0 tempo de espera pela sua aprovacao € imenso, isto é algo que nos preocupa a todos no terreno.

Entrevista 3

FF — Filipe Ferreira
E3 — Entrevistado 3

FF- Esta entrevista ja é o resultado trabalhado dos inquéritos aos presidentes de camara. Existe uma logica
da EIDT enquanto instrumento fundamental ou da EIDT enquanto instrumento que permite 0 acesso aos
fundos europeus. Qual ¢ a sua reflexdo?

E3- A EIDT é um instrumento de planeamento, se é de planeamento estd em permanente atualizacdo. Havendo
um instrumento destes que estd permanentemente a ser atualizado e retificado, o importante depois é que este
instrumento tenha ao lado um planeamento de financiamento - tanto faz de financiamento do orgamento de estado
como financiamento do exterior. N&o pode ser um sem o outro, este instrumento so faz sentido se acoplado numa
estratégia ja definida, naquilo que € possivel definir de tipologias de programas de investimento material, do que
é prioritario nos quadros comunitarios de investimento e aquilo que existe conjuntamente com o or¢amento de
estado conjuntamente, a que chamamos Plano Nacional de Investimentos (PNI), que existe ndo s6 hum conjunto
de setores como dentro destes setores. Isto existe, mas 0 modelo acaba aqui, a forma como se executa e se governa
€ um processo que esta espartilhado, ndo tem uma dire¢do. Cada programa financiamento, independentemente de
ser financiamento corpdreo ou incorporeo, existem programas, existem unidades de gestdo desses programas e
depois ndo fazem cruzamento para 0s objetivos nacionais ou regionais que tem ritmos e prioridades diferentes.
Existem um conjunto de programas nacionais, regionais, setoriais, territoriais, mas que depois isto tudo ndo se
concatena, ha um défice de integracdo de politicas. Um exemplo, muito interessante foi no Quadro Comunitério
de Apoio (QCA) dois ou trés, ja ndo me recordo, quando a comunidade tinha as iniciativas comunitarias e nestas
estavam as chamadas operac@es integradas de desenvolvimento e a gestdo era com multifundos e quem participava
nas unidades de gestdo, na tal governanca, era uma comissao e desta faziam parte gestores que agarravam tanto a
parte das autarquias como a parte da agricultura, como a parte dos recursos naturais como inddstria. No fundo era
0s setores com logica era territorial, as candidaturas ndo eram como agora estavam permanentemente abertas,
independentemente do processo de rece¢do formal das candidaturas ser no setor em Lisboa, também podia ser
entregue nesta comissdo executiva. Esta comisséo decidia os financiamentos, estes ndo eram de costas voltadas
porgue a comissao integrava os financiamentos numa logica de territério. Na altura, os investimentos a indstria
eram na base do Programa Estratégico de Dinamizacdo e Modernizagdo da Industria Portuguesa (PEDIP) e o
responsavel desta comissao executiva tinha a avaliagcdo dos investimentos para a industria, participava na analise,
consertava com o setor a nivel nacional, mas a decisdo era ao nivel desta comissdo executiva. O interesse é que
fulano que fazia as propostas e 0 tratamento para a industria fazia da agricultura a mesma coisa, do ambiente a
mesma coisa. No fundo colmatava o défice de integracéo de politicas, esta comisséo representava o territorio e
integrava as politicas no territério. Embora o presidente desta comissdo fosse alguém ligado a administragcdo
publica, na altura era o Engenheiro Mil Homens, mas acima dele estava alguém que tinha responsabilidade das
Operacdes Integradas de Desenvolvimento (O1D) em termos interindustriais que era o Luis Morales. Os elementos
da Comisséo Executiva eram profundos conhecedores da realidade, mas néo eram ligados a administra¢do publica.

FF — Os PCM revelaram uma percecéo que tinham da EIDT e no fundo aquilo em que ela se tornou, ha um
fosso entre a viséo tedrica de inicio e a prética.

E3 - Essa visao acho que tem a ver com uma fase em que ainda estamos, ao nivel do poder local e das priorizac6es.
Os nossos autarcas ainda penam muito no financiamento FEDER. Quando se constrdi um instrumento destes,
constrdi-se sobre o projeto que nOs queremos para a regido e para a coesdo da regido e territdrio e politicas. Isto
em termos de financiamentos tem o FEDER, Fundo Social Europeu (FSE), Orcamento de Estado e Fundo de
Coeséo (FC) e pensando nas iniciativas que naquela reparticdo e perequacdo de verbas a cada uma das autarquias
0 que vemos é que as verbas FEDER sao facilmente concretizaveis , enquanto as componentes da FSE, que houve
uma grande luta para na perequacao caber determinado montante as autarquias quando vamos para a concretizacdo
dos programas, a elegibilidade e concretizacdo dos parceiros, os promotores ndo sendo autarquias é mais dificil.
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Tentamos converter e fazer o milagre das rosas e converter o FSE em FEDER, e aqui estamos. Ainda ndo se passou
para novo paradigma. Das parcerias no envolvimento das entidades ou das Instituicdes Particulares de
Solidariedade Social (IPSS) que geralmente tém uma grande componente FSE e implica casamentos entre as
autarquias, que dizem que essa competéncia ndo é minha, mas a verba €, logo tenho que dar o salto fazendo
diagndstico para isto e ha instrumentos para isso das redes escolares e da agdo social, no sentido de identificar o
promotor e necessidades. Isto € um trabalho que implica uma nova atitude de abordar estes assuntos e ndo dizer
ndo é meu, é para quem quiser, ndo. E meu e é para quem a EIDT setorial identifique.

FF — O processo de formulacdo a EIDT serviu como um catalisador de mudanca cultural e organizacional
das organizagdes, nomeadamente nos municipios? O processo de termos de fazer todos em conjunto uma
EIDT mudou alguma coisa na cultura dos municipios, na forma deles se organizarem ou se foi mais do
mesmo?

E3- NGs iniciamos um processo. Quando comeca um Quadro Comunitario iniciamos sempre um processo, a
diferenca que houve neste processo é que abordou as questdes mais de que projeto é que precisamos, isto
independentemente de a competéncia ser autarquica ou ser das outras entidades, ou ser do Estado ou das empresas.
Interessa qual é o modelo que se quer de desenvolvimento, e este processo teve aquelas questdes de percurso e
depois os programas nao se adaptavam e mais autarquias e mais FSE. O ter iniciado um processo ja é importante,
0 que interessa agora é manter este processo de ver o modelo e o projeto e ndo ver como anteriormente, dos outros
Quadros Comunitarios que obrigavam a ter um plano, mas era uma coisa meramente formal. Anteriormente
identificava-se que a prioridade era o setor das aguas, os autarcas pensavam e faziam os investimentos nas aguas,
depois noutro ano o investimento é para 0s esgotos entdo fazia-se o programa dos esgotos, depois outro Quadro
Comunitério dizia que era das escolas, houve um pensamento mais setorial. Com a EIDT comecgou-se a abordar
as questdes de uma forma mais transversal, um modelo de projeto de desenvolvimento e de coesdo. Agora, 0s
programas tém de tender para isso, depois na identificagdo dos programas, se temos que fazer a rede de Estagdes
de Tratamento de Aguas Residuais (ETAR), esquecemos a outras coisas e depois temos que recuperar. A grande
diferenca deste instrumento relativamente a outros QCA é esta visdo mais de territdrio mais abrangente, menos
setorial.

FF- Os PCM tiveram uma perce¢do negativa com a coordenacéo vertical e horizontal. Coordenagéo
horizontal nomeadamente com Autoridade de Gestdo, CCDR e vertical entre municipios e AML.

E3 — Acho que a percecdo negativa tem a ver com o processo de elaboracdo das candidaturas, enquanto
anteriormente existia uma via verde, ndo era nas plataformas eletrénicas, iamos tirando duvidas com outro diretor
ou gestor técnica da autoridade de gestdo. Agora, tornou-se tudo muito impessoal, vai tudo pela plataforma, néo
h& uma partilha e colaboracdo ultrapassar o assunto, é visto apenas esta regra ou outra, e isto passa-se nos
programas todos.

FF- Isso liga muito aquilo que os presidentes de camara referiram, a falta de autoridade estratégica dos
atores municipais e intermunicipais, nomeadamente a autoridade de gestdo. H4 falta de autonomia dos
municipios, neste caso também a AM no quadro do Portugal 2020.

E3- Isso pode levar a falta de autonomia porque ndo ha uma partilha. Quando trabalhamos nas candidaturas com
uma plataforma ndo conhecemos quem vai analisar, e conhecer ndo quer dizer que haja alguma tentativa de
influéncia, mas o principio deve ser partilhar as preocupaces para melhor coeséo e sustentacao das solugdes. Isso
permite retificacfes para o futuro, agora se for tudo muito impessoal ndo tem sentido. VVou dar um exemplo que
aconteceu numa forma negativa no programa de desenvolvimento rural na Associacdo para o Desenvolvimento
Regional da Peninsula de Setibal (ADREPES), houve muitos vinicultores, producdo de matéria-prima, que séo
empresas em nome individual sem contabilidade organizada. Depois das candidaturas aprovadas um dos elementos
do Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas (IFADAP), longe das pessoas, mandou um mail a pedir uma
garantia das condi¢des para a executar o investimento, e a garantia chamava-se uma copia do extrato bancério, ora
como ndo havia contabilidade organizada a conta bancaria deles € a conta bancaria enquanto pessoa. Fazer perceber
gue este documento é importante na capacidade de execucédo e sustentabilidade do investimento ndo pode ser
através do mail, tem de ser numa conversa. Portanto, ha um desfasamento da autoridade de gestdo com a realidade.

FF- Outra questdo referenciada é que foi bem visto pelos PCM foi a ja existente cultura de parceria de
trabalho ja consolidada entre municipios da AML.

E3- Isso terd alguma razdo de ser o nivel do desenvolvimento destes grandes investimentos que as camaras da
AML sdo investimentos que implicam parcerias. Ja estamos em coisas grandes, redes de aguas, redes de esgotos,
questBes da iluminacdo e mesmo nas questdes da cultura com a organizacdo de teatros municipais que ja existe
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que s6 podem funcionar havendo escala e a proximidade fisica que leva a que ndo facamos coisas sem consultar o
parceiro do lado. Até nem é consultar, a solucdo é trabalhar com eles, a execucdo implica isso, sé pode ser assim.

FF- Eles também consideram positivo a cultura de trabalho entre eles e a prépria AM.

E3- Esta logica é muito mais facil nas Areas Metropolitanas (AM), pela dimens&o e escala dos problemas, mas
também depende da cultura e como é que é o estilo de trabalho, como é executado e gerido o poder de cada uma
das autarquias, nem todas tém uma cultura de reunides, de abordagem dos assuntos de uma forma mais transversal.
E importante a cultura organizacional de cada municipio porque ndo estamos a falar em assuntos que sio
completamente estranhos aos do lado, por isso é obrigatdria essa articulagio. E evidente que havendo uma AM
gue possa semear em termos de transversalidade de solugBes com o tempo chegamos la e na AML temos esse
fator, faz a ligagdo, isso também tem a ver com o grau de solucdo que queremos dar ao assunto.

FF- Os PCM como resultado referiram que existiu um processo deliberado de entendimento entre eles para
que a EIDT visse a luz do dia, houve aqui uma concatenacéo de entendimentos diferentes, mas no final todos
convergiram para que existisse uma visao coletiva.

E3 - Ha coisas que acontecem pela ordem natural e outras acontecem porgue n6s conseguimaos antecipar e provocar
e nos temos varios exemplos na AML, que tem a ver com essa dialética da coisa. No inicio houve uma
incompreensdo relativamente ao processo de antecipagdo da oferta formativa e hoje ja se considera natural. Todos
acham interessante que um dos protagonistas da oferta formativa dos cursos profissionais seja a AML e 0 mesmo
acontece com as questdes que inicialmente na chamada EIDT estavam quase que individualizadas do insucesso
escolar, a pratica veio demonstrar que a avaliacdo do insucesso deve ser feita ao nivel da AM néo ao nivel da
autarquia. O que digo é que primeiro estranha-se e depois entranha-se. Falo também das questdes que estdo na
berra, dos transportes, das concessfes de energia elétrica também ser visto de uma forma conjunta. Ainda ontem,
tivemos uma primeira reunido, muito embrionaria, sobre as questdes da Prote¢do Civil em que a logica e o sentido
s0 existe se for numa questao sentida, percebida e construida que a AML envolve e se 0s municipios quiserem que
a AML se envolva. Se todos os instrumentos de planeamento e todas as medidas e todos os instrumentos de
execuc¢do dos programas da Protecdo Civil sdo de ambito regional é evidente que ser articulado e partilhado com
a AML tem mais logica eu cada municipio com o seu ritmo diferente, convém haver um plano de agdo estratégica.

FF- Como analisa as relagdes municipio-AML e AML-Autoridade de Gestdo, no fundo a dimenséo
multinivel deste processo?

E3- N6s ainda colocamos muito em cima da mesa o seguinte: eu sou autarca, fui eleito pela populagéo, eu participo
numa entidade onde os atores foram eleitos pela populagdo, mas depois relativamente a execu¢do de programas e
financiamentos as entidades da administracdo central, sdo pessoas nomeadas. Esta governanga, as vezes nao
acontece para atingir de uma forma eficiente e eficaz os objetivos porque ha muito o pensamento” entdo o outro
que foi nomeado tem mais poder que os 18 PCM da AML, que sdo 3 milhdes”. Isto leva a que tenha de haver
algumas mudangas orgéanicas dos organismos e da sua legitimidade para tornar a abordagem mais correta. Muitas
vezes ndo se percebe como é que 18 municipios da AML consertam posi¢Oes e depois ha uma candidatura e ha
um organismo regional do estado que diz eu ndo, ndo aqui um processo de construgao.

FF- Acha que face as necessidades territoriais dos municipios a EIDT é um instrumento indispensavel?

E3- Nos construimos a EIDT ja com contributos setoriais para termos um plano mais transversal e 0 objetivo era
ir buscar dinheiro ao quadro comunitario. Ao mesmo tempo que temos uma EIDT que foi depois com um pacote
financeiro mais das autarquias ndo deixamos de ter também os outros planos, ligados a agricultura, inddstria,
educacdo. Nao tem sentido ndo haver o cruzamento do programa mais na sua operacionalizagdo, entre aquilo que
estd no pacto e o que estd no pograma operacional nos setoriais. Nao existe porque a abordagem destes fundos
acontece numa Gtica de execucgdo financeira e néo do investimento contribuir para um melhor ordenamento, mais
coesdo social, mais formas organizacionais.

FF- Este modelo cumpre a misséo de avaliagcdo da componente da governanca da EIDT, ou falta alguma
dimensdo que importasse abordar?

E3- Este modelo s6 o concebo como correto se tiver aqui integrado o envelope financeiro, tanto faz ser de fundos
comunitarios ou orcamento de estado, isto funciona se nds concebermos o programa participando, se
identificarmos finalidades e objetivos, se a coordenacéo e articulacdo forem com os atores. Os atores, ndo quer
dizer que sejam publicos, t€m que ser os que tiverem as competéncias para... Mas se o envelope financeiro for
gerido fora, com um modelo de governanca totalmente diferente deste, em que o cruzamento d& um conjunto vazio
ndo funciona. Temos um bom modelo de governanca, mas as avaliaces sdo de taxas de execucao financeira.
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Entrevista 4

FF — Filipe Ferreira
E4 - Entrevistado 4

FF — Relativamente a EIDT os PCM tém entendimento duplice daquilo que pode ser a EIDT, enquanto que
para uns € um instrumento mais instrumental, para ter acesso a fundos comunitarios, outros encaram a
EIDT como instrumento de politica publica que estrutura a reflexdo territorial existente. Tendo em conta a
sua experiéncia técnica no processo de formulagdo e implementagédo da EIDT, qual o seu entendimento na
natureza e finalidade deste instrumento?

E4 — Eu diria que ambos tém razdo na sua medida, porque a EIDT tem na sua génese os fundos comunitarios, a
intencdo é estruturar o desenvolvimento de uma regido, o desenvolvimento territorial e ndo s6 obter financiamento
para determinados projetos que se consideram em determinada altura e municipio, ou seja, no fundo devera haver
uma visdo integrada e na sua filosofia primeira devia ser uma politica pablica de estruturacéo e de desenvolvimento
do territério. Na pratica, aquilo que se verifica e se tem verificado em todos os quadros comunitario é que ficamos
cingidos aquilo que sdo os objetivos que nos sdo definidos pela Comissdo Europeia (CE), que nos sdo de alguma
forma transpostos para a realidade nacional, o que faz com que na prética sejam os fundos ou a tipologia de fundos
a determinar qual é que vai ser a estratégia e ndo o inverso, que era o desejavel.

FF- Existe uma diferenca entre a percec¢ao inicial do que seriaa EIDT e depois a praxis. Acha que a diferenca
de visdo dos presidentes de camara entre a teoria e a pratica tem a ver com essa experiéncia ja atrasada dos
fundos comunitarios?

E4- Sim, também. Quando comegamos a fazer a EIDT tinhamos o objetivo muito nobre de criar uma estratégia
para a regido e, portanto, esse objetivo ndo estava nem sempre alinhado com aquilo que eram as determinacdes
comunitarias, o que levou a que se tivesse pensado, inicialmente, uma determinada estratégia e objetivos que
depois na pratica ficam condicionados pelos objetivos prioritarios dos fundos comunitarios. Obviamente que ha
sempre um gap quando ndo é o financiamento que vai definir a estratégia, mas a estratégia que suporta a
justificacdo do financiamento.

FF- No processo de participacdo e capacitacao da EIDT foi referenciado pelos PCM que a EIDT funcionou
também como mobilizadora e catalisadora de uma mudanca cultural e organizacional. Acha que existiu
uma nova légica, uma mudanca cultural e organizacional dos municipios para encararem a EIDT?

E4- J4 tinha sido feito um exercicio semelhante nos primeiros quadros comunitarios. N&o estive c& no primeiro
quadro comunitario, estive c& no Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) e foi diferente, na medida
em que os periodos de programacdo anteriores o que se fazia era uma compilagdo de projetos que cada municipio
considerava como sendo fundamentais para si. O que mudou com o Portugal 2020 é que se partiu da estratégia
para os projetos e, portanto, nessa medida e porque inicialmente se instigaram os atores e 0s municipios a definir
uma estratégia e a pensar ndo em projetos, mas em estratégia e linhas estratégicas. Nessa medida foi, de facto,
dado um salto evolutivo naquilo que é o objetivo e missdo da AML.

FF- A dimensdo coordenacdo e articulagdo que teve as maiores criticas dos presidentes de camara. Que
fatores levaram a uma percecdo negativa relacionadas com a coordenagdo e articulagdo vertical e
horizontal?

E4 — Na coordenacdo vertical presumo que estejamos a falar a entidade de gestdo e a coordenacéo com a autoridade
de gestdo, que foi um processo mais complicado, até pela propria metodologia que foi utilizada e que foi inovadora
relativamente aos outros quadros comunitarios. Nunca houve um exame oral sobre o que era a estratégia da AML,
as entidades reuniam e negociavam. Viram agora por a prova, desta maneira, uma tutela, burocratica sem haver
qualquer articulagdo e cooperagdo entre as entidades no sentido de “vamos construir qualquer coisa para a regido”,
é uma légica hierdrquica, de tutela. E ai, acho que inovamos para pior. Na questdo horizontal que serd mais a
relagdo AML-municipios noto que, também, num periodo em que a propria AML houve uma alteracdo de modelo
de governacao, houve também alteragdo de um grande nimero de presidentes de camara. Portanto, podera ndo ter
havido tanto conhecimento da I6gica da entidade, a légica de trabalho da entidade que ja existia no passado.

FF- Uma questao que me suscitou mais curiosidade foi a questdo ligada a latitude e autonomia estratégica.
Os presidentes de camara sentem que ndo existe uma verdadeira autonomia relacionados com niveis de
governacdo superiores. Qual a sua percecdo?
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E4 — A autonomia estd sempre balizada por aquilo que estd determinado superiormente, quer pela Comisséo
Europeia, quer documentos efetuados internamente. E uma logica de programa em cascata e € internalizada no
processo da propria EIDT, que baliza totalmente o processo. Provavelmente, se tivéssemos de fazer uma estratégia
de raiz para a regido sem ter baliza, sem estar a pensar em termos financiamento seria diferente daquela que nés
produzimos na altura.

FF- Os PCM apropriaram-se da estratégia, mas ao mesmo tempo tém reservas face a sua dispensabilidade.
Se tivéssemos de fazer uma estratégia de raiz ela seria diferente porque néo seria condicionada pelos fundos.
A minha leitura é correta?

E4 — Sim, provavelmente seria diferente em alguns espetros, ndo consigo agora dizer quais. Quando ela foi feita a
estratégia estava balizada por determinadas orientaces e principios que formavam o quadro comunitario do 2020.
Portanto, provavelmente chegariamos a resultados diferentes. Percebo essa sensacdo que os presidentes de camara
tem porque acabam por ver a EIDT apenas como meio, como instrumento para o financiamento que pretendem
obter e ndo como uma estratégia para o desenvolvimento da regido que devera ser implementada seguindo regras.
A EIDT pressupde-se que seja uma estratégia de desenvolvimento territorial, mas este envolvimento tem de ser
balizado pelo enquadramento do Portugal 2020. Dai os PCM acharem que seria dispensavel porque foi um
instrumento para financiamento comunitario, no fundo com o que ja estaria balizado poderiamos chegar ao mesmo
pacto e projetos que estdo a ser cofinanciados.

FF- Os presidentes salientaram pela positiva que a EIDT s6 chegou a bom porto porque foi resultado ja de
uma pareceria j& consolidada entre os municipios e entre os municipios e a AML.

E4- Sim, é verdade. Desde o inicio da AML que tem havido esse esfor¢o de parceria, de consensualizagdo de
documentos que poderdo ser verdadeiramente importantes e estratégicos para a regido. As delibera¢fes quando
sdo tomadas ja estdo minimamente consensualizadas e dai contaram pelos dedos das mdos as deliberagdes com
votagdes contra, ou abstencdes. E tudo consensualizado nessa logica de parceria, mas também um pouco a logica
da AML que continua a manter um modelo associativo. Nos termos da lei 75, a AML é uma associa¢do de caracter
obrigatorio, qués sempre teve, embora nalguns modelos legislativos ndo fosse de caracter obrigatdrio que ja nos
levaria a outras consideragfes. No fundo, a prdpria entidade favorece que estabele¢a a parceria e se estabelegam
estes entendimentos na aprovacao de estratégias e outras deliberacoes.

FF — Entdo, esta logica da existéncia de um processo de sedimentagdo de entendimento e concatenacéo
deriva da prépria natureza institucional da AML en&o da natureza da estratégia/instrumento- E algo que
javem de tras?

E4 — Diria que é algo que j& vem de tras, da natureza da AML e da natureza das relagdes que se foram
estabelecendo dentro da AML, ou seja, do histérico daquilo que é o trabalho conjunto da AML com 0s municipios
e dos municipios entre si enquanto membros da AML.

FF — Relativamente ao papel dos atores municipais e intermunicipal no &mbito do Portugal 2020, qual o seu
entendimento? Considera que o papel é ou ndo valorizado?

E4 — Volto um pouco ao que ja tinha dito, o papel dos municipios e AML estdo sempre balizados por aquilo que
é quase uma tutela das autoridades de gestdo dos varios programas operacionais. O papel serd sempre muito mais
relevante na operacionalizagdo do que na formulag&o, que esta mais balizado. Na operacionalizacdo depende mais
destes atores. Para fases distintas sdo atores distintos que tém relevancia distinta. Existe uma autonomia
decrescente & medida que vamos descendo na escala. O papel central continua a ser a administracdo central e a
medida que vamos descendo vai diminuindo de importancia. A definigdo é em cascata e segue, aqui, uma pirdmide
que baliza tudo. Na operacionalizacdo j& depende mais daquilo que é a execucdo dos fundos, que depende muito
mais daquilo que é o municipio do que da administracdo central.

FF- Estamos em presenca de um documento que na teoria do 2020 é central, mas que na pratica para 0s
municipios tem um papel meramente instrumental de acesso a linhas de financiamento. Esta légica mantém-
se ao longo dos quadros comunitarios ou se estamos perante uma inversao na realidade neste quadro?

E4- Isto é algo que se mantém, até porque em quadros anteriores ndo existia propriamente o que chamamos de
estratégia, havia um somatdrio de projetos que depois Ihes era dada alguma coeréncia, mas que acaba por ser um
somatorio. Ndo havia um documento tao profundo, tdo bem elaborado no sentido de definir uma estratégia. Se
formos pensar no que € a EIDT e para que é que ela tem servido, na realidade € para a operacionalizacdo dos
fundos comunitarios. Socorremo-nos muito pontualmente da EIDT para sustentar qualquer outra medida, decisao
e atuagdo dos municipios para AML. Tem sido muito um instrumento de mera aplicacdo comunitaria.
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FF- Um dos ultimos entrevistados falava da possibilidade de tornar a EIDT como um instrumento
integrador de politicas no territdrio. Neste caso ndo estamos perante isso?

E4 — Até ao momento ndo tenho visto isso. Essa possibilidade na pratica ndo tem existido, na pratica s6 nos
socorremos da EIDT para fundamentar aquilo que nos é Gtil para ir buscar financiamento comunitario. Neste caso,
a EIDT fundamenta um pacto que esta a ser operacionalizado em termos de fundos comunitarios. A EIDT esteve
ligada a outros instrumentos de aplicagéo de fundos comunitérios, no fundo é s6 mesmo isso. Nao utilizamos a
EIDT como estratégia para a regido noutras dimensdes que ndo a dimensdo, pura, do financiamento comunitario.
Este é a antecAmara das linhas de financiamento.

FF- Ha uma dicotomia entre os principios gerais do Portugal 2020 e depois de alguma reserva do papel que
a EIDT desempenha nesse contexto. Qual a sua visao?

E4- A EIDT acabou por ser um instrumento importante para chegar a algo, e, portanto, os principios estdo la, mas
percebo que se pense da necessidade da sua existéncia e tanto trabalho, porque na préatica o resultado seria muito
idéntico.

FF — Coloco a questdo da indispensabilidade da EIDT, para uma questdo central de logica territorial. Se
bem percebi é central para atrair alguns recursos.

E4- Conceptualmente esta bem desenhado, tem que haver uma estratégia para tudo aquilo que seja investimento
ou financiamento, este ndo pode ser feito por politicas, principios e pensamentos ad doc. Faz todo o sentido que
haja uma estratégia que va definindo aquilo que é prioritério, as areas onde se aposta, onde existem debilidades.
Assim, conceptualmente faz todo o sentido, na pratica acredito que haja o sentimento de dispensabilidade porque
0s objetivos ja estavam muito balizados, foi no fundo estar a negociar se se poe mais verba naquela prioridade de
investimento ou na outra, mas j& sabiamos que no FSE ndo podiamos tirar mais de X. Percebo esse pensamento
porque foi muito esfor¢o e que depois ndo havia latitude +ara que se pusesse na pratica da forma como se pretendia.

FF- Estamos perante um processo moroso e pesado, tecnicamente a AML tomava a dianteira do processo
de articulacdo. Houve, também, a ausculta¢do de atores ndo municipais. Considera importante ouvir 0s
atores municipais ou estamos a falar de uma formalidade seguida para efeitos de candidatura?

E4 — Em qualquer estratégia é importante auscultar os atores que ndo s6 0s municipais, uma estratégia € muito
mais bem conseguida e valida se forem auscultados mais atores relevancia e participagcdo nas politicas a
implementar no terreno, até porque tem conhecimentos e perspetivas. Torna o processo mais pesados, mas tambeém
mais inclusivo e positivo, torna a estratégia mais robusta até apara a sua futura implementacéo

FF- Relativamente ao modelo de avaliagdo que foi apresentado. Considera que as dimensdes sdo ajustadas
para aferir as questdes da governanca da EIDT ou existe alguma dimens&o que néo foi abordada, como é
que se ode melhorar esta proposta de modelo?

E4 — N&o me ocorre nenhuma outra, acho que esta tudo aqui.

Entrevista 5

FF — Filipe Ferreira
E5 — Entrevistado 5

FF- Das entrevistas aos PCM ressaltaram duas realidades. A primeira uma logica instrumental de chegar
aos fundos, a chave que destranca o cofre forte. A outra logica é que encaram a EIDT como um foco de uma
reflexdo territorial, de desenvolvimento territorial para o seu territério.

E5 — Muitas destes planeamentos estratégicos ex-ante aos processos de governagdo sdo feitos para entreter os
municipios, para ndo chatearem. Tem uma coisa mais assumida, que € querer que as pessoas planeiem e pensem
bem a execucdo e ha outra parte que é para manter entretidos os atores para ndo chatearem no processo de
governagdo. E uma l6gica de governagio e ndo de governanca, largamente de governagio pura e dura. Ao longo
dos tempos tem havido uma parceria, tem-se fortalecido cada vez mais, no quadro de politica de coeséo e logica
territorial convoca para dimensdo de governanga. Os niveis intermunicipais sdo incentivados a incluir neste
processo de planeamento outros atores que ndo sdo os da governacdo. Vai-se colocar o problema da frustragcdo
porque o processo de programacéo é muito dificil, porque € cada vez mais rigido e com menor flexibilidade. O ser
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rigido ndo é um problema para desburocratizacdo, posso ter uma coisa altamente rigida e pedir-te s6 um
documento, posso desburocratizar e ser muito rigido. A rigidez ndo é geradora, obrigatoriamente, de burocracia
ou de morosidade do processo. Existe um paradoxo, enquanto ha uma rigidez a abordagem provocada nos
resultados gerou uma rigidez do caminho para chegar ao resultado. Assim a abordagem no territério é a
customizagdo para atingir estes resultados é grande. Temos resultados, mas o que nos dizem é facam este caminho.
Estamos perante aquilo que é ex-ante ao jogo que € a avaliagdo, e ndo é avaliar as regras, que estas ja nos foram
impostas a partida quando foram aprovados os regulamentos comunitarios. Para mim, o grande paradoxo é a
orientagdo para os resultados, da forma como esta estabelecida, com as regras estabelecidas para toda a Uniéo
Europeia (EU) séo contrérias ao principio da territorializagdo e da territorialidade que queremos aplicar. Ou ha
uma abordagem territorial ou uma coisa ou outra, agora ndo podemos ter a ficcdo de achar que o territorio deve ter
flexibilidade para definir melhor as suas necessidades e ao mesmo tempo impor um conjunto de restricBes de
carater universal que impedem essa customizacdo. A negociacdo é cada vez um processo mais dificil porque ha
muita rigidez, depois ndo estamos muito habituados a processos de programacao muito permeéaveis e participados.
A programacao era feita por um grupo restrito da administracdo e ninguém chateava, agora cada vez ha mais atores
querem intervir no préprio processo de construcdo, e ndo é facil conjugar estes dois mundos, conjugar um mundo
altamente restritivo que é a Comissao Europeia e ter um outro conjunto de atores que sdo chamados a participar.

FF — O valor mais negativo dos inquéritos aos PCM tem a ver com a falta de latitude e autonomia estratégica
dos atores municipais neste quadro de territorializacéo.

E5 — Isso é uma restricéo e estas estfo assumidas. Mais valia nos assumirmos desde o inicio e os atores devem ter
conhecimento dessas restri¢des. Tratamos 0s atores do territério como atrasados mentais, vamos-Ihes escondendo,
demagogicamente vamos-lhes dizendo que tudo é possivel até que chega um dia e se cruza o que eles andaram a
fazer, planeamento estratégico e as EIDT com a CE. Esse dia é quando se cruza a EIDT com o Pacto para o
Desenvolvimento e Coeséo Territorial (PDCT) e ai é um choque politico das expectativas e € um choque porque
a estratégia que se construiu para o territério nao cabe dentro do pacto.

FF — A estratégia é construida para o territorio ou para os fundos? As EIDT ultrapassam os fundos? Tive
entrevistas que em aparecem essas duas visoes

E5 — Como é evidente todos os atores quando entram nisto estdo a pensar no investimento. O fator investimento é
uma dimensdo, tiveste primeiro o Plano Territorial Integrado (PTI), depois uma EIDT e depois um pacto, e isto
vai-se fechando. No primeiro cada um fez a estratégia como quis, uns identificaram as estratégias que identificaram
0s projetos mais relevantes para o territorio, outros ficaram pela generalidade. Houve uns em que chamaram o
hospital distrital, estacdo portuaria, chamaram a administragdo central para discutir com eles outros em que ficaram
sO os autarcas a discutir, portanto, ha modelos muito diferentes porque ndo havia um pacto de referéncia. Portanto,
cada um fez como achou melhor, como esta habituado, acima de tudo fez como o consultor fez. Estés
sistematicamente nas politicas publicas a por os agentes locais a fazer coisas para as quais, muitas vezes, ndo estao
capacitados, ndo os orientastes e ndo disseste como fazias. Quem anda a fazer esse trabalho de capacitacdo séo os
consultores, alguns sdo melhores outros piores, que s6 querem maximizar o lucro com o minimo de trabalho
possivel.

FF- Para os PCM o processo de formulacéo da EIDT funcionou como mobilizador de uma mudanca cultural
e organizacional. Eles proprios defendem que, com todos os defeitos que possa ter, isto foi bom porque se
sentaram, conversaram e teve ganhos para eles.

E5 — Certo, h& externalidades destes processos que sdo vantajosas e os seus beneficios s serdo a médio e longo
prazo. N6s ndo tinhamos Comunidades Intermunicipais (CIM) e AM como temos se ndo tivéssemos os fundos
comunitarios a sistematicamente a incentiva-los a sentarem-se e a refletirem em conjunto. No imediato originou o
que se pretendia, que era fazer projetos intermunicipais, coisa que nunca tinhamos conseguido, foi o fator
alavancador. O processo comega por uma contratualizacdo 14 atras nos anos 90, o0 Médio-Tejo com o Oeste, e essa
contratualizacdo tinha alguma autonomia na capacidade de despesa e gestao fisica e financeira dos projetos. Estes
municipios organizaram-se e achou-se que era util dar-lhes o controlo, mas ndo eram competéncias de
planeamento. SO mais tarde € que se torna uma competéncia mais de planeamento, ha um salto importante no
Norte de Centro com a figura das Abordagens Integradas de Base Territorial (AIBT) que sdo uma figura de
planeamento tutelada, porque tinham um gestor que era da Comisséo de Coordenagdo Regional (CCR), era uma
governagdo multinivel, estavam 14 a ter um papel de acompanhamento. O papel que tinham, acho, que era muito
tutelar e de controlo, eles definiam a estratégia com os atores do territério. H4 uma evolucéo que ocorre em paralelo
nos Ultimos vinte anos. A primeira resposta ao insucesso do referendo da regionalizacéo é a resposta do Cravinho,
mais rica e interessante, que € levar as politicas setoriais para o nivel regional e reforcar a articulacdo a nivel
regional, e tentar criar competéncias no nivel supramunicipal. O QCA trés tem um eixo trés, em que tinham que ir
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as regides discutir esses projetos em unidades de gestdo, onde estavam autarcas, o pessoal das Estradas de Portugal,
da educdo, emprego, energia, agricultura, etc., a discutir os projetos que iam fazer a escala Nomenclatura de
Unidade Territorial para Fins Estatisticos (NUTS) II; depois havia um eixo dois que tinham instrumentos
territoriais, que era o Programa Polis e as AIBT que tinham esse interesse da CCR que era a entidade que definia
a estratégia em articulagdo com atores locais. Passo a seguir, no governo Barroso, é 0 passo que o caminho assenta
numa abordagem de resposta intermunicipal, parte um pouco desta experiéncia. HA uma evolugdo paralela da
organizacao do Estado e da lei das competéncias locais e de uma pratica de planeamento e execucao de fundos
comunitarios. Uma sem outra, sem a pratica da execugdo de fundos comunitarios s6 esta lei ndo tinha levado a
nada, porque a politica regional sdo fundos comunitarios. Em Portugal ndo ha politica regional e organizages
regionais, na pratica, nao existem. O supramunicipalismo que temos e hoje e que se vai colocar na governanca das
EIDT é que o intermunicipalismo ndo é regionalizacdo, e este tem limites para 0s quais teimamos em ndo querer
perceber. Quando quero fazer uma estratégia para 0 meu territério posso fazer uma estratégia regional e por ao
mesmo nivel o presidente da CCR e o Instituto de Emprego e Formacéo Profissional (IEFP). O presidente da AM,
0 primeiro secretario ndo esta ao nivel, ndo tem capacidade de lideranca, nem formacéo sobre diretor geral do
IGCP. Por isso, se estas EIDT eram para amarrar o territorio para fazer uma logica de articulacdo governacdo
multinivel, em que tinhamos a administracdo central a discutir com a administragdo local, e as autarquias todas a
discutir ao nivel da sub-regido, as CCDR tinham que 14 estar para pér ordem, tinham que ser parceiros da CIM.
Né&o era serem controladores das CIM, avaliar e dar pontos as CIM, ndo faz sentido. A administracdo central e
local ndo se podem articular e relacionar na Gtica concursal, tém de ser parceiros. No caso de Lishoa tem uma
facilidade, como é uma NUTIII, o0 Jodo Teixeira conseguiu-se por ao dispor da AML, de forma a ser um facilitador
na fase do pacto, mas na EIDT ndo. Ele fez um papel duplo, agilizou alguns contactos e reunides, mas ndo pode
ser entidade parceiro e a0 mesmo a entidade que vai dar pontos. Nao precisamos de entidades para nada, ndo
precisamos de fazer um ranking indtil, porque numa 6tica técnica se é para avaliar tm que ser objetivos,
politicamente ndo estdo interessados em assumir isto, entdo ndo facam uma coisa para a qual ndo estdo
interessados. A avaliacdo € intil, ndo houve prémios em teros de financiamento, ndo serviu para ficarem apenas
os melhores. Na época do Polis, havia o subprograma A, que era 18 cidades que intervinhamos, depois havia um
subprograma B, fizemos um concurso onde apareceram 50 e s6 financiaram 8, s6 houve uma avalia¢do de 50
sairam 8. A avaliagdo ndo é o instrumento certo para capacitar e qualificar aquilo que ¢ feito. A CCDR com o0s
seus técnicos e consultores que achassem interessantes colocava-se ao dispor das CIM e ajudava-os nas suas
estratégias e estarem ao lado delas. Esse trabalho foi feito no pacto, mas ai ja esta tudo estragado, porque ai ja ndo
estamos a discutir estratégia, estamos a discutir dinheiro.

FF- Das entrevistas aos PCM a dimensdo mais negativa foi a coordenacgdo e articulacdo e dentro desta
dimenséo a coordenacdo vertical, relagdo dos municipios-AM- autoridade de gestdo, na EIDT.

E5 — Sim, este a visdo da governanca e a questdo programatica. Na 6tica programatica esta articulacéo conceptual
que a EIDT era equacdo depois dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento Urbano (PEDU), etc., e que hd uma
estratégia regional que é o Plano de A¢do Regional (PAR). Em termos de concecao havia uma articulagdo vertical
gue era interessante, na pratica ndao tem interesse nenhum, porque é miseravel achar que um formulario € um plano.
O problema da EIDT é o problema do pacto e dos PEDU, aquilo ndo é nada, é apenas um formulario. O que fica
é o formulario, como é se consegue avaliar as DLBC. Como é que as entidades das DLBC podem aferir e fazer
uma abordagem em funcéo daquilo. Uma coisa é dizer que terdo de produzir um documento que desenvolva de
forma detalhada estratégia de desenvolvimento local, eu vos permita depois ter critérios inequivocos para apreciar
e ser avaliados. H& muito neste processo é um processo de faz de conta, e a coisa fica pior quando passamos para
o nivel local, os PEDU é um retrocesso, nao faz sentido estar a pensar a segregacgéo de fungdes e tal para executar
300 mil euros, ninguém pensou nos custos de eficiéncia. As regras comunitérias assim o obrigaram, mas estas
foram feitas a pensar em distribuir o financiamento ndo por municipios, mas por planos. O que acontece é que 0
dinheiro é dividido por todos, dando pequenas quantias. Ninguém nunca assumiu a sua responsabilidade de
assumir quais eram critérios comunitarios, é a desgovernagao multinivel, mas estdo todos obrigados a fazer e a
executar, mas cheio de curvas e contracurvas, sdo escolhas mais caras e complicadas. A abordagem territorial
implica governanca. Esta é a parte pior, a parte local, dos PEDU. As DLBC sé&o outro problema, porque as
orientagGes dadas por si a CIM ou AM para que a EIDT ou o PDCT conduza a uma coisa u ndo sabem o que &,
nem fazem a minimia do que € ou do que é que vai ser. Aquelas pessoas das DLBC ndo sabem o que estdo a falar,
ndo sabem o que vai ser o instrumento como € que podem dar orientacdo ao instrumento de comando que é a
EIDT.

FF — Houve capacitagdo dos atores municipais e intermunicipais para esta realidade que é sofisticada?

E5 — Zero. O Portugal 2020 foi feito num contexto muito singular e esperamos nunca mais repetir, esse contexto
irrepetivel tem duas dimensdes criticas. Na primeira, o Estado, nds estavamos muito fragilizados junto da
Comissdo Europeia. Esta vulnerabilidade e as pessoas com quem negociavamos estavam igualmente vulneraveis.
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Portugal estava desacreditado e fez com que houvesse uma pressédo sobre a CE para nos condicionar, que é também
dificil para aquela pessoa. Ha pessoas com quem negocidvamos também estdo numa situacdo de enorme
vulnerabilidade porque sdo pressionados para pressionar. A segunda questdo € ndo estdvamos s6 descredibilizados
exogenamente, mas também estdvamos descredibilizados endogenamente. Esse descrédito tem duas dimensdes,
uma mudanga governativa com algumas mudangas ideolégicas que originaram uma rejeicdo de um conjunto de
politicas da Direcdo Geral da Politica Regional e Urbana da Comissdo Europeia (DG REGIQ), ha corte porque
entramos numa paranoia nacional de desacreditar e desconfiar de tudo o que tinhamos feito para tras, achando que
todas as politicas eram responsaveis pela situagdo a que tinhamos chegado e ha um vazio porque nos primeiros
anos do executivo s6 houve uma politica de financas. Nao havia dinheiro e isso gerou s6 uma politica de financas
e nao ha ligar a politica piblica. Na dimensdo das politicas publicas, os periodos de programagao requerem fazer
trés coisas a0 mesmo tempo: reorganizacdo do Estado, desenho das politicas publicas e a programacéo dos fundos
comunitarios. Primeiro defines o estado, depois as politicas publicas e depois defines os contelidos operacionais
que sdo feitos no momento do financiamento. A organizacdo do estado ficou como estava, mas no desenho das
politicas pablicas tu assentaste programacao sobre zero de politica pablica, houve uma salvacéo que foi, como em
nenhum outro periodo da histéria da politica de coeséo, aquilo estava tudo tdo definido, era sé preencher aquelas
casinhas.

FF- Ha uma fragilidade imensa do Estado a pensar o pais?

E5 — Claro. Nao h& dividas nenhumas que no momento que chegamos a negociagéo hé zero politicas publicas.
Nos estamos obrigados a fazer uma série de estratégias e coisas. A estratégia das Cidades 2020 foi feita para
responder a programacéo de fundos com os PEDU. Na Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo (AD&C) e na
interacdo com a CE estabeleceu-se uma matriz com os PEDU, uma patetice completa e depois a Dire¢do Geral do
Territério (DGT) como havia uma condicionante ex-ante teve de fazer uma estratégia, fez-se uma politica segundo
aquela programacdo. A programacao condiciona a politica e ndo é a politica que condiciona a programagéo. Os
PDCT das AM eram para ser Abordagens Integradas Desenvolvimento Urbano Sustentavel (AIDUS) mas foi
abandonado. A politica de cidades POLIS XXI, feita pelo Ferrdo, desenhou uma estratégia de instrumentos que
depois foi declinado nos instrumentos de programac&o. A coisa faz assim da politica para a programacéo, ndo € da
programacéo para a politica. Se ndo houvesse condicionalidade ex-ante de uma politica de cidades, nunca tinha
sido feito aquele documento, so6 foi feito porque tinha de ser feito assim.O PAR de Lisbhoa servia para uma coisa,
tivemos uma altura na nossa histéria de grande turbuléncia de abordagem estratégica para o pais, esteve em cima
da mesa acabar com os Programas Operacionais Regionais (POR), tudo era concentrado em Lisboa, abordava-se
através de programas setoriais. Essa era a perspetiva do ministério das finangas e 0 ministério da economia tinha
outra perspetiva. Quem vai travar essa perspetiva é o Almeida Henriques, com o instrumento financeiro que tinha
do QREN que era o Programa Valorizar ele faz um documento, chama as CIM, mete dinheiro nas CIM para
fazerem os seus PT1 e mete as CCDR a fazer os PAR. Colocou toda a maquina do territério a trabalhar e a pensar
para condicionar esta abordagem centralista. I1sso teve um propésito politico de travar todo esse processo. Nesse
Verdo cai 0 Vitor Gaspar e o Almeida Henriques também sai e o0 jogo de forcas muda. Hoje, podemos estar em
circunstancia, parcialmente, parecida sem Almeida Henriques. Esta em marcha recentra lizar o FSE todo num
programa unico como foi o Programa Operacional para o Potencial Humano (POPH), ficas com a DLBC. Os
PEDU podem ser um programa nacional sé para os PEDU e s6 para as DLBC. Hoje, ndo ha territério regional.
Quem segurou durante muito tempo as CCDR foram os municipios que tinham um fator pressdo e articulacdo
entre entidade centrais. Hoje qualquer PCM se mete no carro e vem a Lisboa. A Associacdo de Municipios, hoje,
reline todos 0s meses com os gestores dos Programas Operacionais (PO) e com o secretario de estado ora com o
ministro. Estas reunides ha quinze anos atras faziam-se no seio de uma unidade de gestdo em cada regido, ndo se
vinha a Lisboa discutir o problema X do municipio Y. E isto é a negacdo do principio da subsidiariedade, o
territorio prefere e acha mais eficaz dialogar diretamente com o secretario de Estado do que a perder tempo com
CCDR.

FF- Como é que o territorio vé hoje a CCDR?

E5- O territério esta, cada vez mais, nas tintas para a CCDR. Politicamente ndo precisam dela porque o pais esta
mais perto, de uma forma relacional, nas comunicagdes, na mobilidade, tudo é mais perto hoje.

FF- Qual a vantagem de ter a CCDR no territério a gerir os POR?

E5 — Hoje a realidade é completamente diferente, as CCDR deixaram de ser parceiros, antes estavam no territdrio,
trabalhavam com os atores, havia uma flexibilidade de auxilio nos projetos, eram fatores de animagéo, capacitacao
e de qualificacdo territorial. Hoje ndo, hoje procuram-se consultores para os projetos. E mais, nas candidaturas se
houver algum problema e se for queixar s CCDR eles vdo dizer que o problema ndo é deles, é de Lishoa e pdem-
se a margem. As autoridades de gestdo dos PO, que eram estruturas técnicas das comissfes de coordenacdo com

325
VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT



0 andar dos tempos vao ser pessoas que sdo autoridade de gestdo, ndo séo CCDR. Um dia até podes acabar com
as CCDR, crias uma unidade de missdo. As autoridades de gestdo, ainda estdo nas CCDR para pagar as instalagdes.
Na altura da Dr® Manuela Ferreira Leite foram todos passadas para a parte publica em que é preciso pagar uma
renda e os fundos comunitarios pagam a renda. A programacao assenta nesta ideia. O PAR de Lisboa tinha que ter
governanca, varias reunides, em que tinha que haver um processo que era um conjunto de eventos.

FF — Qual a diferenca de um PAR e de uma EIDT?

E5 — Nenhuma. No caso da regido de Lisboa que é uma NUTII, o PAR é primo do PTI, este foi feito com grande
grau de liberdade e a EIDT ja ndo foi. A EIDT é ridicula, se ndo fosse os PTI, as EIDT eram um desastre porque
0 tempo para estas € ridiculo. So se aceita que houve EIDT porque houve um tempo de fazer o PTI. Portanto, o
PAR é irmao do PTI. Nas outras regides o PAR é maior, abrange mais que uma NUTIII, no caso de Lisboa abrange
a mesma NUTIII. O PAR como é conduzido por uma entidade de ambito regional, permite 8 CCDR chamar-lhe
atores e envolver atores de uma maneira que a AML nédo tem condi¢des. A mudanca territorial interfere coma
forma como se lidera. O papel institucional da CCDR da-lhe um papel de conduzir os processos que ndo é dada
pela AML. A CCDR tem uma legitimidade de baixo para cima, as relagdes com estas sdo muito diferenciadas no
territdrio nacional. A AML tem sempre uma relacéo adversa com a CCDR e isso tem uma razéo de ser, temos tido
sempre uma predominancia de autarcas de partidos que ndo sdo do governo e, portanto, tém sempre um conflito
com a tutela governativa. H4 uma razdo compreensivel porque € que quando olho para as CIM e vejo realidades
muito mais colaborativas que ndo se vé nas AM, e ndo se vé porque a autossubsisténcia é inimiga da colaborac&o.

FF- Curiosamente, os PCM enaltecem e defendem a existéncia de uma cultura a nivel metropolitano, entre
municipios, entre municipios e AML e falam também em concatenacio de entendimentos. Os PCM
defendem que existem uma logica ja implementada e montada com alguma espessura de colaboracdo entre
eles e entre a AM.

E5 — Eu diria que nos Gltimos anos € que tivemos alguns avancos. E o que deu esses avancos foi a questdo dos
transportes, a questdo da mobilidade. Acho que todos os processos de planeamento estratégico supramunicipal
ajudam os atores comecem a apensar a uma outra escala, € muito importante e depois véo-se criando redes, que
do ponto de vista tangivel podem ndo ter relevancia, mas sdo importantes para criar relacionamento e véo
aparecendo, a escala metropolitana. A peninsula de setGbal sempre foi mais homogénea devido a questdes de
ordem partidaria, ha uma certa solidez que a norte nunca existiu, quanto mais forte és mais colaborativo és. Estas
praticas foram essenciais para criar uma cultura de colaboracéo e participagdo. Acho que 0s transportes tornam a
coisa tangivel, era uma competéncia que ndo era sua (municipios), mas que perceberam que tinham que se juntar
para a ultrapassar. Sé se chegou a este momento porgque 0 governo passou estas competéncias para eles em junho
de 2015. H& um certo aproveitamento partidario desta questdo, mas se olharmos de uma forma isenta percebemos
gue ha um momento e que é definitivo. Pela primeira vez hd uma dimensdo que é transversal aos municipios que
os faz pensar que tém de se articular. Este é efetivamente um projeto intermunicipal, o pacto de Lisboa néo é pior
do que os outros, existem os tais limitadores que a organizagdo do estado tem. Ao fim do dia 0 mérito da minha
acdo é jogado no bem-estar da minha comunidade eletiva, ou nds passamos muito tempo e a minha comunidade
passa a valorizar-me dentro da escala metropolitana e acha que aquilo que se faz € muito importante, ou entéo,
estamos condenados a que todos 0s projetos sejam municipais. Aqui, junta-se o fator da programacao é muito
interessante, mas existem projetos que tém de ser feitos a escala municipal. Se passar para a escala nacional temos
que ter Estado organizado, boas politicas publicas e fases de boa programacéo. Ha escala do territdrio temos que
ter bom planeamento e & escala certa boa programacdo, por que raios é que temos que apresentar resultados
intermunicipais se ndo se fez o planeamento para ter esse resultado, ndo ha esse instrumento. H4 falta de
inteligéncia do Estado na organizacéo territorial, 0s nossos Estados ndo comunicam entre si e depois existem
distopias.

FF- Existe um fosso entre a teoria e pratica da EIDT que foi percecionado de forma muito clara para os
PCM a quem fiz inquérito. Existe uma perceciio relativamente as expectativas e visdo que lhes foi “vendida”
do instrumento e acerca da real importancia que teve quando ja estava implementado.

E5- Existem duas ambiguidades, uma de ambito de estratégia, ndo havia balizas, mas depois verifica-se que estdo
14 todas e os processos dos fundos comunitarios tém varias balizas, as balizas inicialmente eram flexiveis e agora
sdo rigidas. Segunda ambiguidade, sdo as cativagBes de dinheiro, colocou-se a questdo se é a estratégia para o
territdrio ou se é para as autarquias, e isso interfere muito no processo. Foi dito as pessoas que aquilo era para
autarquias e autarcas, mesmo no sentido da personalizacdo lideranca, porque raio € que partilhar o meu dinheiro
com a Dire¢do Geral Patriménio Cultural (DGPC), Ministério da Educagéo ou Parque Escolar. N&o era a estratégia
do territério para 0s meus (municipios) projetos. Ndo consigo separar o PTI da EIDT. A EIDT teve um tempo
muito curto para a elabora¢do. O processo mais rico e com maior desenvolvimento de atores e afirmacdo da
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lideranca intermunicipal foi muito mais do PTI. A EIDT foi pegar no PTI e colocé-lo num formulario. O processo
na fase da PTI ha amplitude e perspetiva de governanca mais forte que depois vai cada vez mais decrescendo,
guando o momento importa qualquer semelhanca com a governanga é pura coincidéncia. Os conselhos
metropolitanos servem para dividir o dinheiro por todos, escolherem projetos estratégicos e ver quanto é que cada
um pode ir buscar nos projetos metropolitanos. O teu dinheiro estd garantido, agora vamos fazer projetos
estratégicos. Tem de se separar a afetagao de recursos para saciar 0s impulsos dos recursos construcéo da estratégia,
se misturamos as duas coisas cada municipio vai pensar no seu “projetinho”. Um dos 10 projetos da década para
a AML ¢ a aclimatizagdo urbana dos hotspot criticos metropolitanos do ponto de vista de quantos existem, isto é
um projeto, ha uma estratégia que é comum a todos e em que todos participam. Aqui ha dois problemas, primeiro
fez-se uma estratégia para os municipios e depois disse-se que so se poderiam fazer dois ou trés dos projetos, com
este nimero ndo da para fazer uma estratégia. Se desde o inicio isto tivesse ficado claro os municipios pensariam
noutras estratégias. Acresce que a este bolo uma estratégia integrada territorial quando ndo ha articulacdo. Tem
que haver um momento de articulagdo, a programacdo tem que influenciar o planeamento estratégico
intermunicipal e o planeamento estratégico tem que influenciar a programacdo, tem que haver canais de
comunicacdo. Hipotese dois, deixem estar os municipios onde estdo e quando tiverem tudo definido facam a
estratégia conjunta. Assumam que ha condicionalismos e 0s municipios também tem que perceber que ha barreiras
insuperaveis. Existe, também, um tratamento bipolar com o territdrio, temos assimetrias enormes de conhecimento,
assimetrias de lideranca e competéncia. H4 um aspeto impossivel de superar, que é o enquadramento juridico-
administrativo que baliza até onde as CIM podem ir em competéncias e podem ir em reconhecimento institucional.
Se ndo existe uma administracdo regional como muleta das CIM e que puxe por elas, que as capacite, lhes dé forca
e legitimidade para poderem negociar com os atores. Se as EIDT existem s6 para 0s municipios e é s6 deles e para
eles e fazem os seus projetos onde ha territdrio, mas ndo ha abordagem territorial. Se é para ter projetos com a
componente de integracdo entre varios setores entre varios municipios e territérios entdo o papel da comissdo de
coordenagdo € fundamental como um parceiro, ndo de liderar, tem que prestar assisténcia técnica porque ele tem
legitimidade e poder para o fazer.

FF- Ha alguma abordagem multinivel, algum fator critico que eu nédo tenha abordado?

E5 — Néo, acho que estéo as abordagens todas.

Entrevista 6

FF — Filipe Ferreira
E6 — Entrevistado 6

FF - A EIDT foi encarado como um instrumento central para os municipios ou na verdade este instrumento
foi a forma de chegar aos fundos comunitarios? Qual a tua opinido deste instrumento de politica?

E6 — Os municipios ndo estiveram muito envolvidos na construgdo desta estratégia, naturalmente o objetivo era
recolher os fundos comunitarios e adaptar-se as exigéncias que sdo solicitadas pelos programas operacionais e ndo
pensar numa estratégia, em primeiro lugar, de desenvolvimento integrado. E eventualmente depois colmatarmos
as insuficiéncias com os fundos comunitarios, foi uma légica completamente focalizada neste Quadro Comunitario
de Apoio e ndo passa disso.

FF- Os PCM referem uma diferenca entre a percecdo que eles tinham da EIDT e depois aquilo em ela
realmente se tornou. Concorda com esta visdo?

E6- Sim, se isso ndo existisse significaria que do ponto de vista estrutural tinha sido realizado um trabalho em que
primeiro estava o desenvolvimento territorial e ndo captacdo de fundos comunitarios.

FF- Este processo de formulacdo na AML, teve alguma consequéncia no &mbito cultural e organizacional
tanto na AML como municipios?

E6 — Néo, nenhuma. O processo em si até pode ser desenhado de varias formas e até pode ter mais ou menos
participagdo dos municipios, mas depois isto vai bater s6 numa questdo que é forma como se vai distribuir a
mochila financeira. Fazemos a EIDT para a questdo financeira. O principal objetivo seria criar um
desenvolvimento regional, isto do ponto de vista tedrico. Mas na implementagdo o plano de acdo mete isso por
agua abaixo. Por isso digo que a capacitacdo ndo é o mais importante, naturalmente vai capacitando. A
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aprendizagem s0 fica se tivermos o desenvolvimento regional estrategicamente e isso ndo é feito, pensamos muito
bem na teoria, mas depois fazemos uma conta de dividir e distribuimos o dinheiro.

FF- Outra nota que saiu dos inquéritos foi a coordenacdo e articulacédo tanto a nivel horizontal como
vertical. Tens alguma explicacdo para os PCM terem a percecao mais negativa?

E6 — A estratégia podia ser naturalmente melhorada do ponto de vista dos atores, se calhar se houvesse mais tempo
para a desenvolver certamente poderiamos aperfeicoar. Agora, a esséncia da coisa ndo é essa. Os PCM pensam
nisso e ndo é descabido, mas tem muito a ver com envolvimento que eles prestam a esta matéria, isso vai embater
com o que estamos a falar, porque eles tém uma viséo local, cada um por si. A EIDT em parte é o somatdrio de 18
visOes, mas do ponto de vista tedrica estratégica é um pouco mais, s6 que o resultado é o somatorio de 18 pequenas
“vontades”.

FF- Autonomia estratégica dos atores municipais e AML relativamente a autoridade de gestdo. Qual a sua
visao?

E6 — A instituicdo AML ndo tem autonomia nem para cima nem para baixo. Para baixo nunca havera porque é
uma associacdao de municipios e para cima teremos até as competéncias que nos forem dadas. Neste processo a
AML esta entalada entre dois niveis. Os municipios estdo muito limitados relativamente a sua autonomia de gestao,
porque tem imensas regras para cumprir, com a agravante que 0s municipios ndo tém uma participagao livre. A
forma de estar dos municipios, quer o ponto de vista estratégico quer do ponto de vista do desenvolvimento, ¢é
como ganhar e somar financiamento, como se pode posicionar da melhor forma tendo em conta 0s Varios eixos.
Os municipios ndo conseguem, nem é possivel ultrapassar as regras do jogo, mas depois entram no jogo a jogar a
defesa do ponto de vista dos interesses do seu territorio. N&o vejo que estejam libertos da sua participacéo e
autonomia.

FF — A questao mais positiva ressaltada pelos PCM foi a existéncia de uma parceria consolidada ou em vias
de consolidacdo entre os municipios e entre estes e AML.

E6- Sim, o nosso papel é tentar criar parcerias entre municipios e isso tem sido uma mais valia. No processo da
EIDT funcionou do ponto de vista da construcéo tedrica, no concreto funcionou porque chegamos a um acordo.
Se isso foi positivo para o desenvolvimento da regido, ndo. Ndo ha esse tal pensamento estratégico de
desenvolvimento regional, isso tema a ver com a construgdo e com o que € a AML. Estamos prisioneiros do nosso
estatuto juridico-politico. Dentro das nossas regras a parceria correu bem, chegamos a um acordo, com o
desenvolvimento e passar do tempo esse aspeto ainda é mais vincado e essa parceria existe.

FF- Como observa esta estratégia, as EIDT, no &mbito da dimenséo territorial do Portugal 2020?

E6- Acho que faz sentido haver estas estratégias regionais, a este nivel, agora tenho muitas ddvidas se 0s objetivos
gue estdo no pressuposto na construcdo destas estratégias sdo conseguidos e atingidos. Talvez de devesse fazer
uma real avaliacdo sobre isso. E importante o desenvolvimento destas estratégias, mas é preciso perceber se
andamos a ter trabalho e depois ndo ha resultados positivos. A partida, parece-me que andamos a fazer mais do
mesmo, ora € uma estratégia ora é outra para chegar a um ponto e dividirmos o dinheiro entre todos. O problema
é como os instrumentos estdo construidos, permitem a que os varios atores trabalhem numa perspetiva muito
individualista, sem nenhum pensamento para o territério. Andamos nessa fase de processo ha muitos anos.

FF- A EIDT é indispensavel, ou podiamos atingir os mesmos resultados sem uma estratégia?

E6 — Acho que sim, neste momento acho que sim. A EIDT, apesar de tudo, € indispensavel. A forma como esta
construida teoricamente é muito bonita, mas depois é permitido que na prética se fagam um conjunto de contas de
somar e dividir. Estamos a falar de desenvolvimento territorial a uma escala que néo é local e ndo houve projetos
que contribuissem para o desenvolvimento do territério a nivel regional, ndo houve valor acrescentado. H4 uma
questdo de micro, questdo de somar todos os projetos. Se fosse como outros programas em que tem de haver
verdadeiras parcerias e 0s projetos tinham que ser supramunicipais, se calhar ja se contribuia de para o
desenvolvimento do territdrio. Mas coloco a questio para a qual ndo tenho resposta — sera que isto faz parte de um
processo e vamos l& chegar daqui a uns anos? Coloco mesmo em causa a logica de tudo isto, porque se néo for
parte de um processo isto ndo tem légica. A AG é cega ou ndo quer ver, que o que se faz no terreno é um canteiro
de todos os pequenos projetos. A AG sabe o que se faz, mas ndo quer forcar a visdo regional e estamos todos
prisioneiros de uma légica. A AG representa a administragdo central e ndo a regional, ¢ uma entidade
intermunicipal que representa a vontade de municipios e ndo uma vontade supramunicipal, temos 18 municipios
a lutar cada um por si. Ou se mudam as regras do jogo ou vamos continuar nisto. Do ponto de vista cientifico nao
consigo dizer que a estratégia e parceria tem corrido muito bem e tem resultados praticos no territério. No fundo,
esta questdo de formulacdo e implementagdo de instrumentos de politica publica neste contexto de fundos
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comunitarios esta dependente da estrutura territorial do Estado que condiciona. Ha a regra que pode mudar a
realidade da coisa, mas o modelo é o nosso, desde a CCDR, a representacdo do estado, a administracdo central,
AML enquanto género de associacdo de municipios. As regras também podem mudar esta realidade, ndo é sé o
ponto de vista da organizacdo do Estado que tem de mudar para atingir objetivos diferentes.

FF- Para cada escala de intervencdo existem um conjunto de constrangimentos proprios ou a AML e
municipios ttm menos autonomia que uma CCDR?

E6- A partida digo que sim, porque sou a favor de uma maior autonomia de todos os autores da administragéo
central, como também sou a favor de uma maior autonomia do proprio Estado relativamente as instancias
europeias. Quem esta mais proximo das pessoas e territdrio consegue de uma melhor forma contribuir para o seu
desenvolvimento. O principio da subsidiariedade é importante. No processo de construgdo da EIDT, a autoridade
de gestdo tinha as cartas todas na mdo, impos as regras e nés de forma automatica respondemos aquilo que la
estava e que nos foi pedido. Foi uma logica de cima para baixo: Comissdo Europeia, Estado.... Considero que a
AG ndo representa a regido, mas a vontade europeia. Ninguém defende a regido, ndo ha o verdadeiro defensor da
regido. H& um gap de representacdo, por isso € que é importante termos as regides. As AM podem coordenar e
articular, mas nunca podem liderar nem representar a regido. Nem a CCDR, que naturalmente existe para 0
desenvolvimento regional, mas acaba por ter um mecanismo burocratico que faz as orientacdes da administragdo
central e cada vez mais da UE, ela esta limitada pela sua prdpria natureza, tal como a AML. Por isso, € que faz
falta a regionalizacéo.

FF- Nas questdes de governanca territorial multinivel, existe algum nivel que néo tenha sido explorada e
que seria importante para termos uma visao cientifica mais fina dos processos multinivel envolvidos?

E6- Este modelo acaba por ser um modelo abrangente. Podes ter o melhor modelo de governanca e depois ha
pratica ndo dar os resultados que se quer para o territdrio porque os organismos estdo limitados na sua esséncia.
Existe uma ldgica quase que estruturalista que condiciona a parte mais funcional. Acho que aqui estdo as
dimensdes essenciais. Falta referir a forma como os atores partem para a construcao destas estratégias, as condi¢fes
ex-ante. Nesta questdo da avaliacdo era importante ver o ponto de partida, porque isso condiciona.

Entrevista 7

FF — Filipe Ferreira
E7 — Entrevistado 7

FF — A primeira questfo tem a ver com a EIDT da AML. Existem duas logicas, uma em uma a EIDT serve
para chegar aos fundos comunitarios e outra que é uma estratégia integrada e um instrumento mais
profundo e que pode ser um instrumento central para o desenvolvimento territorial. Qual a realidade do
seu ponto de vista?

E7 — Temos de colocar esta questdo em dois pontos diferentes, existe claramente uma ideia conceptual de que
investimento publico e que o desenvolvimento regional que dele decorre devem ser integrados no sentido das
melhores praticas e do melhor aproveitamento dos recursos. Portanto, ndo ha ninguém que esteja na AML, em
fungdes de gestdo e governanga que diga e pense o contrario. Existe aqui uma realidade no planos das ideias de
gue 0 que é correto é haver um conjunto de estratégias que se interligam, que se coadjuvam, que se complementam
e que dessa forma maximizam os recursos de toda a natureza, e pode-se até dizer que essa é a génese conceptual
da AM enquanto organizacdo. Atualmente, ndo h& ninguém de nenhuma forca politica negue essa ideia. Depois,
na pratica, temos algumas experiéncias que ndo correram bem quando se quis implementar estas ideias. Recordo-
me, particularmente de uma, a década e meia atras quando se comecou a pensar na Autoridade Metropolitana de
Transportes, quando se tentou operacionalizar um conceito de visao global sobre os transportes na AML tivemos
um flop gigantesco. Foram precisos quinze anos para percorrer esse caminho, para haver realmente uma viséo
global, para através de instrumentos de politica publica se poder operacionalizar uma realidade de gestéo integrada
e de operacionalizacéo integrada de uma realidade que é toda a AM. Dai venha a conceptualiza¢do do modelo de
passes sociais que cresceram na AM e agora estdo a ser realizados por rodo o pais e a propria AM esta trabalhar
com outras CIM no sentido de alargar este conceito, no sentido de AM alargada. Dou este exemplo para se perceber
quao dificil é passar da conceptualizagdo para a operacionalizagdo, ou seja, de um modelo ideal para um sistema
real.
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FF- A segunda questao tem a ver com a questao da percecdo. Os PCM verificam que existe um gap entre o
que era a estratégia deles e depois a implementacdo. Qual a sua opiniao?

E7 - Penso que tem havido uma grande evolucédo da ideia base como os PCM olham para uma estratégia integrada
da regido, mas ndo podemos, e maneira nenhuma, dissociar essa evolucdo que é clara e objetiva, da barreira que
tem a ver com a fraca qualidade da democracia autarquica, que premeia muito mais realidade imediatas do que
evolugdes valiosas a médio e longo prazo. Um autarca é penalizado nas urnas, sem a minima divida, se apresentar
um conjunto de solugdes que tenham uma aplicagdo a médio e longo prazo, mesmo que consiga mostrar 0s
resultados e por outro lado esteja associada a uma perda de soberania local.

FF- Acha que essa questdo de soberania /autonomia é essencial ao nivel municipal? Para além do nivel
técnico, sera que os cidadaos olham para como uma perda de soberania em vez de como uma resolugéo de
problemas?

E7- Se os cidaddos informados e participantes do processo democratico fossem muitos diria que sim. A minha
percecdo é que ndo havera mais que 10% de cidadaos realmente informados nas elei¢Bes locais e nacionais. Desses
10% havera 5% muito informados, 2 a 3% que sdo informados, participativos e atores. Se fizermos contas em cada
100 mil eleitores teremos 1000 pessoas informadas e depois tens 500 que participam.

FF- Acha que isto limita o papel dos municipios nesta questéo da interacdo com a AML e CCDR?

E7 — Limita, limita porque se houvesse uma inversdo desta pirdmide de desinformacdo e desinteresse, pelas
questBes publicas, seria facilimo explicar o papel da coordenacdo regional, da coordenacdo metropolitana e a
questdo da dispersdo da autonomia para haver ganhos num regime de eficiéncia de agregacéo, ou seja, vamos
agregar para termos massa critica e financeira para sermos melhores. Quem fizer campanha local nestes
pressupostos tem derrotas gigantescas. Por isso, é que continuamos a ter um conjunto de iniciativas locais
desagregadas que tem a ver com a necessidade de garantir o voto mediatico, direto, ndo informado.

FF- Dos fatores mais negativos apontados pelos PCM em relacdo a EIDT séo as questdes relacionadas com
a coordenacdo vertical e horizontal. Estes fatores que indicou também limitam o papel dos municipios nestas
estratégias de escala sub-regional e regional?

E7- Limitam. A minha visdo da comisséo de coordenacdo relativamente as areas CCDR e areas PO, sendo certo
gue o presidente das CCDR ¢ o gestor e presidente do PO, tem a ver com a capacidade do presidente da CCDR e
do gestor de envolver e colocar-se num plano igual aquele que so os atores locais democraticamente eleitos. Esta
é uma questdo vital, se o presidente da autoridade de gestdo se colocar numa posi¢cdo dualmente errada, se se
colocar numa posicéo intelectualmente superior aquilo que sdo os interesses vagos e populares dos municipios e
se se acrescentar aqui um braco armado mas autonomo do poder central temos um duplo problema de
relacionamento com 0s municipios, que é critico. O papel da CCDR e gestor do PO tem que se ser de colocar
meio pé acima dos municipios, AM e CIM para tentar consolidar uma ideia de conjunto, mas o0 outro meio pé tem
que ser de ouvir e por-se no meio dos autarcas e da AML e das CIM e dizer que vai falar a mesma linguagem
porque no final do dia os destinatarios das minhas politicas publicas sdo estes.

FF- Ja me foi dito em outras entrevistas que existe um gap regional, porque a AML néo representa a regido
porque é intermunicipal, ¢ um aglomerado de 18 municipios, mas também ndo o é porque a CCDR
representa a administracdo central. A CCDR representa a regido, ajuda a regido a falar com as camadas
superiores nomeadamente governo e CE, ou representa a vontade, interesses e logica da UE e do Estado

face a regido?

E7- Tem de ser ambas. A CCDR néo pode nem deve abdicar daquilo que € a sua natureza de primeiro recetor das
orientacbes do governo e CE. A AG tem de interpretar os objetivos do governo que, por sua vez, tem que ser
articulados e estar em linha com os objetivos da Comissdo porque aqui ndo pode haver divergéncias. Os governos
e cidaddos aceitam que parte das suas estratégias sejam tomadas em Bruxelas em consonancia com os Estados,
mas ndo aceitam que as decisdes estratégias sobre a area de transportes sejam tomadas pelo municipio ao lado
porque esta mais bem qualificado para gerir os transportes do que aquele. Ha dificuldade por se por em causa a
autonomia local. A CCDR por um lado tem de defender a visdo oficial e estratégia do Estado, por outro lado tem
que tentar traduzir as preocupacdes, orientacdes, diretivas, ordens e normas para um conjunto de governanca onde
esteja a AML e as CIM. Ndo podemos abdicar do casaco de lideranga de governanca dos fundos, do ambiente, do
ordenamento, etc., de ser os guardides e em dltima linha do Estado central. Tem que saber fazer a interface entre
aquilo que sdo as necessidade e anseios e a linguagem dos municipios que é a mesma da AML e CIM. Nos ultimos
anos, a CCDR s6 soube fazer o papel de Gltima linha daquilo que s&o as determinacdes da CE.

FF- A EIDT era inevitavel da maneira como foi feita?
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E7- Dentro daquilo que é a questdo da EIDT que ja veio assim, depois é possivel modular. A questdo é a
modulacdo, a intensidade e o grau, ndo a substancia.

FF — Os PCM consideram positivo que no processo formulacdo, construcao e trabalho da EIDT entre eles
e AML foi um mobilizador e catalisador de uma mudanca cultural e organizacional.

E7- Considero que os municipios conseguiram dar passos novos e muito interessantes naquilo que é a sua
coordenacdo global. Dou o exemplo dos PEDU, que derivam da EIDT, havia uma verba e um conjunto de opg¢des
estratégicas que estavam ja delineadas, um leque de objetivos pré-determinados e havia a necessidade de fazer a
distribuicdo financeira. Os municipios organizaram-se, e por proposta do presidente Medina, encontraram uma
solucéo da reparticdo das verbas para fazer um conjunto de coisas, nomeadamente a eficiéncia energética, as
ciclovias... O passo que as camaras ainda ndo deram é pegar naquele dinheiro, constituirem uma equipa de
trabalhos e constituirem um projeto metropolitano que abrangesse todos os concelhos num determinado assunto,
como por exemplo fazer um eixo que fosse desde a zona da serra de Sintra a Mafra e que tivesse continuacdo na
margem sul. O passo seguinte das camaras, ap6s a concordancia com a reparticdo das verbas, era abdicarem dessa
sua autonomia, criar-se uma equipa de missdo que ndo era formada por 18, era de quatro ou cinco consultores
especializados que depois de ouvirem todos nascia um projeto global que era financiado pelos PEDU. Isto teria
sido espetacular e tinha sido a concretizagdo total e final do principio de cultura e parceria, bem como uma
estratégia metropolitana de politica publica.

FF- Qual a sua visao do papel da EIDT no contexto do Portugal 20207

E7- Dentro das condicionantes que existem relativas a reflexdo que fiz h4 pouco, naquilo que é a participacdo
politica, acho que ja foram dados passos muito interessantes e cada vez maiores. Duvido muito que se pudesse ter
ido mais longe, ndo estou a dizer que € o desejavel, acho que era impossivel porque esta estratégia desenvolve-se
num quadro de politica autarquica e desenvolve-se num determinado quadro politico-social. Entendo que
deveriamos apostar num desenvolvimento da estratégia num quadro futuro, tirar as ligdes desta EIDT para o quadro
2030. Tem de se fazer uma boa avaliagdo, deviamos pegar neste exemplo, ndo o replicar porque ndo seria
interessante, mas aproveitar as bases e fazer um desenvolvimento desta EIDT.

FF- Houve uma suposta contradi¢do dos PCM. Por um lado, os PCM apropriaram-se da EIDT, consideram
que participaram e que é deles, mas ao mesmo tempo consideram que esta ndo é indispensavel.

E7 — Acho impossivel, porque a EIDT “forgou” a um novo modelo de comunicago e de negociagdo metropolitana,
“obrigou”, ou seja, passou a nao estar no livre arbitrio das pessoas sentarem-se & mesa e discutirem um tema,
passou a ser uma obrigacdo das partes e decidirem o tema. A EIDT proporcionou esta mudanca. Se cada municipio
pode fazer com o presidente da CCDR, falar com o secretario de estado ou primeiro ministro e resolverem o seu
problema e plano de investimento e financiamento qual a razao para falarem uns com os outros antes de um deles,
ou em conjunto falarem com o presidente da CCDR, com o gestor, secretario de estado e com 0 ministro.

FF- No meio desta escala qual é o papel da AML?

E7 - A AML teve o papel local, foi o suporte. A AML congregou este espaco de discusséo, formalizou e estabilizou
modos, temas e tempos de interag8o, para isso dotou-se de uma estrutura e essa estrutura dotou-se de apoios
técnicos. As conversas de articulagdo entre PCM passaram a ter s6 um suporte técnico, politico, financeiro trazido
de cada um dos municipios, mas passaram também a ter um suporte imparcial e global. Quando partem para a
discussdo, em cima da mesa tem documentos fundamentais de apoio a decisdo sdo elaborados pela propria AM e
ndo levados pelos municipios, logo a discussdo ja é balizada por uma estratégia coletiva. Logo, a possibilidade de
entendimento das diferentes posicdes ja se limita a pormenores, formas e tempos.

FF- Relativamente ao processo da EIDT tem alguma nota que queira aprofundar?

E7- Aquilo que considero é que um processo que deve ser replicado com reticencias, deve ser melhorado, deve
ser pensado. E muito Gtil e como disse anteriormente foi refundador de um novo modelo de decisdo metropolitano
que ndo existia até a altura, porque obrigou a uma nova forma de deciséao coletiva.

FF- Relativamente a este modelo acha que ha alguma dimensao que falte abordar?

E7- Todos os quadros anteriores tinham finalidades e objetivos perfeitos, participacdo e capacitacdo foram tendo
cada vez mais, coordenacdo e articulagdo também. Agora aquilo que diferencia sdo os resultados, esse € o fator
critico, se ndo se estudar e avaliar os resultados, se ndo houver uma ponderacéo critica sobre os resultados das
varias dimensdes ndo se pode melhorar e evoluir para outra coisa qualquer. Tem de haver ponderagdo critica, tem
que haver avaliacdo, ndo se pode olhar para os resultados como um relatério funcional que se por numa pasta
arquivador. Ha que ponderar e avaliar os resultados, sempre com sentido critico. No préximo quadro vamos tentar
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perceber os resultados anteriores, como se chegou ao resultado e vamos, essencialmente, perceber onde é que se
pode melhorar.

Entrevista 8

FF — Filipe Ferreira
E8 — Entrevistado 8

FF — Quanto a natureza da EIDT hé dois entendimentos, um que é um instrumento de politica publica que
pode estruturar e central no desenvolvimento territorial da AML, e outro entendimento que considera a
EIDT como um formalismo/instrumento para chegar ao FEI. Qual a sua viséo?

E8- Relativamente a isso, considero que foram criados nesta altura na segunda 6tica que apresenta, como sendo o
meio para chegar a um determinado fim, que extravasa a propria estratégia. E isto tem muito a ver com a s
perce¢des e expectativas que 0s municipios e todos os outros atores tém relativamente a este tipo de documentos,
ou seja, as prioridades que cada um tem consomem-lhe de tal forma o tempo que a Unica questdo que tém em
cima da mesa é verificar numa check-list os itens que é necessario cumprir onde é necessario criar um estratégia.
Para criar a estratégia é preciso e vamos criar, sem colocar em causa 0 interesse estratégico e a preocupacao
estratégia que acredito que 0s municipios e os seus autarcas tém. Apesar de se ter iniciado como um caminho para
chegar ao financiamento, tem pernas para andar para passar a ser 0 contrario, passar a ser assumido como um
documento que pode servir de linha orientadora para um conjunto de a¢fes que sdo necessarias implementar no
seu territério e num determinado prazo, porque realisticamente estamos sempre a falar de percec¢6es de poder para
além das percec¢des do ponto de vista do territério que existe e das comunidades.

FF- Existe um gap de perce¢do da EIDT entre a expectativa inicial e depois sobre a sua prética.

E8 — Esta diferenca de perce¢Bes deve acontecer diariamente nestes atores todos. Ha uma fragilidade da estratégia,
se ela efetivamente s6 serviu para isso até agora, quais serdo 0s proximos passos do ponto de vista futuro
relativamente a apoios que possam vir a existir. Falo no momento da transicdo, ou seja, estes instrumentos foram
utilizados para chegar a um determinado ponto no &mbito do Portugal2020 que ainda néo terminou, mas que de
alguma forma se consegui estabelecer o que é que cada um pretendia fazer dentro das suas prioridades,
necessidades, do ponto de vista estratégico até ao ponto de vista das a¢Ges e operacdes que sdo feitas. O que vao
solicitar a seguir, do ponto de vista dos atores, neste caso municipios, e também das entidades intermunicipais,
neste caso AML, véo pedir novamente estratégias ou vamos agarrar naquilo que ja colocamos como estratégia que
devemos implementar a curto-médio prazo. Falta saber como se vai fazer o desenvolvimento, vai-se aprofundar,
se se vai implementar, vamos integrar-nos em algumas areas de politicas publicas que fazem sentido haver esta
capacitacdo, integracéo e interoperabilidade do ponto de vista municipal e intermunicipal para chegarmos aos fins
gue estdo estabelecidos pela EIDT. Algo nasceu ao contrario, primeiro nasceu a estratégia, e olhando agora as
prioridades dos autarcas vdo-se cumprindo e tenho ali um guido do que se pode projetar para o futuro relativamente
as proximas agdes que se podem desenvolver, seja do ponto de vista executivo seja politico, até pelas necessidades
que vao surgindo por parte do eleitorado. Esta EIDT pode ndo “morrer” no atual quadro comunitario, pode ser um
instrumento que pode servir de transicdo para algo futuro. Acredito que a EIDT foi feita de uma forma séria,
independentemente das prioridades e da forma como, mas ela ndo pode morrer neste ponto. Se assim fosse seria
meramente instrumental e ndo era estratégico. Questiona-se, muitas vezes, se faz sentido no futuro continuar a
pedir este tipo de documentagdo como sendo um pressuposto, faz sentido no seguimento de politicas publicas e
num ciclo de apoios que possam ser dados que este documento ndo morra aqui. E necessario fazer a avaliagéo da
sua implementacao até ao momento.

FF- O papel da EIDT no contexto do Portugal 2020 foi adequado ou se deve ser objeto de alguma melhoria?
E fundamental fazer a avaliacdo?

E8- Sem duvida nenhuma, mas esse é dos principais problemas e desafios que temos nas politicas publicas, porque
ideias e estratégias temos varias e depois na sua execugdo damos prioridade na nossa agdo até ao inicio da
implementacéo. Depois esquecemo-nos de avaliar e perceber o que estd a decorrer e se é necessario fazer algum
ajustamento relativamente a algumas prioridades que estavam estabelecidas na altura, mas eventualmente ja nao
fazem sentido e fazer a evolugdo. Se é um documento estratégico tem de haver evolugdo relativamente ao mesmo.
H& uma continuidade das politicas publicas enquanto fator estratégico, embora nem sempre assim seja. Muitas
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vezes tem a ver com a forma como séo criados os parametros de avaliacdo e varidveis que vao quantificar a
avaliacdo do trabalho executado e da estratégia que penada e aprovada. Ndo nos podemos cingir a percecao
empirica ou numas variaveis que sdo criadas num gabinete e que ndo tem percec¢do do que é efetivamente interessa
relativamente ao desenvolvimento daquela determina area.

FF- Os PCM ressaltam como positivo a existéncia de uma cultura de parceria consolidada ou em vias de
consolidacao entre os municipios e entre municipios-AML. Concorda?

E8- Concordo sem ddvida nenhuma. Vejo cada vez mais estes instrumentos, ndo para chegar ao dinheiro, mas
para o intermunicipalismo e a capacitacdo dos atores e da sua integracdo e estabelecimento de prioridades. Acho
gue o trabalho de bastidores é o mais importante, o trabalho de integragdo e cooperacédo entre 0s municipios. Ndo
é 0 documento em si que vai levar a isso, é todo o processo associado e a tal capacitacdo de cada ator e a percecao
para essas acles. As estratégias decorrem de um conjunto de técnicos e de colaboradores externos que ajudam a
delinear uma estratégia. Os autarcas relinem-se, tém uma percecdo daquilo que estdo a discutir, um conjunto de
técnicos que estdo a fazer o trabalho, chegamos ao momento da decisdo que fica definida. Mas, depois a cultura
que tem que ser criada junto das pessoas que trabalham nos varios municipios é saber o que é necesséario articular,
necessario fazer e deixar de fazer, delegar autoridade a AM. Se as pessoas ndo forem informadas de como o
processo vai decorrer, as coisas acabam por correr mal.

FF- Nas entrevistas aos atores técnicos refere-se a falta de informacé&o ao estar a iniciar o processo foi uma
questdo muito importante no inicio da EIDT. Os técnicos sentiram que tinham as orienta¢des, mas nédo
sabiam bem ao que iam, a comunicac¢éo da autoridade de gestao ou da AM ndo tinha sido bem descodificada
até chegar ao recetor técnico.

E8 — Sim, e isso cria varios problemas ao longo do processo, como a desconfianca do ponto de vista técnico. Se
ndo se conseguir passar a informacdo do que se pretende, qual € o objetivo, da necessidade da visdo integradora
do territorio. Se queremos cada vez mais integracéo e do ponto de vista estamos focados no poder que temos neste
momento e queremos continuar a ter, do ponto de vista técnico precisamos de saber o que temos e com o0 que é
gue contamos.

FF- Alguns PCM dizem que os municipios tém muito pouca autonomia nestes processos, 0 poder esta
centrado na CCDR ou AG. A gestao dos fundos comunitarios, de alguma forma, condiciona a autonomia
dos municipios.

E8- Acho que esse fosso existe e existem justificacdes de ambas as partes, mas também acho que ha uma percegéo
errada sobre o poder que as AG tém sobre os fundos e o poder que 0s municipios tém ou ndo na sua implementagéo.
E uma questéo de tempo, de cultura que é criada com a percecdo do que cada um faz e esse distanciamento, apesar
de tudo, tem sido reduzido. Nao acho que a gestao dos fundos comunitarios deva ser feita de uma forma direta, ou
seja, pelos municipios ou pelas entidades intermunicipais. Acho que deve haver a manutencdo de um equilibrio
entre 0 que cada um tem, ou seja, pelo principio da transparéncia das politicas publicas ndo consigo ver uma
entidade de gestdo de fundos ser ao mesmo tempo uma entidade que seja beneficiaria dos fundos, seja de forma
direta ou indireta. Sdo dois movimentos que podem parecer contrarios, se tenho uma estratégia integrada de
desenvolvimento territorial vou ter um conjunto de competéncias, acOes e operacdes que cada vez mais vao servir
guer os municipios quer as entidades intermunicipais. Comeca a subida de escala, esses atores as CIM e AM véo
ter necessidades do ponto de vista do investimento para cumprirem com as suas e supostamente sdo potenciais
beneficidrios dos fundos estruturais que existem para esse fim. Se estamos nesse movimento de maior poder
supramunicipal e até dos proprios municipios com descentralizacdo de competéncias, considero que sdo maiores
0s riscos e desvantagens com este movimento existir maior autonomia e poder de decisdo do ponto de vista da
gestdo dos fundos comunitarios. Acho deve haver algum equilibrio. O Estado com os seus servi¢cos centrais €
periféricos, como o caso das CCDR, de alguma forma cria o pilar e ponte que permite e deve ser cada vez mais
perfeita da UE, AG nacional e regionais, depois vejo do outro lado os municipios. Neste ponto vejo que é
necessario manter o equilibrio e do ponto de vista nacional e local é necessario ter um equilibrio, no local com os
municipios que tem as suas necessidades que podem ajudar no contacto com o nivel nacional, e o ponto de vista
nacional os servicos periféricos, como o caso das CCDR que podem fazer uma ponte que muitas vezes ndo tem
sido feita.

FF — Quem defende a regiéo?

E8- Sendo um modelo de organizacdo é uma questdo que tem sido muitas vezes discutida poucas vezes
implementada. A regido no fundo é feita pelos seus atores, que estdo por baixo, mas também fruto das orientacGes
que sdo emanadas por cima. Ndo pode haver um desequilibrio de poderes, temos tido um Estado muito
centralizado, até do ponto de vista de fundos comunitario, também fruto das regras que também existem. Mas o
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equilibrio ndo pode ser feito a base e desequilibrar outro lado, para ja ndo existe essa cultura, 0 Estado movimenta-
se de forma muito lenta seja na administracdo central seja local, portanto, reformas muito vincadas ndo acontecem.
Acho que as regides devem ser defendidas por todos, independentemente de haver modelos de regionalizacdo ou
ndo. Se tivermos bem assente o que elas fazem e o que delas se pretende ndo vejo qualquer mal em que as regides
mantenham de alguma forma o poder sem prejuizo e sem descorar a posigao local relativamente as orientagdes da
mesma. No fundo, tem de haver essa tenséo de equilibrio entre quem executa e quem verifica, fiscaliza, quem pode
fazer uma gestdo independente. Estamos a falar mais uma vez de fundos, e estes fundos estruturais ndo sé para
municipios, ha um conjunto de atores que tém, e sem prejuizo de achar que as entidades supramunicipais 0
poderiam fazer do ponto de vista histérico, cultural e social, da falta de capacitagdo ndo acho que isso pudesse ser
feito. Este gap regional ndo tem razéo de ser porque ha uma visdo em que os atores entre si concorrem para proteger
e defender a regido, seja CCDR, municipios, atores ndo publicos, numa légica de governanca e ndo de governo
puro e duro. A regionalizacdo poderia ser muito interessante, mas com a nossa cultura e neste tempo néo estamos
preparados para ela, estamos numa fase de intermunicipalismo e a questdo da consolidacdo deste é fundamental
para no futuro eventualmente criar regides. Acho que a percecdo publica relativamente a essa necessidade ndo
existe, existe mais do ponto de vista dos autarcas e atores locais que compreendem a necessidade de haver este
orgéo intermédio té porque sentem no seu dia a dia as desinteligéncias dos érgaos de gestao, depois ndo hd um que
defenda. Agora, se conseguimos fazer este caminho de consolidacéo de politicas publicas, que umas passadas da
administracdo central para a administracdo local e outras passadas da administracdo local para um nivel superior,
em que os atores municipais compreendem as vantagens de centralizar um conjunto de tarefas, até haver politicas
integradas no dmbito do ambiente e outras que podem existir. Existem &reas setoriais e cabe ao territério
harmoniza-las, integré-la. Se cada um cumprir com as competéncias que tem atualmente pode-se chagar aquilo
que se pretende que ¢ a aplicacdo correta de fundos para o desenvolvimento do territdrio. Tudo isto assenta nas
politicas publicas ndo poderem ser feitas num curto prazo, tem que ser feitas a médio e longo prazo sem ter em
cima da mesa os ciclos eleitorais. Ha um trabalho a ser feito pelas CCDR de aproximagdo as autarquias, hd muito
a Otica que ndo somos parceiros, mas somos efetivamente parceiros. As CCDR ainda continuam a ser servigos
periféricos do Estado, desconcentrados, mas nao deixamos de ter esse papel essa dependéncia. Até sera estranho
no futuro haver autarcas poderem escolher os eus atores do ponto de vista da governacéo, mas depois as decisdes
continuam a ser feitas pelo governo central, vai-se criar qui uma tensdo, depois hé a questdo da captura que quer
se queira quer ndo, existe. A questdo de quem escolhe, serem os atores locais e dentro destes havera sempre uns
mais importantes que outros, escolherem uma determinada equipa ou funcdo para fazerem do ponto vista da
autoridade de gestdo, mas podem estar capturadas porque todos os dias vdo ser defrontadas com a tensdo prética
da escolha. No modelo hd um caminho a percorrer do ponto de vista da aproximacao, hd uma cultura enraizada de
distanciamento que se deve tornar de aproximacdo e cabe as CCDR e EIM fazerem essa ponte, havendo a
sensibilidade de ambos os lado do que é que se pretende. Do ponto de vista das entidades intermunicipais estdo a
defender o interesse local, as CCDR também o estdo, mas tém uma tutela superior do ponto de vista do nivel do
Estado, com alguma independéncia relativamente aos atores que Ihe permita fazer superviséo e regulacéo.

FF- Os PCM tém uma percecéo negativa nas rela¢des horizontais e verticais para a EIDT.

E8 — Sem duvida, até porque do ponto de vista dos resultados ou néo existindo resultados advém desta auséncia e
falta de coordenagdo vertical e horizontal. S6 com o aprofundar de uma relacéo e que esté a ser criada de alguma
forma, com maiores competéncias ao nivel dos 6rgdos intermédios para este tipo de operagdes, com mais
competéncias passadas de um lado ao outro, mas mantendo a diferenciacdo que é importante que continue a existir.
Falo de patamares de competéncias em que cada ator tem a sua prépria area de intervencdo e a pode extravasar,
estamos numa l6gica de governo hierarquico e ndo légica de governanca e organizacional. Quanto ao nivel vertical,
acho que mais do que haver uma distancia, tem que haver uma interoperabilidade entre os dois niveis, mas tem
gue haver uma diferenciagdo dos dois, tem que continuar a existir por uma questéo balanco e equilibrio sobre o
que é que cada um faz. Acho que a questdo do balango é importante manter-se, pelos riscos que existem de captura,
riscos de competéncias que é defendido por alguns autarcas de ao nivel nacional haver regides que funcionam
melhor que outras, pelo poder que Ihes é dado. As possiveis faltas de eficiéncia podem ser contrabalangadas com
mais independéncia, transparéncia, com mais capacitacdo e uma interoperabilidade mais proxima relativamente
aos atores e o que cada um faz, podemos evoluir nesta cadeia de politica publica e que nos permita chegar a um
ponto mais a frente. Desde que haja capacitacdo de criar identidade prépria e saberem o que estdo a fazer é que
podemos colocar em cima da mesa outro tipo de situagdes em que, em vez de haver este equilibrio, haver um poder
intermédio que faca defender os seus interesses do ponto de vista do governo, mais do que do ponto de vista de
governanca.

FF- Existe alguma dimensao que falte no modelo que apresento?

E8- Ha aqui um circulo que é uma cadeia de politica pablica, tem a ver com a minha experiéncia. Acho que em
termos de sociedade é importante que haja participacao publica e quando se é autarca seja ao nivel de uma freguesia
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ou municipio e que compreende as necessidades desse lado, compreende o ponto de vista de cidaddo e depois o
que € uma entidade da administracdo central e todos os constrangimentos que tem associados e a forma de estar.
Néo faz sentido criar mais coisas do que as que ja temas, convém é que as politicas publicas estejam cada vez mais
interligadas e haja uma evolucdo e enraizamento de praticas que nos permitam avancar.

Entrevista 9

FF — Filipe Ferreira
E9 — Entrevistado 9

FF — A EIDT foi o meio para chegar aos fundos comunitarios ou sera verdadeiramente um instrumento
central para a tua estratégia de desenvolvimento do teu territorio?

E9- A EIDT néo foi um meio para exclusivamente para atingir um fim, foi o encontrar de um caminho que tivesse
repercussdo a nivel metropolitano que tivesse alguns eixos comuns, particularmente em areas que sdo comuns, um
bom exemplo é a questdo dos transportes. A estratégia também ajudou os municipios a focalizarem, sintonizarem
e ampliarem a sua visdo. Os municipios tém sempre tendéncia a olhar por dentro de portas e a descorar aquilo que
é a visdo integrada em termos de metropolitanos, esta estratégia teve esse mérito.

FF — Uma das questdes que os PCM mais referenciaram como positivo foi a aprendizagem neste processo,
dos municipios, na relacdo entre municipios e AML. Houve uma cultura de entendimento e de parceria.

E9 - Isso vai no sentido do que acabei de dizer que &, inicialmente os municipios tém duas tendéncia: primeiro é
desconfiar do sistema, pensando sempre que o sistema lhes quer retirar fundos e valor, ndo sendo um sistema justo
e equitativo; segundo depois de caminharmos em conjunto, com varias reunides tanto com as varias forgas politicas
acho que foi bastante facil porque tudo roda a volta dos fundos, sendo que 0s projetos se encaixaram na capacidade
financeira para acomodar esses mesmo os projetos.A cultura de parceria é sempre bastante fraca pela questéo de
0s autarcas terem que responder perante os seus eleitores, e como o sistema esta feita desta forma, ndo ha elei¢Ges
a nivel de AML, o foco vai para mostrar internamente aquilo que somos capazes. A cultura que exista
anteriormente era uma cultura fraca, que penso que se fortaleceu com a EIDT, fortaleceu-se essencialmente na
base da confianga, consolidou-se a confianga entre 0s parceiros e isto € muito importante para atingir outros
objetivos. A partir do PDCT, foi relativamente facil construir e tem sido facil construir outras plataformas como o
passe da AML e o préprio Plano de Acdo Mobilidade Urbana Sustentavel (PAMUS) que foram féceis de montar
depois de obtido o capital de confianca que derivou da EIDT.

FF- Qual a sua percecdo entre a fase inicial da EIDT e a final?

E9 — A EIDT correspondeu e, inclusivamente, ndo houve grandes alteragdes. Normalmente o que se passa é que
h& uma estratégia que deriva de um plano inicial e existiam sempre muitas alteracfes e o plano era meramente
orientador. Este plano foi, ndo digo que cumprido na totalidade, porque j& houve algumas alterag6es ao PDCT,
pelo menos duas, certo é que o grosso da coluna foi cumprido, que dizer que foi maturado, foi pensado, foi
estruturado e foi bem feito. Portanto, fiquei muito satisfeito com os resultados alcancados com esta EIDT.
Considero que a EIDT para a AML foi uma mais valia, de forma alguma colocou em causa as ambices, projetos
e ambicBes do meu municipio, pelo contrario complementou e consolidou a visdo do municipio. Sem esta EIDT o
municipio ndo seria atingido os resultados que atingiu.

FF — As questdes com resultados mais negativos tém a ver com a coordenacao vertical e horizontal.

E9 — Nao, ndo concordo nada. Alias, quer do lado da AML, quer do lado da CCDR o municipio sempre teve um
acolhimento, compreensdo, resposta e recetividade digna de registo e que permite sublinhar como muito util. No
processo sempre fomos respeitados, considerados e sempre que houve necessidade de esclarecimentos e ajustes
sempre as tivemos oportunamente.

FF — Relativamente ao papel que a EIDT teve no contexto do Portugal 2020, foi ajustada ou n&o e na
passagem para o Portugal 2030. Qual a sua visao sobre estes instrumentos de politica publica?

E9- Do ponto de vista do municipio quando se tenta projetar para a escala intermunicipal, neste caso metropolitana,
ainda nos é relativamente fécil de enquadrar. Quando se trata de uma escala metropolitana para a escala nacional,
confesso que os dados que temos para fazer essa afericdo séo relativamente reduzidos, razdo pela qual considero
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que ndo tenho muitos dados para saber que ela se enquadrou e de que forma a nivel nacional. Ndo consigo dizer
com certeza se ela atingiu ou ndo os objetivos de escala nacional, mas direi que se ela atingiu objetivos
estabelecidos de ambito metropolitano e municipal, naturalmente que por forca de razdo, também deve ter atingido
0s objetivos e ambito nacional. Dentro desta estratégia ainda assistimos a uma questéo que é fulcral, que tem a ver
com a assimetria entre os municipios da propria AML, no sentido diferentes estadios de desenvolvimento e de
compromisso relativamente a infraestruturas basicas, principalmente escolas e centros de salde, onde se assistiu
a comportamentos completamente divergentes, especialmente os municipios de tendéncia mais de esquerda,
sempre afastaram do processo de sacudiram a agua do capote no sentido de ndo querer entrar neste processo. Os
municipios do centro-esquerda e direita disseram que sim e desenvolveram projetos em areas, ainda, consideradas
basicas, mas que eram areas prementes. Completamos esta semana a construgdo de dois novos centros de salde
em Mafra, coisa que fazia falta ha muitos anos e sem esta EIDT e sem esta articulacdo entre AML, CCDR,
Ministério da Salde e municipio teria sido impossivel. Os protocolos multinivel foram fundamentais para atingir
objetivos. No que diz respeito ao 2020 e 2030 podemos dizer que o 2030 ja tera uma perspetiva completamente
diferente, mais na area social e de suprir necessidades no ambito do humano e néo tanto da infraestrutura. Certo
é que no 2030 e dado as assimetrias no pais e da regido (AML) vai ter ainda que olhar para questdes basicas que
ainda néo estdo ultrapassadas, ha que tentar resolver que seria suposto ja tarem resolvidas e que ainda nao estéo,
por o Estado ser fraco e ndo as tem conseguido resolver e porque 0s municipios por questdes politico-ideoldgicas
também ndo tém querido ser parte da solugdo. Antevejo que o 2030 serd uma manta de retalhos, ndo vai poder ter
uma coeréncia do foco que a UE Ihe tinha dirigido e vocacionado, vai ter que ir repescar alguns atrasados que se
encontram neste pelotdo.

FF- Acha que 0 2030 vai ter menos foco territorial que o 2020?

E9- Acho que todo ele tem um foco territorial, pode é ter um foco territorial infraestrutural ou ter um foco territorial
humanista, ou seja, em termos da pessoa do ato social. J& neste quadro se assistiu e assiste nesta reta final, onde
estamos a trocar o FSE por FEDER, denota claramente a incapacidade de olhar para a frente e a colmatacdo de
assimetrias que existem no territério.

FF- Acha que os municipios tém sido capacitados para esses trabalhos, nomeadamente do FSE?

E9 — Néo. Os prdprios municipios quando lhes faltam infraestruturas basicas ndo tem capacidade de olhar para ali,
foram obrigados a inserir rubricas e projetos que nem sequer queriam nessas tematicas e agora acabam e vém que
tem expressao zero. E, em boa hora, em vez de perder fundos vao alocar fundos a coisas que sdo necessidades.
Penso que no préximo quadro deveriamos apontar 50% para a parte territorial infraestrutural e os outros 50% para
a parte territorial social.

FF - A EIDT foi um fundamental para atingir os objetivos pretendidos ou seria possivel chegar aos mesmos
objetivos sem a EIDT?

E9 — Néo, ndo se chega aos mesmo objetivos sem a EIDT, foi um instrumento essencial para atingir os objetivos.
FF- No ambito deste processo o entendimento entre municipios como correu?

E9 — Acho que o entendimento politico correu muito bem, houve desconfiangas muatuos ou pluridisciplinares, mas
guando se entendeu que existia lealdade, frontalidade e as cartas estavam em cima da mesa e que ninguém queria
tirar nada a ninguém, até porque o dinheiro era pouco para Lisboa, rapidamente convergimos no valor e houve o
bom senso de todos os autarcas de olharem para os grandes nimeros e para a proporcao dos varios fatores que
entraram, quer territério, quer populacdo, quer receitas médias correntes dos Ultimos anos. Considero que 0s
grandes municipios, nomeadamente Lisboa, deveria ter tido, uma maior solidariedade em detrimento dos outros
municipios. O fator de capitalidade de Lisboa atrai investimento e dindmica econdmica, até pela localizacéo das
empresas, que devia refletir-se na dispensa de alguns dos fundos também para equilibrar para compensar os
desequilibrios de alguns municipios em relacdo & capital. Devia ter sido introduzido um fator travdo e
compensacdo, Lishoa receber mais de 10 milhGes de euros é irrelevante, mas 10 milhdes de euros repartidos pelos
municipios resolviam alguns problemas. Os municipios da periferia continuam com orgamentos pequenos € ndo
se prevé a curto prazo que venham a ter, e Lishoa duplicou o orgamento e era interessante fazer o exercicio para
perceber como € que Lisboa passou de 700 milhdes para 1.3 ou 1.4 mil milhGes de euros. Mais nenhum municipio
teve este crescimento, faca o0 racio, veja quanto da por habitante, Lisboa devia, ainda, dar algum dinheiro no
orcamento que tem, porque quer no turismo quer a atividade econdmica esta tudo concentrado em Lisboa, pagam
impostos em Lisboa e ndo partilham nada com o resto dos municipios. Lisboa devia prescindir do proximo Quadro
Comunitério em detrimento dos restantes, se o crescimento se mantiver.

FF- Numa possivel revisdo da EIDT para preparar os municipios da AM para o proximo quadro
comunitario, devia criar-se um instrumento de solidariedade?
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E9 — Até ainda neste. Criar-se uma solidariedade intra-metropolitana. Na mesma logica que se faz a nivel nacional,
no ambito da distribuicdo da receita do Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares (IRS), Imposto sobre
o0 Valor Acrescentado (IVA) que recebemos. Lisbhoa, Oeiras e Cascais nao recebem dinheiro nenhum. Lisboa tem
dinheiro a mais, distribuem-no em barda pelas juntas de freguesia. Sé em taxa de turista recebe 20 e tal milhdes.

FF- Qual foi e deve ser o papel da autoridade de gestdo, AML e dos municipios?

E9 — As escalas estdo bem aplicadas, ndo senti que o fator escala tenha prejudicado o que que seja. Acho que no
ambito das infraestruturas intermunicipais as autoridades da administracdo central deviam ter um papel mais ativo
e autoritario no sentido de obrigar alguns municipios a irem em determinado sentido. Isto vem contra o que os
PCM querem que é que ninguém mande cé dentro. H4 questdes como o lixo e as 4guas, saneamento, transportes,
energia que sdo transversais e ndo se poe deixar ao cuidado de cada um dos autarcas que querem fazer o melhor
no seu territério, mas perdem a no¢do do todo. Sou apologista que essas entidades devam ter um papel mais ativo
e mais mandatdrio em algumas areas. A AML tem o papel de empoderamento na perspetiva que considero as
CCDR tendem, globalmente, a ficar mais fracas e a AM mais forte. A AML mostrou que é capaz nesta questdo
dos transportes, e se é nos transportes também sera capaz noutras questfes semelhantes. Acho que existe espago
para outras questdes pesadas como a energia, por exemplo. A EIDT foi um bom instrumento de planeamento, facil,
nunca me perturbou o bom funcionamento da camara, nunca deixei de fazer nada por alguma auséncia de resposta
por parte dos parceiros extra camara.

Entrevista 10

FF — Filipe Ferreira
E10 - Entrevistado 10

FF — A EIDT era meramente um instrumento para chegar aos fundos comunitarios ou seria algo mais, seria
um instrumento que seria central para o territério?

E10 — No6s todos temos uma experiéncia e a nossa experiéncia leva-nos a afirmar que o que deveria ser era que a
estratégia global para o territério, que desse suporte as vérias acbes. Mas, 0 que o retiro destes anos € que foi
sempre teorico, porque o que 0os municipios desejavam e faziam era fazer a EDT para ter acesso aos fundos e néo
para estratégia para a estratégia e os fundos serem uma das consequéncias da estratégia. O processo que a AML e
municipios foram obrigados a fazer, com reunies com parceiros é tedrico, até porque o temo foi sempre certo, em
cima da hora, tudo para amanhd, depois as dire¢fes ndo eram as certas, a Gltima da hora foi para a Direcao distintas
e tivemos que mandar tudo fora. Acabou por ser uma coisa para termos acesso aos fundos comunitarios,
claramente.

FF- A maior parte dos PCM diziam que existiu um gap entre a percecdo inicial e como foi realmente
implementada.

E10- A estratégia foi um faz de conta, ndo foi mais do que responder aquilo que se queria que se respondesse para
se ter acesso aos fundos comunitarios. Houve uma visdo meramente formal. N&o deveria ser assim, mas a forma
como estas coisas sao feitas, sdo imposic¢6es vindas de cima para baixo, com prazos muito curtos e regras muito
apertadas dao nisto.

FF- Qual deveria ser o papel dos atores municipais numa estratégia territorial?

E10 — Primeiro, era preciso territorializar os fundos, a gestdo dos fundos. Admito que ndo poderia ser
territorializada a gestdo dos fundos a nivel municipal, mas se fosse ao nivel da AM, a escala NUTIII, isto permitiria
maior proximidade e participacdo. Mesmo considerando que estamos numa nova fase de gestores autarquicos, nés
ainda ndo temos eleitos autarquicos, de forma generalizada, que tenham interiorizado o papel da estratégia no
desenvolvimento dos territorios. Como néo interiorizaram a ideia e como a pressao para o imediato é muito grande,
porque o fator tempo conta muito. Se houvesse a visao estratégica e global havia os projetos para concretizar a
estratégia e o que se faz é depois de se definir a estratégia comecasse a correr para fazer estudos e projetos para se
poder concorrer. O processo é claramente ao contrério, a concecdo dos eleitos municipais ainda estd muito
interiorizada a questdo da visdo estratégica do territdrio e, sdo ainda muito pressionados pelas populacGes, que
guerem até agora ndo é conhecer a estratégia do municipio, mas sim se 0 municipio fez ou nao obra e resolve os
seus problemas.
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FF — Acha que é por isso que a maior parte dos PCM, e é transversal a todas as forcas politicas, mostram
uma preferéncia para o FEDER e obra e alguma desvalorizacdo do FSE? Acha que também deriva de uma
pressao da populacédo?

E10 - Acho que é por duas razdes: uma é essa, mas essa esta associada a uma outra razdo. Ainda hoje os municipios
ndo tém competéncias nessas areas nem tém tradi¢do, sdo coias novas para 0s municipios e nao esta claro se a
competéncia é do municipio, ou se 0 municipio esta a substituir outro em teros de competéncias. A acédo dos
municipios, sempre foram obras, comeca a haver agora alguns municipios com visdes mais integradas do fator de
desenvolvimento e na area do empreendedorismo. Mas, isto ndo é tradigcdo, nao tem conhecimento, nem séo
competéncias claras dos municipios, ainda que como PCM ache que do ponto de vista teorico o eleito municipal
ndo pode dizer que ndo é com ele. H& uma pressdo das populacoes e a0 mesmo tempo ha uma falta de tradigéo e
indefinicdo de competéncias ao nivel dos municipios.

FF- Dos inquéritos ressaltou a ideia de que o processo de formulacédo da EIDT foi o0 mobilizador de uma
certa mudanca cultural e organizacional, nomeadamente no processo de interacdo, reunides,
consensualizagdes. Qual a sua percecdo?

E10- Isso depende dos conceitos que cada um aplica a gestdo autarquica e da sua experiéncia e daquilo que ja iam
fazendo. Eu nédo posso dizer que ndo teve importancia na minha experiéncia, mas teve uma importancia limitada.
Ja tinha esse conceito, a primeira campanha foi sobre o lema da participagéo, do envolvimento e do construir com
0s outros, juntar vontades. No Ultimo mandato fizemos o tal Contrato Social de Desenvolvimento Local (CLDS)
em que isso foi muito evidente, era a rede que nos une, foi um processo muito giro, muito participado, com dezenas
de reunides com as entidades. Admito que para uns hd mais contributos do que para outros. Acho muito bem que
se incentive a construcdo, ora com a nossa experiéncia isso muitas vezes é formal. Por isso, sou claramente
defensor de partir de baixo para cima, é a construgdo, e ou é natural, conceptual, estamos disponiveis para ouvir,
aprender e construir com os outros. Muitas vezes fazemos coisas que é s6 para dizer que se faz.

FF- A questdo da aprendizagem. Acha que apesar de tudo este processo permitiu alguma aprendizagem?

E10 — Claro, ndo ha processo que ndo nos permita aprendizagem. Acho que quando se vai por cima a eficacia é
menor, sempre. Quando se faz algo por imposicéo é diferente de quando se sente a necessidade de construir a
solugdo com os outros e aprender com os outros. Estes processos ao nivel do PT2020 e dos instrumentos territoriais
foram formalmente participados. Ainda hé dois meses obrigaram a revisdo do PEDU que eram coisas simples, e
questionaram sobre qual a participacdo, inventa-se uma resposta. E eles responderam, mas fizeram um processo
de revisdo em agosto como é que puderam participar. Todos sabemos que ha muito formalismo, pelos timings
apertadissimos, mas tém que participar. Portanto, inventa-se e faz-se de conta.

FF- Qual a sua viséo sobre a autonomia estratégica dos atores municipais e intermunicipais da formulagéo
daEIDT?

E10 — Ha atores que ndo tém autonomia. Ha prioridades que é preciso escolher e ceder perante outras. As
prioridades sdo pequenas caixinhas e depois as caixas grandes tem dez caixinhas pequenas e temos que colocar as
coisinhas. A estrutura de caixinhas “mata” a possibilidade de grandes projetos transformadores do territrio, mata
a estratégia. A estratégia tem que ser definida por um nimero de prioridades, e etas mais umas quantas dentro de
cada uma, sé serve para atingir objetivos que sdo determinados de cima. N&o é uma verdadeira estratégia, é uma
coisa instrumental. Faz-se a estratégia para se ter acesso aos fundos.

FF - Os PCM identificaram como uma perce¢do mais negativa foram as questdes ligadas com a coordenacao
vertical e horizontal.

E10- Olha para a experiéncia, isto é so burocracia, ndo sei se poderia ser de outra forma, mas € de um formalismo
enorme, de uma data de patamares. Quando abrem as candidaturas cheias de pressupostos, depois a plataforma
ndo funciona.

FF- Qual o papel desta estratégia no Portugal 2020?

E10 — E preciso uma estratégia, ndo esta pelos motivos que ja disse, mas é necessaria uma estratégia, sendo
andamos a fazer coisas que ndo sdo nada, que resolvem problemas pontuais, mas que podem fazer crescer outros,
ou colaterais, ou mais a frente. A visao integrada é o puzzle todo, depois € preciso ver cada uma das pegas, € SO
guando tem as pecas todas é que se vé o resultado da visdo. A visdo ndo consegue ver o puzzle todo, tem uma série
de pecas isoladas. A visdo é fundamental e construida pelos atores, de baixo para cima, com o conhecimento da
realidade concreta, porque a estratégia da UE pode ser diferente da estratégia de Portugal a estratégia de Portugal
pode ser diferente da estratégia de cada uma das regides. A nossa légica € uma logica de cascata, percebo os
grandes desafios europeus, nao se pode é depois pormenorizar como o fazem. O alinhamento deveria ser apenas
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para as grandes questBes para que desse liberdade para haver estratégia regional e ndo terem de estar alinhadas
com o referencial europeu e nacional. Admito que haja questdes globais, mas ndo mais que isso, e a forma de
responder a essas questdes globais pode ser diferente, que vai dar contributos para 0 mesmo objetivo.

FF- Os PCM referiram como muito positivo a existéncia de uma Idgica de entendimento entre os atores
como a base politica e técnica.

E10 - Estou inteiramente de acordo, juntar vontades, saberes, sensibilidades, construir a visdo a partir do concreto
para o geral. Isto cria experiéncias de trabalho em comum e isso € um contributo extraordinario, em que a AML
tem um papel importante. O que a AML esté a fazer na questdo dos transportes € um contributo extraordinario, é
um conceito que se esta a criar, onde se concentram no essencial. Acho que é impossivel pedir a um PCM que
abdique de ser presidente de camara para passar a ter uma visao geral, impossivel. Mas, apesar disto, quando se
consegue num patamar desta dimensédo chegar a consensos alargados em matérias tdo importantes, que implicam
até esforcos financeiros e abdicacdo de conceitos de todos. No fundo é passar da l6gica municipal para a
intermunicipal, mas ndo supramunicipal, que so seria possivel através de uma mudanc¢a do normativo politico-
administrativo o pais. Neste momento estamos a tentar implementar uma Idgica intermunicipal, em que os
municipios continuam a ter o papel determinante da decisdo, sdo o ator determinante.

FF- Ha alguma dimenséo que ache que néo tenha sido abordada e que seja relevante?

E10- Se hoje se perguntar aos PCM, mesmo na AML que d certo tém uma experiéncia distinta, quais sdo as
prioridades certamente vao referir coisas concretas, como escolas, zonas verdes, aquilo que é material. O que se
tinha do FSE era residual (30 milhdes), ja se retirou uma parte para o FEDER, outras coisas vieram buscar algum
dinheiro e outras ainda nem se abriu concursos. Houve uma Prioridade de Investimento (P1) em que uma serie de
municipios deram dinheiro a Lisboa, o que era impossivel com o FEDER. Sé os municipios muito pequeninos ou
muito grandes é que tém capacidade para ir as a¢des materiais, sendo que é uma limitacdo do 2020, impde aos
municipios uma légica para a qual eles ndo estdo preparados. Nem sempre se semeia aquilo que se devia semear!
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Apéndice 25 Analise de Contelido das entrevistas
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Apéndice 26 Quadros de inferéncia de analise de contetido das entrevistas

Quadro de inferéncia de analise de contetido das entrevistas
Escala Local
Cadigo . Aspetos Aspetos L
Catego Nome Categoria . Inferéncias
ria Convergentes Divergentes
e E2 salienta
que a
percecdo
dos atores
evoluiu de
uma légica
utilitarista Percecdo daEIDT
para  uma E10 expressa que nao redne
Percecdo da EIDT I6gica mais a EIDT é apenas consenso.
C1 por parte dos abrangente uma ferramenta existindo diversas
PCM © atiaica | PR chegara | o
gica um dado fim como de sentido
e E9 refere contrario
que a EIDT
foi um bom
instrument
0 de
planeament
0
e E2 e EI10
referem
g?gcesso Processo EIDT
Burocratizacgéo foi muito ?(I)tfr;naigfj%
do processo de burocrético normativis:ta e
€2 formulagdo ¢ ! ¢ i condicionador
implementacdo complexo, dos
daEIDT com
procedime comportamentos
ntos dos atores
desproporc
ionais
o E2
expressa
Falta de gue 0 grau
. e
autonomia . dos autonomia Processo  EIDT
atores locais e . .
sub-regionais ao dos atores com a55|[netr|as
C3 . neste de percecdo dos
nivel do processo R .
de formulacio e processo z\atores locais f_ace
implementacio era a sua autonomia
da EIDT incompree
nsivel
e E9 nao
identificou
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nenhuma
falta de
autonomia

e EI0
referencio
u a falta de
autonomia
dos atores
face  aos
procedime
ntos e a
carga
burocratica
exigida

C4

Fortalecimento
do principio

de

parceria a nivel

horizontal

e E2 salienta
0
entendimen
to técnico e
operativo
das equipas
que
trabalhara
m no
processo de
formulacéo
da EIDT

e E9 refere o
entendimen
to politico-
instituciona
I entre a
AML e os
municipios
e entre
estes no
ambito do
processo da
EIDT

e E10 refere
0 processo
de partilha
de
conhecime
ntos,
competénci
as e o
trabalho em
conjunto

Processo EIDT
permitiu 0
fortalecimento
técnico, politico e
institucional da
AML e dos
municipios

C5

Importéncia
cultura
organizacional

da

E2 e E9 salientam
processo
evolutivo e
crescimento
organizacional

E10 refere que
teve uma
importancia
limitada

Cultura
organizacional
fortalecida pelo
processo  EIDT
embora com
assimetrias  de
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percecao de
intensidade

C6

Relevancia  dos
pontos de partida
dos municipios

E2 e E9 referem a
importancia  dos
pontos de partida e
que estes
condicionam a
operacionalizacdo
da estratégia

Ponto de partida é
relevante e deve
ser  considerada
nos processos de
planeamento
estratégico

C7

Abordagem top-
down ao nivel da
formulacéo e
mista ao nivel da
implementacgédo

E2 e E10

salientam a
natureza top-down
como sendo

predominante

E9 refere as
diferentes escalas
correspondem
papeis diferentes
e (ue estes sdo
adequados, dado
gue é importante
existir
coordenacdo

Natureza top-
down domina no
processo de
formulacdo  da
EIDT

C8

Natureza duplice
da EIDT

E2 e E9 salientam
a importancia da
EIDT ndo apenas
como forma de
chegar a
financiamentos,
mas também como
um processo de
focalizacdo,
articulacéo e
concatenacdo de
visoes

E10 refere que a
EIDT, na sua
praxis, ndo é mais
do que um
instrumento  que
permite 0 acesso a
financiamentos

Embora a
dimensao de
acesso aos

financiamentos
europeus  esteja
sempre
subjacente, existe
uma percecdo de
que a EIDT ja
representou para
0s municipios

algo mais,
nomeadamente ao
nivel do

planeamento e na
articulacéo de
visOes

C9

Importancia da
monitorizacdo e
avaliagéo com
efeitos para o
futuro

E9 salienta a sua
importancia como
aprendizagem

para 0 novo ciclo
de programacéo
da unido europeia

Esta categoria foi
apenas abordada
por um dos
entrevistados que
a balizou numa
légica de
aprendizagem

para 0 novo ciclo
de programacéo
da unido europeia

C10

Relevancia da
EIDT para
ancorar  outros
processos/instrum
entos de base
territorial

E2, E9 e EI10
salientam 0S
ganhos para a
AML do processo
da EIDT e
identificam
momentos,
processos e
instrumentos
especificos  em

E2 refere que um
instrumento como
a EIDT, pela sua
natureza

abrangente, ndo
pode dar resposta
a u conjunto de
questdes

operacionais que

EIDT relevante
como referencial
para outros
processos/instrum
entos no ambito
do policy-making
da AML
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que se fez sentir a estdo a montante
sua relevancia daquela
E9 e E10
salientam que o
papel/legitimidade
da AML deve ser
fortalecido, ndo sé
Papel/legitimidad ao nivel da gestdo O papel da AML
C11 dos fundos da - deve ser
e da AML o . .
unido  europeia fortalecido
mas também
noutras questdes
em que a questdo
da escala seja
relevante
Quadro de inferéncia de analise de conteddo das entrevistas
Escala Sub-regional
Cadig
Cac;eg Nome Categoria Co'r?\fsggri tes Aspetos Divergentes Inferéncias
oria
Percecéo da Entrevistados
EIDT por parte convergem numa
dos PCM anélise de que a
percecdo da EIDT x
oor parte  dos Perce¢do da
PCM assenta EIDT as§ef‘ta
cl numa visdo ) huma logica
utilitaria e utilitaria e
instrumental. instrumental.
EIDT enquanto
porta de acesso a
fundos estruturais
Burocratizacéo Entrevistados
do processo de convergem numa Processo de
formulacéo e apreciacdo f x
. N . ormulagdo e
implementacgdo negativa dos implementacio
da EIDT processos P ¢
Cc2 . - da EIDT de
referenciados, natureza
adjetivando-o de b o
“complexo”, urocratica e
“distante” e complexa.
“burocratico”
Falta de e AML e e E1 e E4
autonomia dos Municipios salientam falta
atores locais e com pouca de autonomia Pouca
sub-regionais ao autonomia da AML face a t . d
C3 nivel do processo face a atores de au onom]:a a
de formulacéo e CCDR/Aut escalas AML acle a
implementacgdo oridade de superiores outras escafas
da EIDT Gestdo .
e E6 salienta a
falta de
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PORL autonomia da
2020 AML
relativamente
* AML. as escalas
condiciona superiores
da  pelos (CCDRLVT/
enquadram AGPORL
entos 2020 e Unido
formf:\tados Europeia),
ao .Q'VEI da mas também
Unido . escala inferior
Europeia (municipios)
e Principio
de parceria
internaliza
do no
modus
operandi
da AML
_ e Principio Principio de
Fortalecnpgnto de parceria parceria como
ca do prl_n0|p|o,de reforcado i elemgnto_
parceria a nivel como constitutivo do
horizontal externalida policy-making
de positiva metropolitano
do
processo de
formulacgdo
e
implement
acao da
EIDT
Podemos inferir
E3 e E4 salientam El e E6 ndo que nesta
a importancia consideram esta categoria  estd
Importéncia da desta  categoria categoria  relevante patente a
C5 cultura para o processo de para o processo de dicotomia entre
organizacional formulacéo e formulacéo e as naturezas
implementacdo da implementacdo  da instrumentais e
EIDT EIDT estratégicas da
EIDT
Ponto de partida
E1 e E6 enfatizam deve ser
esta categoria acautelado  de
dado que o ponto forma a que
Relevancia dos de partida dos existe uma
pontos de municipios pode menor
C6 . S - . .
partida dos condicionar 0 assimetria  de
municipios desenvolvimento capacidades no
da formulacdo e desenvolviment
implementacdo da 0 das diversas
EIDT fases da
estratégia
Abordagem top- El e E6- E4 — Abordagem top- Forte enfoque na
c7 down ao nivel da Abordagem  top- down baliza o existéncia  de
formulacdo e down baliza todo referencial da EIDT uma abordagem
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mista ao nivel da o referencial da mas ao nivel da top-down
implementacao EIDT implementacdo oS altamente
atores tém  maior condicionadora
importancia de todo o
processo,
embora com
nuances ao nivel
da etapa de
implementacéo,
dada a natureza
operativa desta
etapa que se
consubstancia
num maior papel
dada aos atores
locais
Esta patente
El e E6 -— o uma dlcot_omla
. E4 — Natureza duplice entre a teoriae a
Salientam a o .
Natureza embora a praxis praxia, em que
C8 M- natureza .
daplice da EIDT . assente mais numa nesta se assume
instrumental  da PSR . .
I6gica instrumental como primordial
EIDT
a natureza
instrumental
Monitorizacéo e
avaliacdo  néo
A estdo co centro
Importéncia da Al
S E6 — Importancia das
monitorizacdo e o ~
s da avaliagdo dos preocupacoes
C9 avaliagdo com -
. resultados destes dos atores
efeitos para o .
futuro processos entrevistados
(E1, E3 e E4 ndo
responderam &
questao)
E3- O processo de
formulagao . £ Processo de
implementacdo da formulacio e
EIDT propiciou . a0
Relevancia da um implementagdo
E4- EIDT como da EIDT
EIDT para enguadramento « .- ..
- . mero”  instrumento divisico
ancorar outros facilitador a S . .
C10 . A de aplicacdo do relativamente a
processos/instru existéncia de - N
. referencial sua relevancia
mentos de base externalidades g
o comunitario para outros
territorial para outros .
[0CESSOS processos/instru
proce mentos de base
relacionados com L
. ) territorial
0 policy-making
da AML
E1 salienta que a E3 refere que emboc;a IQu_es_tac_>d ] ga
escala a  (uestdo a egitimidade da
o metronolitana & legitimidade da AML AML face aos
ci1 Papel/legitimida subsidr;éria da possa ser colocada municipios €
de da AML face aos municipios, uma realidade
escala local, sendo . )
ue  aquela 6 importa. também para 0s
q! referenciar que entrevistados,
simultaneamente . .
existem mas gque importa
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subsidiaria da oportunidades de igualmente
escala central entendimento AML - referenciar que
. Municipios, mas que existem
Eé’sﬁcnsallenta dg estes néo déo momentos  de
leqitimidade  da valorizados pela concertacdo
A?\]/IL face  20S escala central multiescala
municioios (sub-regional-
P local) mas que
E6 salienta o0s ao nivel da
limites do estatuto escala  central
juridico-politico ndo existe
da AML correspondéncia
Quadro de inferéncia de analise de contetdo das entrevistas
Escala Nacional
g:t(ilgoor Nome Categoria Aspetos Aspetos Inferéncias
iag g Convergentes Divergentes
E8 refere que a
EIDT deve
assentar numa
I6gica mais
ampla - que A Pode-se inferi
mera afetagdo
de recursos acerca da
x E5 e E7 enfocam . existéncia  de
Perce¢do da EIDT provenientes da
C1 na natureza ox um gap entre o
por parte dos PCM e Uniao
utilitaria da EIDT Europeia que deve ser a
embopra * EIDT e o que
reconheca que realmente é.
a percecdo dos
atores assente
numa ldgica
utilitaria
e E5 enfoca
nas eEr?l,boIrEzZ ¢ E8 Processo
obrigacdes e : burocratico
regras salientem as dependente das
normas e regras
geradas pela geradas  pela normas e regras
Unido Unido Europeia emanadas  da
Europeia, colocam P 0s Unido Europeia,
Burocratizagdo do complexand enfoques desta ]Enas também da
processo de 0 0s categoria em orma — como
~ estas sdo
C2 formulagao e processos fatores licad
implementacdo da estrategicos distintos, ora na aplicadas  pena
EIDT Unido ’ escala nacional
e E7 e EB : através das
salientam o Europeia, ora CCDR
na forma como . .
papel  das 28 CCDR Distanciamento
CCDRLVT burocratico
neste gelrerrj as geram
processo relagoes com as ineficiéncias no
4 escalas local e
que € . processo
complexo sub-regional
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e E5 e E7
salientam
falta de Pode-se inferir
autonomia da falta de
dos atores E8 salienta a autonomia por
locais existéncia de parte dos atores
Falta de autonomia um locais e sub-
dos atores locais e * E7. e E8 enquadramento regionais, mas
sub-regionais ao sgllentam de também dos da
C3 nivel do processo de ainda a falta interoperabilid escala nacional
formulagéo e de . ade que (CCDR) face ao
implementacdo da autonomia condiciona/limi préprio
EIDT dos atores ta o papel de Governo
da . escala todos os atores nacional e face
nacional envolvidos as regras
(CCDR) emanadas da
face a0 Unido Europeia
Governo
nacional e a
Unido
Europeia
ES5 e E7
salientam Processo de
fortalecime formulacdo e
nto do implementacéo
espirito de da EIDT
Fortalecimento do parceria contribuiu para
ca principio de entre 0s i 0
parceria a nivel municipios fortalecimento
horizontal AML do principio de
(horizontal) parceria  tanto
e entre estes ao nivel
e a propria horizontal como
AML ao nivel vertical
(vertical)
E5, E7 e E8 Processo de
salientam que uma formulacdo e
das externalidades implementacéo
Importancia da positivas dq da o EIDT
c5 cultura processo EIDT foi i co_ntrlbum para
o o do incremento da 0 incremento da
organizacional
cultura cultura
organizacional da organizacional
AML e dos da AML e dos
municipios municipios
Relevancia dos Nenhu_m dos
; entrevistados
C6 pontos de partida - - f ) ¢
dos municipios rererenciou esta
categoria
Abordagem top_ ° E5 salienta Processo de
down ao nivel da a natureza  top-
Cc7 formu'agéo e mista amb|gu|dad - dOWn na sua
ao nivel da e do generalidade,
implementacio processo embora  com
tanto ao alguma
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nivel da fase
de
formulacao
como  na
fase da
implementa
cao

° E7 e E8
salientam
natureza
formatada e
dirigista de
todo 0
processo da
EIDT
embora
facam
distin¢éo
entre as
diversas
fases (fase
da
formulacéo
mais rigida)

flexibilidade na
fase de
implementacao.

E7 e E8 salientam
carater estratégico

EIDT enquanto

elemento
Natureza daplice da | 92 EIDT € do seu definidor ~do
cs8 papel enquanto i
EIDT . referencial
catalisador do .t
- estratégico
desenvolvimento regional
territorial g
e E7 enfoca
na avaliacdo
da EIDT
2014-2020
para poger Monitorizacéo e
tirar  ligoes avaliacdo como
o para. 0 fonte de
Importancia  da proximo aprendizagem e
co mor|1.|toE|zagao e processo de de manutencdo
avaliagdo com planeament do ciclo de
efeitos para o futuro 0 politica publica
estratégico permitindo o
e E8 salienta policy feedback
continuidad
e das
politicas
publicas
e E5 e E7
Relevancia da EIDT salientam :En!D;tante ara
para ancorar outros que EIDT a F::onsolidg 30
C10 processos/instrume permitiu institucionalg e
ntos de  base crescimento operacional da
territorial institucional ApML
da AML
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e E8 refere
que EIDT
pode
permitir a
construcéo
de um novo
instrumento
estratégico
territorial
para 0
proximo
periodo de
programaca
0 da Unido
Europeia

E5 refere que o

E8 refere que

Papel/legitimid
ade da AML
condicionado
pelo seu
estatuto
politico-
normativo (para
as escalas acima

enquadramento existe um .
c11 Papel/legitimidade politico-normativo conflito de Zu:b?:?gnt?a;
da AML da AML legitimidades situagio
condiciona o seu entre AML e especifica  da
papel CCDRLVT CCDR existe de
facto uma
l6gica de
competicdo que
deriva do
quadro legal
existente
Quadro de inferéncia de analise de conteldo das entrevistas
Tipologia de atores “Especialistas/Técnicos”
Cddigo Aspetos
Catego Nome Categoria Aspetos Convergentes Divergente Inferéncias
ria S
E4 e E5 referem que os E2 salienta
PCM tinham a perceco que existiu PCM com
de que a EIDT serviria uma percecdo de que a
para ter acesso a mudanca da EIDT seria um
financiamento percecio mero instrumento
por  parte para aceder a
Percecéo da dos financiamentos,
C1 EIDT por parte municipios, embora o proprio
dos PCM comegando processo de
como sendo formulagéo e
apenas implementacéo da
utilitarista e EIDT possa ter
acabando feito evoluir as
com o percecdes iniciais
reconhecim
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ento de que
seria um
instrumento
de
planeament
0
estratégico

Burocratizacéo
do processo de

E2 refere que
existe uma
profunda

assimetria de
poder entre a

respetiva
Autoridade  de
Gestéo dos
fundos

comunitarios e os
beneficiarios,
neste caso 0S
municipios

E4 salienta a
existéncia de
uma clara légica
hierarquica e de
tutela da parte da

Processo de
formulacéo e
implementacéo da
EIDT é
percecionado

como sendo
burocratico e

C2 formulagéo e Autoridade  de - hierarquico.  As
implementagéo Gestio normas e regras
da EIDT mobilizadas pela
Autoridade de
E2 o E5 Gestéo geram
salientam  que C“_St.of . _de
existe um racio eficiéncia muito
financiamento/en altos
cargos
administrativos e
burocraticos
muito
desfavoravel
para 0S
beneficiarios,
gerando  custos
de eficiéncia
muito
acentuados
Falta de E2 salienta que Arquitetura  do
autonomia dos as regras e sistema
atores locais e normas limitam a formatado, antes
C3 sub-regionais ao autonomia  dos } de mais, pela

nivel do processo
de formulagéo e
implementacdo
da EIDT

atores locais

E4 refere que a
autonomia  dos

Comissdo
Europeia, ndo
permite uma
verdadeira
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atores se
encontra
balizada pela
Comissdo
Europeia

E5 refere
expressamente
gue o0s atores
locais sdo
obrigados a

desenvolver
estratégias “para
entreter” e depois
estes
documentos néo
tém traducdo no
momento da
execucao dos
fundos
comunitarios

autonomia  dos
atores locais.

Fortalecimento do

ca principio de
parceria a nivel
horizontal

E2 refere que o

processo de
elaboracdo  da
EIDT permitiu
um

fortalecimento

do principio de
parceria, embora
ja existissem

rotinas de
trabalho
intermunicipal
na AML

E4 refere
igualmente que o
principio da

parceria € um dos
patriménios da
AML

E5 refere que a
I6gica da politica
de coesédo
propicia 0
fortalecimento

do principio de
parceria e que

mais em
particular, as
entidades

intermunicipais
sdo incentivadas
a realizar
processos
participados e
plurais

Principio de
parceria € uma
realidade na AML
fruto da sua
prépria trajetoria
institucional bem
como do seu papel
no @&mbito da
politica de coesdo
da Unido
Europeia. o]
processo da EIDT
aprofundou e
reforgou esta
trajetoria.

VALORIZAMOS PESSOAS | WWW.ISCSP.ULISBOA.PT

352




E2, E4 e E5 salientam a
importancia da cultura
organizacional, tanto ao
nivel dos processos de Processo de
articulacio como do formulacéo e
processo decisorios, implementacéo da
Importéncia da sendo que aquela pode EIDT
C5 cultura ser considerada como proporciona uma
organizacional uma externalidade cultura
positiva dos processos organizativa mais
relacionados com a forte e
politica de coesdo / participada
fundos comunitérios, de
que a EIDT é um
exemplo.
Embora 2
entrevistados ndo
E2 identifica esta tenhaAm. feito
. e referéncia a esta
A categoria como critica -
Relevancia  dos categoria, 0
C6 pontos de partida ?ara IO  Processo de - entrevistado E2
dos municipios rormulagao € refere
implementacédo da
EIDT expressamente
esta categoria
como fator critico
de sucesso.
o E2salienta que a
abordagem top-
down foi mais
forte e evidente
nas fases iniciais
do processo
e E4 refere que
este processo é
Abordagem top- Ibgll_zado pedla Abordagem
down ao nivel da ogica x € predominante
C7 formulagéo e programagao em - neste processo foi
mista ao nivel da cascata top-down claramente a top-
implementacgdo e E5 salienta que down
anteriormente as
balizas  destes
processos
relacionados
com fundos
comunitarios
eram mais
flexiveis e agora
sdo mais rigidas
fundos que que a EIDT o carater utilitario
. condicionam a é um daEIDT enquanto
cs Natureza duplice estratégia e ndo o instrumento que E2 tem uma
da EIDT inverso com muitas percecdéo  mais
) ) potencialida abrangente do
E5 saI|~enta que eX|ste~a des para papel da EIDT,
percecdo de que nao ajudar  ao embora refira a
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estamos perante uma processo de existéncia de um
estratégia do territério, planeament gap entre a
mas sim dos municipios o territorial expetativa criada
no territério dos pelo instrumento
municipios, e a sua efetiva
mas que utilizacéo
estd a ser
subutilizado
Esta categoria ndo
foi referenciada
por nenhum deste
entrevistado,
Importancia  da sugerindo  assim
monitorizacdo e uma - menor
C9 avaliagéo com - - percegdo do valor
efeitos para o acrescentado que
futuro estes  processos
podem obter de
uma
monitorizacdo e
avaliacdo
robustas
Embora 0
referencial de
E2 refere que a EIDT implementacéio
ancorou processos dos fundos
dlst_lnto_s de  base comunitarios
territorial, E4 refere esteja  sempre
referenciando os DLBC que EIDT muito  presente,
Relevéncia da E5 refere que o0s néo existe uma
EIDT para Processos de ultrapgssou per_cegép _
c10 ancorar  outros planeamento estratégico 0 perimetro maioritaria de que
processos/instrum propiciam um de a EIDT ]
entos de Dbase movimento de aplicacéo relevante no
territorial capacitagio dos dos fundos ancorar de outros
proprios atores e que comunitario processos/instrum
consequentemente  tém S entos de base
influéncia em outros territorial (dentro
processos/instrumentos ou fora  do
a montante perimetro  dos
fundos
comunitarios)
E5 r_eferequeexw,te uma AML balizada e
I/legitimidad realidade |mp055|vql de limitada pelo seu
Ci11 Papelileg ultrapassar que é o pelo
e da AML S estatuto juridico-
estatuto juridico- administrativo
administrativo das EIM
Quadro de inferéncia de analise de contetdo das entrevistas
Tipologia de atores “Nomeados”
Codigo . Aspetos Aspetos L
Categor Nome Categoria . Inferéncias
i Convergentes Divergentes
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E8 salienta
que as
diferencas
de percecdo
por parte dos
E7 refere que PCM 540
- reais e que
tem existido . x
x radicam na Percecdo por parte
evolucédo na L -
x propria dos PCM  esth
percegéo, . |
embora com natureza da condicionada pelo
c1 Percecdo da EIDT limites Ue EIDT, se contexto, tanto ao
por parte dos PCM ; a esta é apenas nivel da estrutura
radicam na i
um politica como ao
natureza das - :
. instrumento nivel da natureza da
necessidades da
- ou serve para EIDT
democracia
L alavancar
autarquica
outros
processos de
planeamento
estratégico
mais
robustos
Burocratizacdo do E7 e ES8
processo de salientam o papel
formulacéo e da CCDR como
implementacdo da parceiro das EIM
EIDT szcionzjogfssos Papel central da
CCDR na relacdo
com as >
. com autarquias,
Cc2 autarquias, -
. dependendo a
embora  exista R
dindmica dos
um rocessos daquela
reconhecimento P
de que esta
relagdo poderia
ser mais
aprofundada
Falta de autonomia E7 reconhece a ES8 refere
dos atores locais e existéncia de um que a Questéo da
sub-regionais ao gap entre a escala diferentes autonomia dos
nivel do processo de nacional e as que escalas atores  locais &
formulacéo e estdo devem contextualizada nu
implementacdo da imediatamente corresponde enquadramento
EIDT abaixo, embora r diferentes mais amplo, ao nivel
C3 afirme papeis, cada do policy-making da
igualmente que um  destes unido europeia ou ao
as devidamente nivel do modelo
CCDR/Autorida enquadrado politico
des de Gestdo numa cadeia administrativo
também tém de politica existente em
limitagdes de publica Portugal.
autonomia especifica
Fortalecimento  do Aplicacdo - deste Principio de parceria
ca principio de principio no ) como valor
parceria a nivel processo da acrescentado para o
horizontal EIDT fortaleceu ; .
o policy-making
institucionalmen
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te e metropolitano a
operacionalment diversos niveis
e o0 policy-
making da AML
E7 e E8 referem
que EIDT
“forgou” a
existéncia de
A uma nova Cultura
Importancia da . .
cs5 cultura reahdagie i de organizacional . .da
o comunicagéo, AML beneficiou
organizacional - x
articulago, com processo EIDT
capacitacdo e de
negociacdo  ao
nivel
metropolitano
Nenhum dos
entrevistados
Relevancia dos abordou esta
Cé6 pontos de partida - categoria inferindo-
dos municipios se assim que esta
ndo tem relevo no
processo EIDT
E7 e E8 referem
que esta
abordagem top- Abordagem top-
down deve ser down é uma
enquadrada no realidade deste
papel das processo mas deve
Abordagem top- diferentes ter um
. escalas e enguadramento
down ao nivel da N licati .
c7 formulacio e mista organizagBes no i explicativo mais
20 nivel da processo de Iato,' nomeadamente
implementacéo gestdo dos ao nivel do processo
fundos de gestdo dos fundos
comunitarios e comunitarios e no
do préprio modelo politico-
modelo politico- administrativo  do
administrativo estado portugués
do estado
portugués
E8 salienta
que EIDT é .
E7 salienta meio de Natureza,dl]pllce da
diferenca  entre chegar  ao EIDT esta patete nas
teoria e a pratica, financiamen afirmacdes dos
embora ao nivel to, mas que entrevistados,
Natureza ddplice da conceptual  ja deveria embora divirjam na
c8 EIDT ndos  existam existir uma | analise efetuada, um
reservas por inversao, enfocando no gap
parte dos atores passando a teoria/praxis e 0
politicos um outro enfocando na
instrumento prépria natureza do
de instrumento
planeamento
da acao
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transformati
va no
territério e
s6  depois
pensar  nos
meios
E8 salienta
ainda que a
monitorizag
do e
avaliacdo €
mais do que
um fator de
E7 e E8 referem aprendizage Monitorizacéo e
importancia da m, é também avaliacdo como
monitorizacdo e uma forma fator de
A avaliacdo como de aprendizagem para o
Importancia da . .
monitorizacio e fator . de aJusta}mento futuro, mas também
C9 - aprendizagem ongoing da devem ter um papel
avaliacdo com x 2 . x
. para a preparacgéo estratégia, de mais amplo ndo
efeitos para o futuro o . L .
do préximo ciclo medicdo da apenas na etapa final
de programacéo acao do de cada ciclo de
da uniao instrumento programacéo da
europeia e também unido europeia
como uma
forma de
manter a
continuidade
do processo
de politica
publica
E7 e ES8
concordam  na
relevancia da
EIDT para
ancorar  outros
processos, sendo
que E7 salienta e
Relevancia da EIDT identifica EIDT com
para ancorar outros processos e relevancia para
C10 processos/instrumen instrumentos - ancorar outros
tos de base especificos e E8 processos/instrumen
territorial salienta a tos
preparacdo  de
um novo
instrumento
estratégico para o
préximo ciclo de
programacdo da
unido europeia
E8 salienta Existéncia de um
interdependéncia nexo relacional de
c1l Papel/legitimidade entre.  AML e ] interdependéncia
da AML CCDR, dado que ente a ANL e
ambas CCDRLVT na
representam 0 regido de Lishoa
mesmo territdrio,
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embora com
tutelas distintas

Quadro de inferéncia de analise de contetdo das entrevistas

Tipologia de atores “Eleitos”

Codig
Aspetos Aspetos

. Inferéncias
Convergentes Divergentes

Catego Nome Categoria

ria

Percecéo da e EI1 ndo se
EIDT por parte surpreend
dos PCM e com a
percegao
dos PCM

e E3, E6 ¢
E10 EQ refere que Maioria dos
salientam i

o que o5 | EIDTfoiumbom | GRS

autarcas/at insitrumentotde primordial Qd o
ores planeamento acesso aos fundos
pensam
primordial
mente no
acesso aos
fundos
comunitari
0s

Burocratizacgéo e E3 e EL0
do processo de referem a
formulacéo e existéncia
implementacgédo de um
daEIDT processo

normativo

formalista
e nao

. Processo
colaborati .
Vo alicercado  numa

C2 légica burocratica

e E6 de comando e
salienta controlo
I6gica top-
down (da
Unido
Europeia,
passando
pelo
Governo
nacional,
CCDRLV
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T, AML e
municipio

s)

C3

Falta de
autonomia  dos
atores locais e
sub-regionais ao
nivel do processo
de formulacdo e
implementagéo
da EIDT

E1l e E10
salientam
que a
autonomia
dos atores
é mitigada
ou mMesmo
inexistente
e que as
diretrizes
e direcdo
do
processo
sdo
impostas
de forma
top-down

E3 refere a
inexisténci
a de um
processo

colaborati
VO que
cerceia a
autonomia
dos atores

E6
especifica
0s atores
(AML e
Municipio
s) para
concluir
que estes
n&o tém de
autonomia
significati
va

Processo altamente
formatado de
direcéo top-down o
gue tem como
consequéncia uma
percecdo de falta
de autonomia por
parte dos atores

C4

Fortalecimento
do principio de
parceria a nivel
horizontal

E1 refere
que este
fortalecim
ento  foi
patente no
processo
de
formulaca
odaEIDT

E3 refere
que
embora
nas Areas
Metropolit
anas este

Percecgdo
generalizada  de
fortalecimento do
principio de
parceria a nivel
horizontal
(Municipios-
Municipios) mas
também ao nivel
vertical (AML-
Municipios)
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fortalecim
ento seja
mais fécil
de obter
devido a
questdo da
escala, foi
patente
uma
evolucédo
(ainda que
alicercada
numa
cultura
institucion
al ja
existente)

e FE6
também
salienta a
ligacéo
entre o}
fortalecim
ento do
principio
de
parceria
com a
existéncia
de uma
cultura
institucion
al
facilitador
a

e E9 e EI10
salientam
0s
entendime
ntos
alcancado
s a nivel
politico e
técnico

E3 e E9 referem o E1 refere o
que existiu uma que nesta Forte assimetria de

evolucio  desta categoria fi percecdo careca da
categoria no mais  do importéancia da
Importancia da ambito do mesmo cultura

C5 cultura processo de relativame organizacional no
organizacional formulagio  da nte a processo de
EIDT anteriores formulagdo e
relativamente aos quadros implementacéo da
anteriores comunitari EIDT

quadros os de apoio
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comunitarios de
apoio

E6 refere
expressame
nte que a
cultura
organizacio
nal nédo
teve
importanci
a neste
processo

E10 refere
gue  esta
categoria
teve uma
importanci
a limitada

o E1 refere

esta
categoria
como
extremam
ente
importante
para 0
processo
EIDT
Ponto de partida
* E::ienta dos N _diferent_es
municipios- muito
Relevancia dos que assimétricos na
C6 pontos de partida deveria ser AML — condiciona
dos municipios gg:%i %0 todo o processo de
ex-antge formulagéo e
! implementacdo da
dado que o EIDT
ponto de
partida
condicion
a
e E9referea
existéncia
de fortes
assimetria
S de
partida
. E1 Aborda}gem _ top-
referencia down é do[nlnante
que a nas percegdes das
Abordagem top- relagio entrevistas (_embgra
down ao ~nl’vel da vertical g(_)fmo e_xgllcagoes
c7 formulac_;aq e entre a |~erdenC|a as quIJe
_mlsta ao nivel da AML e vao desse 0 modelo
implementacéo AGPORL ?Sndogestao dos
iglziga as comu_nitérios até ao
. ~ préprio modelo
intervencgo

politico-
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es dos administrativo do
atores estado portugués

o E6
salienta
que 0
modelo de
estado
nacional
modela e
condicion
aelimitao
escopo da
abordage
m, que ¢é
top-down

e EI10
salienta
que a
abordage
m
predomina
nte é
clarament
e top-
down

o EL refere e E3 salienta
que que  no
Impera a processo da
natureza EIDT  ja
instrument abordou e
al tratou  a

e W6 refere questdao do
que desenvolvi A propria categoria
embora as mento ao assumir uma
intengdes territorial natureza duplice da
iniciais de uma EIDT mimetiza as
estivessem forma mais percegoes dos
mais transversal entrevistas que
ligadas ao e E9 refere OS(tzllam entre a

c8 Natureza dplice planeamen que a EIDT natureza
da EIDT to nio foi ex_c_lu3|_vamente
estratégico meramente utilitarista e uma
territorial, oportunista natureza mista em
a e qute ?’ p_Ianeamento
e estratégico
er:)ordage g;:gér'Sta’ territorial tgmbém
instrument essencial e considerado
al acabou para  um como uma parte
fundamental

por processo
prevalecer metropolita

e E10 refere no mals
que apesar robusto. e
da teoria, a com  €ixos
construcio especificos
da EIDT ao nivel do
tinha planeament
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como base
0 acesso
aos fundos
europeus

0
posterior
implement
acao

C9

Importancia da
monitorizacdo e
avaliagdo  com
efeitos para o
futuro

E6 enfoca
na
necessidad
e de existir
um
referencial
avaliativo
que ligue
0s
objetivos e
0s
resultados
alcangado
S

EQ refere a
importanci
a da
monitoriza
cao e
implement
acdo da
EIDT
como uma
forma de
preparaca
0 dos
trabalhos
do ciclo de
programag
do 2030

Sé dois
entrevistados
referem esta
categoria mas
ambos salientam a
sua importancia em
duas  dimensdes:
relacéo
objetivos/resultado
S e
aprendizagem/prep
aracao para 0 novo
ciclo de
programacéo
comunitéria

C10

Relevancia da
EIDT para
ancorar  outros
processos/instru
mentos de base
territorial

E3
referencia
o Sistema
de
Antecipag
ao de
Qualificag
Oes da
AML
como um
exemplo

E9
referencia
0 papel da
EIDT na
formulaca
0 do
PAMUS-
AML

E10
salienta o
pape da

EIDT fundamental
para a ancoragem
de outros
processos/instrume
ntos de base
territorial ao nivel
da AML
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AML
enquanto
autoridade
metropolit
ana de
transporte
S
e FEI1
salienta
que a
AML estd
entre duas
escalas o
que lhe
limita o
papel
e E3 refere
que 0
modelo
existente
gera
confrontos
de e E9 salienta
legitimida a trajetdria
des de
crescentes Entrevistados na
* E6 . responsabil sua maioria
referencia idades da consideram que a
0 ggtatuto AML e que AML tem um
gg:#ilr??s_tra esta papel/legitimidade
11 Papel/legitimidad tivo para ;cjender)ma ggndlmonadc])cst por
e da AML explicar as evera iversos atores
L continuar como o modelo de
limitacbes em paralelo gestdo dos fundos
da AML com uma comunitarios e o
e EI10 realidade modelo  politico-
considera em que a administrativo do
que o importanci pais
papel da a das
AML CCDR
deveria ter decresce
mais
relevo no
processo
de
territoriali
zacdo dos
fundos
comunitari
0S,
referencia
ndo a
escala
NUTS I
como a
mais
racional
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para a sua
gestao
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Apéndice 27 Curricula dos especialistas dos Grupos Focais

Notas Biograficas

Grupo Focal 1

Nota Biografica Luis Moreno

Como Professor Auxiliar na Universidade de Lisboa, Instituto de Geografia e Ordenamento do Territério (IGOT),
tem coordenado e lecionado unidades curriculares aos niveis da graduacdo e da pds-graduacdo (no IGOT e na
Faculdade de Letras, principalmente, mas também na ESELx — mestrado em Educacdo Social e Intervencdo
Comunitaria), nas areas da Geografia Rural, Desenvolvimento Regional e Local / Territorial, Geografia
Econdmica, Estudos Europeus / Politicas Europeias, bem como nos dominios dos métodos e técnicas para a
investigacdo em geografia humana / social. Além disso, tem orientado teses de doutoramento e de mestrado, e
ainda supervisdo de trabalhos de p6s-doutoramento. Pertence ainda ao Conselho Cientifico do doutoramento em
Ciéncias da  Sustentabilidade  (Colégio F3 da  ULisboa), onde coordena uma UC.
Como investigador efetivo do CEG, tem sido membro de equipas (em algumas como coordenador) de projetos de
investigacdo com financiamento publico, especialmente nas éareas do desenvolvimento local e rural e do
envolvimento e integracdo de imigrantes. Além disso, foi membro da Dire¢éo do CEG (Secretario) em 2010-2014.
Muita da investigacao desenvolvida, com traducdo em mais de uma centena de titulos publicados (livros, capitulos,
relatdrios, entradas de dicionario, artigos em revistas...) significa ndo apenas trabalho dentro do CEG mas também
o resultado da participacdo / envolvimento em organizages relevantes: membro da direcdo da Animar (associagéo-
rede para o desenvolvimento local), em 2000-2006, e da Sociedade Portuguesa de Estudos Rurais (SPER), tendo
sido presidente desta em 2007-2012 e membro da sua dire¢do noutros anos.

Nota Biografica Jodo Mourato

Investigador pos-doutoral no Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa. A sua investigacdo incide
sobre a dindmica de evolugdo do Ordenamento do Territorio, enquanto politica publica, em Portugal. Em
particular, analisa processos de aprendizagem e légicas de adaptacdo institucional face a um quadro juridico,
regulamentar e politico em mutagdo. Licenciado em Arquitectura/Gestdo Urbanistica pela Faculdade de
Arquitectura da Universidade Técnica de Lisboa. Doutorado em Town Planning pela Bartlett School of
Planning, University College London com uma dissertagdo sobre o impacto do processo de Europeizagdo na
elaboragdo do Programa Nacional da Politica do Ordenamento do Territério (PNPOT). De 2008 a 2010 integrou,
como investigador associado, o Nucleo de Estratégias e Politicas Territoriais (NEST) do Centro de Estudos
Geograficos, IGOT-UL. Participou em diversos projectos sobre as perspectivas de desenvolvimento e coesdo
territorial da Unido Europeia, financiados pela Fundag&o para a Ciéncia e Tecnologia (FCT) e pelo Observatério
em Rede do Ordenamento do Territério Europeu (ESPON). Foi, sobre este mesmo tema, consultor da Direc¢éo-
Geral do Ordenamento do Territdrio e Desenvolvimento Urbano (DGOTDU - CEMAT/UNECE).

Nota Biografica Jorge Gaspar

E atualmente Professor Coordenador do Instituto Superior de Educagéo e Ciéncias (ISEC LISBOA) e leciona nas
areas da Gestdo Autarquica e Direito do Trabalho e Seguranca Social. Desde 2017 é Membro da Bolsa de
Formadores do Escritério de Lisboa da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) e tem dado formacdo ao
longo da sua carreira nas areas das Relac@es de Trabalho, Emprego e Formacdao Profissional. Foi ainda Presidente
do Conselho Diretivo do Instituto do Emprego e Formacdo Profissional (IEFP, IP), Vice-Presidente do Instituto
Superior de Educacéo e Ciéncias (ISEC), Secretario-Geral do Instituto Superior de Educacdo e Ciéncias (ISEC),
Presidente do Conselho Diretivo do Instituto para a Seguranca, Higiene e Saide no Trabalho (ISHST, IP), Chefe
do Gabinete do Secretario de Estado do Trabalho — XV Governo Constitucional, Chefe do Gabinete do Secretario
de Estado Adjunto e do Trabalho — XVI Governo Constitucional e Chefe do Gabinete do Secretario de Estado da
Administracdo Local e da Reforma Administrativa do XIX Governo Constitucional.
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Nota Biogréfica Ricardo Dias

Licenciado e Mestre em Sociologia. E atualmente Professor Auxiliar Convidado no ISCSP-UL e doutorando em
Administracdo Pulblica, especialidade em Administracdo e Politicas Publicas. Integra-se no Centro de
Administracdo e Politicas Publicas (CAPP), tendo colaborado no Projeto Regido 2020 — Determinantes
Estratégicos do desenvolvimento local e regional e do subprojecto: “GOV-M Avaliagdo da Governanga Multinivel
das Areas Metropolitana em Portugal”. A sua dissertagdo de mestrado centra-se na anélise do instrumento EIDT
numa légica de desenvolvimento sustentivel: “Configuragdes Operativas de Desenvolvimento Regional
Sustentavel: Uma Analise as Primeiras Estratégias Integradas de Desenvolvimento Territorial em Portugal”

Nota Biografica Joaquim Croca Caeiro

Professor Catedratico Convidado e Coordenador da Escola de Desenvolvimento Local do ISCSP-UL.
Leciona nas areas das Politicas Publicas, Histéria da Administracdo Publica, Politicas Sociais e Economia
Social. Concluiu a Agregacdo em 2010. E Professor Associado com Agregacio e Professor Associado com
Agregacdo na Universidade de Lisboa. Publicou 13 artigos em revistas especializadas, possui 10 livros publicados.
Possui 6 itens de producgdo técnica. Participou em 2 eventos no estrangeiro e 18 em Portugal. Atua nas areas de
Ciéncias Sociais com énfase em Ciéncias Politicas e Ciéncias Sociais com énfase em Economia e Gestdo. Nas
suas atividades profissionais interagiu com 8 colaboradores em coautorias de trabalhos cientificos.

Grupo Focal 2

Nota Biografica Cristina Cavaco

E doutorada em Arquitetura, pela Faculdade de Arquitetura — Universidade Técnica de Lisboa (FA-UTL), com
uma tese em desenvolvimento urbano (2009). E mestre em Cultura Arquitectonica Contemporanea (2001) e
licenciada em Arquitetura (1996) pela mesma Universidade. Atualmente é Professora Auxiliar na Universidade de
Lisboa — Faculdade de Arquitetura (FA-ULisboa) onde tem lecionado desde 1999. E membro efetivo do Centro
de Investigacdo em Arquitetura, Urbanismo e Design (CIAUD), onde tem desenvolvido investigacéo nas areas do
urbanismo e ordenamento do territério, mais especificamente ao nivel das politicas de ordenamento do territdrio e
desenvolvimento urbano, planeamento de espacos turisticos e morfologia urbana. Tem coordenado e participado
em vérios projetos de investigacdo financiados pela FCT, Fundacdo Calouste Gulbenkian, FEDER, EEA Grants,
entre outros. Entre 2012 e 2016 desempenhou as fungdes de Subdiretora Geral na Dire¢do-Geral do Territério.
Participou na revisdo do Quadro Legal da Politica Publica de Ordenamento do Territério e Urbanismo,
designadamente na revisdo da sua Lei de Bases (2014) e subsequentes regimes e diplomas legais (2015).

Nota Biogréafica Edmundo Ribeiro

E Professor Auxiliar Convidado no ISCSP/UL. Leciona Administracio Autarquica, Governo e
Administragdo Local, Instrumentos de Planeamento Estratégico e Economia e Instituices do Fendmeno
Financeiro. Prof. Assistente Convidado. Lecionou Finangas Publicas e Direito Economico na Faculdade
de Economia da Universidade Eduardo Mondlane, Mogambique. Colabora no Centro de Administracdo e
Politicas Publicas (CAPP/ISCSP) e na Escola de Desenvolvimento Local. E Subdiretor-Geral das
Autarquias Locais (DGAL). Foi membro do Conselho Nacional de Bombeiros; Membro do Conselho
Nacional de Seguranga Rodoviaria; Membro do Conselho Consultivo da ERSAR — Entidade Reguladora
dos Servigos de Aguas e Residuos, Membro do Grupo de Trabalho para a Capacitacio das Autoridades de
Transportes e Coordenador do Programa Capacitar (Capacitacdo Avancada para Autarcas e Dirigentes).

Nota Biografica Cal Gongalves

Licenciado em Direito e pela Universidade de Santiago de Compostela e mestre em Gestdo do Desenvolvimento
e Cooperagdo Internacional, drea em que também € pds-graduado. Presentemente, encontra-se a frequentar o
doutoramento em Derecho Publico — Derecho Financiero Y Tributario/Tributacién Estatal pela Universidad de
Extremadura, Caceres.
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Consultor da APL — Administracdo do Porto de Lisboa, S.A., nomeadamente na area das relacdes porto-cidade e
das relages institucionais com as autarquias na area de jurisdicdo da Administracéo do Porto de Lisboa. Professor
Adjunto do ISEC —Lishoa (Instituto Superior de Educacdo e Ciéncias-Lisboa) e Coordenador do CEAL —Centro
de Estudos da Administracdo local Foi ainda Chefe de Gabinete da Camara Municipal de Lisboa de 2005 a 2007.
Complementarmente, é advogado e consultor nas areas de Direito Maritimo, Direito Comercial, Direito
Comunitario/Direito da Unido Europeia e Direito da Administragdo Local e do Urbanismo, na CRBA e
Associados, Lda, Sociedade de Advogados protocolada com Gongalo Capitdo, Gali Macedo e Associados ACE e
com parcerias com REDJUR e LNA — Legal Netlink Aliance/Lawers Worldwide. Formador e orador em diversas
na rea da Contratagdo Publica, em Direito Administrativo e Direito das Autarquias Locais.
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Apéndice 28 Convite e documento enquadrador da investigacdo: Grupos Focais

Ex.mo Senhor Professor

Venho pela presente convida-lo a participar num grupo focal no ambito da investigacdo de doutoramento que me
encontro a realizar em Administragdo Piblica — Especialidade em Administracdo e Politicas Pdblicas no Instituto
Superior de Ciéncias Sociais e Politicas (ISCSP) da Universidade de Lisboa (UL) sob a orientagdo do Professor
Paulo Castro Seixas dedicado ao tema “O Portugal 2020 e o modo de governanca:Adimensdo territorial”.

A investigacdo em causa centra-se na percecao dos atores territoriais acerca da relevancia do modo de governanca
enquanto fator critico de sucesso do processo de Territorializacdo das Politicas Publicas (TPP) no quadro da
implementacéo das Estratégias Integradas de Desenvolvimento Territorial (EIDT) referenciadas no Portugal 2020.

A realizacdo do grupo focal tem como objetivos a recolha qualitativa de dados face a:

- percec¢do dos especialistas com interesses de investigacdo/intervenco territorial acerca da relevancia
do modo de governanga enquanto fator critico de (in)sucesso do processo de Territorializagdo das
Politicas Publicas (TPP) no &mbito da implementagdo das Estratégias de Desenvolvimento Territorial
referenciadas no Portugal 2020.

- percecdo dos especialistas com interesses de investigacao/intervencao territorial sobre os resultados
provisorios ja atingidos pela investigacéo.

- Analise do instrumento de avaliacdo da Governanca Multinivel desenvolvido no ambito desta
investigacdo

A data proposta para a realizacdo deste grupo focal seria dia 9 ou 16 de julho, pelas 18,30h, no ISCSP-UL (R.
Almerindo Lessa, 1300-666 Lishoa)

Aguardo confirmacédo da sua disponibilidade para uma destas datas, agradecendo desde ja a sua atencéo.

Com os melhores cumprimentos
Filipe Ferreira

PS: Junto se anexa documento enquadrador da investigacdo (incluindo metodologia seguida bem como dados
preliminares para discussao)
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ISCSP

IMETITUTO SUPERICR DE
CIENCIAS SOCIAIS E POLTICAS
URWVERSIDADE DE USBOA

DOCUMENTO ENQUADRADOR DA INVESTIGACAOD
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ISCSP

IMSTITUTO SUPERIOR DE
CIENCIAS SOCIAIS E POLMCAS
LURIVERSIDADE DE USEOA

INDICE

1. Procedimentos metodologicos da investigacio

Id

Modele de avaliacie da Governanca Multinivel proposto

3. Operacionalizacio do imstrumento - Inquénto por questiondne aplicado acs
Presidentes de Cdmara Municipal da Area Metropolitana de Lishoa

4. Apresentacio de resultados deo instrumento — Inquérito por questiondnio

3. Questdes de exploracdo para as entrevistas semidiretivas em profundidade

6. Questdes de exploraciio para o grupo focal
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_ISCSP

IMSTITUTC SUPERIOR DE
CIEMCIAS SOCIAS E POLIMICAS
LNIVERSIDACE DE USBOA

1. Procedimentos metodologicos da investigacio

Prucedimente
et
Shwematicagico da
ihiBengrafia Eatudu de o
w L
I
Entratitis
Chantifia Rulatfiios bhefios semidiret bas e i focal
pretandidade
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2. Modelo de Avaliacio da Governanga Multinivel

Coordenagio Finalidade e
e Articulagio Objetivos

Participacio Resultados e
e Capacitacdo Avaliacdo

Governanca
Multinivel

Fonte: Concegiie propria
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ISCSP

IMSTITUTO SUPERICR DE
CIEMCIAS SOCIAIS E POLITICAS
UNNWERSIDADE DE USEOA

3. Operacionalizacio do instrumentos - Ingquérito por questionario aplicado aos

Presidentes de Cimara Municipal da Area Metropolitana de Lishoa

Aplicagio operacional do moedelo de avaliacae da Governanca Multinivel ao
instrumento Inquérito por questionario aplicade aos Presidemtes de Cimara
Municipal da Area Metropolitana de Lishoa

Conceito Dimensdes Indicadores Questies
Identificagio com processe de
formulacio/implementagio  da BC1
EIDT
Identificacdo com objetivos da P2
EIDT
Contribute  dos  atores  para

Participagio | formulacio/implantagio da PC3
e Capacitacdo E']:Dl.- -
Mobilizagio dos atores para
formulacdo/implementacio  da PC4
EIDT
Aprendizagem dos atores no
processo de BCS
formulacdo/implementacio  da
Governanga EIDT
Identificagio com processe de CAl

Multinivel decisdio da EIDT
Satisfagio com papel dos atores
no processo de articulagdio com
oufros atores do mesmo nivel Cal
territorial (Coordenagdo
honzontal)

Coordenagiio | Eficicia do processo de decisdo

e Articulagio relativamente aos objetives da CA3
EIDT
Autonemia dos atores ne dmbito
do processe de decisdo face a CAd
oufros nivels de govemagdo
(coordenacio vertical)
Confianga na lideranca do
PIOCEsso de CA3
formulacio/implementacio
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ISCSP

INSTITUTO SUPERIOR DE
CIENCIAS SOCIAIS E POLITICAS
UMWERSIDADE DF USEOA

Identificagio com  objetivos FO1
propostos na EIDT

Identificagio com o papel da
EDT no #mbito do Pormgal FO2
2020
Finalidade ¢ | dentificacdo dos objetivos da FO3
o EIDT com os do Porfugal 2020
Objetives Identificaciio com os principios
de parceria com outros atores
termitoriais

Identificacdo com os objetivos
propostos por atores de escalas FO3
distintas

FO4

Concorddncia com os objefivos BA1
de mudanga temitonial propostos
Clareza das mudancas territoriais RA2
identificadas
EIDT € coerente com as RA3
necessidades do temitorio
Resultados Afenr o processo de
Avaliacio moniterizagdo e avaliacio da L
EIDT
As mudangas territoriais

pretendidas = podemam  ser RAS

atingidas sem a EIDT

Fonte: Concegfio propria
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Esquematizaciio do instrumento Inguérite por questionario

Fonte: Concegdo propria
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_ISCSP

IMSTITUTO SUPERICR DE
CIENCIAS SOCIAIS E POLITICAS
UMVERSIDALE DE USEOA

4. Apresentacio de resultados do instrumento — Inquérito por questionario

Resultados do Inquérito por questionario por dimensio (média)

Inguérito - Resultados por dimens&o (média)

&

5

4%
43 o1
I u I
5 I
RA FO CA PC

I

Valores (média)

(8]

1
1]

Dimensbes do modelo de avaliagio

Resultados do Inquérite por gquestionario na dimensio “Participaciio e Capacitacio

(média)™
Dimensdo "Participac2o e Capacitagio”
[
5 48 oe
%“4 38 4 38
g 3
532
=z
1
1]
PC

Questies

HMPerguniz 1 MPerguntal MPerguntad MPerguntad  BPergunta 3
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_ISCSP

IMSTITUTE SUPERIOR DE
CIENCIAS SOCIAIS E POLITICAS
UMIVERSIDADE DE USEOA

Resultados do Inguérite por questionario na dimensio “Coordenacio e Articulagio

(meédia)™

Dimensdo "Coordenacdo e Articulagio”

37
35 15
3
5 34
3
- 33
33
- -
31
(=]

Questdes da dimensdo

Titulodo Eo

HMPerguntz= 1 W@ Perguntza2 W Pergunta3 W Pergunta 4 W Pergumta 5

Resultados do Inquérite por gquestionirio na dimensio “Finalidades ¢ Objetives
(média)™

Dimens3o "Finalidades e Objetivos"

5 5

52 55

wn

=

Valores (média)
[~ w

[

FOr
Questies da dimensio

HPergunta 1l HEPergunta? MEPergunta3d WPerguntad  EPergunta
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ISCSP

IMETITUTS SUPERICR DE
CIENCIAS SOCIALS E POLITICAS
UMNERSIDADE DE LISBOA

Resultados do Inquérite por questiondrio na dimensao “Resultados e Avaliacio
(meédia)™

Dimens3o "Resultados e Avaliagio”
47 45 a2
I I I 4 19
o I I
RA&

Questies da dimensao

Valores (média)
N w = w

e

HMPerguntal MPerguntal MPerguntad MPerguntad  EPerguntad
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ISCSP

IMSTITUTO SUPERICR DE
CIEMCIAS SOCIAIS E POLITICAS
UNWERSIDADE DE USEOA

5. Questies de exploracio para as entrevistas semidiretivas em profundidade

Dimensio

Questdes de exploracio

Participagio e
Capacitagdo

Afericio da necessidade da existéncia de um mstrumento de
politica pubhica que estruture a reflexfo terntonal existente e
estibeleca uma logica estratégica de acdo com objefivos e
priondades definidos

Aferigiio da existéncia um gap entre a percecio e a praxis que
estes atores finham da EIDT enguante mstrumento de politica
publica

Identificacio da relevincia e papel deste processo de
formulagdo e implementagio da EIDT como um mobilizador e

catalisador de wma mudanca cultural e organizacional que
capacitasse todos o3 atores em questio.

Coordenacio e
Articulagio

Identificacdo dos fatores que levaram a uma percecdo negativa
dos atores questionados acerca das questdes relacionadas com

a coordenacip vertical e horizontal do processo de
formulagfio/implementagio da EIDT

Referenciacdo da latiude e autonomia estratégica dos atores
municipais e intermunicipais na formulagdo e implementacdo
da EIDT no quadro do Portugal 2020

Finalidade e
Objetivos

Aferigiio da existéncia de uma cultura de parcena ja
consolidada ou em vias de conselidagio enfre os municipios e
a AML

Referenciacdo da identificacdo dos atores com os principios do
Portugal 2020

Referenciacdo do papel que a EIDT desempenha no contexto
do Portugal 2020

Resultados e
Avaliagiio

Identificacdo do papel da EIDT para os atores municipais: a
EIDT como tendo uma naturera instrumental numa logica
follow the money versus a EIDT como instrumento de estratégia
terntonial substantive e cenfral para o desenvolvimento
socloecondomico dos terntorios em questdo.

Aferigiio da suposta contradicio entre apropriaciio por parte dos
atores municipais das estratégias temitoriais propostas e das
suas reservas face  indispensabilidade do instrumento EIDT

Idenfificacdo e referenciacio da existéncia de um processo
deliberado de concatenacfio de entendimentos enfre os atores
termitoriais para que o resultade fosse satisfatorio para todas as
partes envolvidas.
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6. Questies de exploracio para o grupo focal (partindo da analise de contendo

das entrevistas semidiretivas em profundidade)

Categorias iniciais

Conceito norteador

Percecdo do mstrumento EIDT por
parte dos Presidentes de Cémara
Mumnicipal

Para estes atores a EIDT tem uma

natureza instrumental — acesso aos
FEEI

Burocratizagio do  processo  de
formulagio e implementacio da EIDT
a0 nivel vertical

Dicotomia burocratizagio |
apropoagio do instrumento por parte
dos atores temritoriais envolvidos. A
pratica revela-se burecratica,
estratificada e com auséncia de nexos
relacionais — desresponsabilizacio dos
atores centrais

Falta de autonomia dos atores locais e
sub-regionais ac nivel do processo de
formulacdo e implementacdo da EIDT

Légica burocratica e hierarquica nas
relacdes com Autoridade de Gestdo
/CCDR. com a produgio de
externalidades negativas ac nivel da
participagio dos atores termtoriais

Fortalecimente do principio de parceria
a0 nivel horizontal

Produgiio de extemalidades positivas
para outros instrumentos de politica:
PEDUS, DLBC, Processo de
descentralizacio dos ftransportes ma
AML — Referencial colaborativo entre
atores locals e sub-regionals

Importincia da Cultura organizacional

Cultura organizacional importa — e
muite no processe de formulagio e
implementagio da EIDT.

Relevincia dos pontos de partida dos
municipios

Assiemtrnias  entre  munmicipios €
obsticulo a um processo  mais
participado e tecnicaments menos
assimétrico. Ligagio muite forte desta
categoria com a “Cultura
Orgamzacional”

Abordagem fop-down ao mnivel da
formulagio e musta ao mnivel da
implementagio

Participagiic assimétrica dos atores
locais e sub-regionais no processo de
politica piblica — Ligacio muito forte
com a categoria “Falta de autonomia
dos atores locais e sub-regionais”
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Natureza duplice do instrumento EIDT

Sendo megivel o enfoque da EIDT na
sua dimensfo de acesso aos FEEL asua
natureza enguanto mstrumento  de
planeamento integrado € importante
para os atores locais e revela um
entendimento  multidimensional dos
processos de desenvolvimento
territorial

Importincia da momtorizagio e
avaliagiio com efeitos para o futuro

Avaliacdo e aprendizagem  deste
processo relevantes para os trabalhos
(ja a decomer) de preparagio do
proxime QCA

Belevincia para ancorar oufros
processos/imstrumentos de base
territonal

EIDT com potencial para ser
instrumento ntegrados das politicas
piblicas  (abordagem setorial ws
abordagem territorial)
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Especialistas

CG CC JCC ER JM JG LM RD
Grupos Focais GF2 GF2 GF1 GF2 GF1 GF1 GF1 GF1le?
(GF)
Caddigo Categorias
C1 Percecdo da Quadro Natureza OSPCM ja A
EIDT por parte comunitari instrument sabem que dimenséo
dos PCM 0 ale para o fim cultural do
acantonou associado de cada choque da
-Se nas aum ciclo existe mudanca
modalidad instrument todo o de pensar
es dos 0 de onde dinheiro por parte
fundos provém que querem dos
sem mais vem parte para autarcas
preocupag do executar. A ndo muda
Oes de dinheiro e um ano do por
planeamen dos fim do decreto. O
to. investimen programa autarca
Apareceu tos, vindos muda-se 0 tem de
dinheiro da politica investiment fazer obra,
para fazer de coesdo 0 para tem de
projetos da unido gastar sequir
europeia essas
orientacOe
S para ser
moderno,
é im perfil
cultural
que tem
de ser
mudado
C2 Burocratizacdo E nas Sede e Quem gere Politica Atores estdo Burocratiza Novas
do processo de gavetas imagem os fundos comunitar prisioneiros cdo faz etapas
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formulacéo e que 0s do poder comunitario ia é uma da parte do quando
implementacdo projetos balizam s acha que politica de tecnicidade controlo falamos de
da EIDT podem ser 0 sabe tudo, menus, dos habitual, da TPP. Ao
ou nao processo bebe da eles abrem procedimento tradicdo nivel da
aprovados, e europa. Os uma coisa sea burocratica implementa
é sempre matizam primeiros 2 e 0s atores capacitagdo é hegemaénic ¢do, do
assim. as visdes ou 3 anos tém de muito a herdada diagnostico
de ndo ha sequir. diferente de participado,
governo reunies Piramide entre si.(...) processos de novos
e com atores territorial Fechamento anteriores e processos
governa locais. Os referéncia dos é dificil de traducéo
nca gestores a procedimento mexer ai. territorial.
querem programag s sobre si Restritivis Tensdo
gerir a seu do em préprios mo EU/EM e
belo cascata dificulta formalista Estado
proveito, mas na apropriacéo que Central/Esta
com outros verdade por atores e condicional do Local
atotes que temos um existe todo o
nédo caixao desresponsab processo.
administrag territorial ilizacdo por
do local e que nos parte dos
sO a esmaga e atores
medados do retira centrais que
programa, autonomia entregam
quando néo condugdo do
conseguem processo a
executar é atores
que se territoriais
aproximam pouco
do poder capacitados.
local
C3 Falta de Principio Do lado QREN - Mais Concordo em mobilizaca Falta de
autonomia dos da da Né&o ha governo absoluto, eu o dos capacitacdo
atores locais e subsidarei ciéncia mais do que diria que atores para institucional
sub-regionais deda, EU politica investiment governang estamos a a para esses
ao nivel do ndo tem é 0 se ndo a. Uma falar de construgéo processos
processo de competénc absoluta houver boa governanca, de um
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formulacéo e iade OT, mente plano pratica de porque para sistema
implementacdo a essencial estratégico, governang falar de viavel , é
da EIDT autonomia a era um a governo tem preciso
é das EM, distincdo plano territorial de existir fazer muita
mas 0s entre obrigatorio éo legitimidade forcaa
FEEI é governo para cada PMAAC- nivel
uma forma e El, e tinha AML. instituciona
da EU governa 14 de se Temos um | para que
interferir, nca verter o que caixdo exista,
éa era territorial,
europeizag estratégico porque
d0do OT e deina de mata-nos
existir um a
compromis autonomia
S0 entre
municipios.
E preciso
lideranca
local dos
atores, esta
ndo existe,
ninguém se
sente
representad
o pelas
CIM
C4 Fortalecimento Atores A Né&o Se Exigéncia Mudanca
do principio de territoriais Comisséo consegues voltarmos que surge do
parceria ao nao estdo Europeia, colocar ao QCA como paradigma
nivel preparados por via vizinhos a Il eem associada a de
horizontal para novas destes cooperar Portugal burocratiza governagéo,
realidades instrument localmente, por via do ¢do, haver passamos
como 0s, é da follow the ao nivel do de um
economia introduz natureza. money territorio, a modelo de
circular grau de Nunca temos os nivel governo e
inovacdo conseguimo C's: horizontal, de estado
de s a fazer Coesdo, é preciso gue implica

386




governang mapeament Coordena uma passagem
a os de cdo, participaca de um
territorial, infraestrutu Colaborag 0 que paradigma
ITI ras para do, igual a legitime a de governo
procuram todos, se eu competitiv continuidad vertical
formas de fago é meu. idade. e da para um
governang Nos FEEI Todos 0s existéncia mais
a baseados ndo ha instrument da horizontal
nas escrutinio os da dimens&o
parcerias. democrétic politica de vertical
Envolvem oendohd coesdo ais
outros participaca audazes
atores, 0 tinham
outros como base
stakeholde a
rs. participac

doea

parceria

de agentes

territoriais

e nds

calma,

estrutural

e

profission

almente

falhamos

em todos.

C5 Importancia da O autarca Autarcas ja Forma de Vertical e Aprendizag
cultura no seu sabem que construir horizontal, em
organizacional espaco tém de se as esta institucional

territorial entender estratégias também das El ao

é um para fazer tem vindo tem de nivel da
monarca, as a evoluir. existir, para coordenaca
quase um estratégias, Os ndo ficar 0éum

rei pequenos mal como

absoluto rasgos de cultura
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do é um mudanca instituciona ganho do
territério ganho. como este I PT2020

tém de ser

explicados

()

Existe

memoria

estratégica

e para

mudar é

muito

dificil.

C6 Relevancia dos Falta de AM séo Experiéncia Cooperacdo
pontos de competénc formatadas pratica diz- intermunici
partida dos ias e de para nos que pal. Como
municipios conhecime competitivi quando o pais ela

ntos para dade parte para dinamiza os
aproveitar externa, este objetivos processos
fundos CIM para temos de
comunitari coeséao territdrios governanca
0s, Ndo territorial com neste
houve diferentes contexto
capacitaca niveis de
o dos desenvolvime
atores nto e com
locais expetativas

diferentes

entre si e as

estratégias

tém de dar

resposta a

estas

diferencas,

C7 Abordagem Coloco o CE impde Poder Os fundos Discutimo Estratégias condiciona Governanga
top-down ao enfoque na asua central comunitario s isto sem tem de mentos multinivel
nivel da abordage agenda tem uma s é top- ligar com responder as informais, esta ligado
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formulacéo e m bottom- mesmo em perspeti down. a necessidades mas que a a Unido
mista ao nivel up. PT tem areas que vae Existem producéo do territorio, formal Europeia.
da especificid ndo sdo da poder objetivos de mas nédo ajuda a que Existem as
implementacdo ades sua local europeus, politicas podem deixar se duas, mas
préprias e competénc outra vao a cada publicas. de seguir a mantenham para seguir
existe ia, mas ao distinta pais fingir CCDR séo cartilha informais, as regras
sobreposic ter uma que instituicGe europeia. sempre que europeias
do entre agenda discutem e s bipolares Como ficaa hé& tentativa primeiro é
municipio com metas impdem apropriacéo de proposta top-down,
se dispde de objetivos por parte dos de base S0 depois
freguesias. um para depois atores do bottom-up, bottom-up.
Em referencial se territorio? elas muitas CCDR
Espanha ecoma comparar vezes sdo deveriam
as ajuda da com outros vistas como ter papel
freguesias PC este é blocos ndo estando intermediad
ndo tém imposto como EUA contemplad or entre
grande aos EM e Japéo. 0s, ha escalas
expressao. Perde-se 0 sempre distintas
A que poderia situagdes
realidade avir do destas
portuguesa experiment
é diferente alismo, mas
e vou fazer
confronta- algo que
se com 0 possa ser
modelo financiavel
europeu
gue nos
querem
impor
C8 Natureza Estratégia é Multifund Os atores a logica é Mesmo
duplice da imposta aos oeraum locais querem follow the com
EIDT autarcas e instrument é FEDER. money, nao processos
obriga a o de N&o querem se pode de
compromis follow the FSE porque parecer mal participacdo
S0S para money. E ndo podem na atuagéo , 0
obter 0 que problema
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financiame aconteceu gastar intrarregion comeca

ntos ? Nada. sozinho. al com 0s
Os PDCT.
consultore Instrumento
sja de
aconselha contratualiz
m a ndo acédo do
colocar dinheiro
operacles (PDCT) foi
nas mais
estratégias importante
que que o
utilizem o documento
FSE estratégico

(EIDT)

C9 Importancia da Quadros Abordage 4 quadros O que se Défice de Mudancas
monitorizagao comunitari m comunitario materializ conhecime no PT2020.
e avaliacdo 0s multifund s depois, 0 ou via nto para a Qual o
com efeitos deveriam o tem de pais esta EIDT? governanca horizonte
para o futuro. assentar ser mais Como é multinivel, esta

numa avaliada, desigual. que 0s mas néo aprendizage
capacitaca era Tinha de atores existe m

0 que seria importante existir entendem sustentacdo institucional
baseada saber monitorizag o que é multinivel na

escola de como doe essa da emergéncia
administra correu. Na avaliacéo. monitoriz governanca de novos
cdo DGT Falhamos acdo e arranjos de
publica tivemos a como pais. essa governanca
regional e oportunida N&o temos avaliacdo?

local. de de em coesao Como é

Também muitissim social. que

para a 0 pouco entendem,

avaliacéo tempo néo o

seria fizemos a desenho,

positivo, é leitura e mas o que

preciso avaliacdo é aEIDT.

criar e de todas Nenhum
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formar elase um PT2030
quadros dos vai
politicos e aspetos a aprender
técnicos. salientar é se ndo se

que muito avaliar as

poucas diferengas

tinham (QREN,

modelo PT2020...

territorial )

associado,

e eram

poucas as

que

enquadrav

am

estratégia

de

desenvolvi

mento

urbano.

C10 Relevancia da EU acaba O nosso Isso é Temos Qual o Traducéo
EIDT para por territério tudo uma algumas papel das no territério
ancorar outros introduzir ndo existe, grande estratégias, universidad da
processos/instr iniciativas ndo existe treta, temos alguns es neste estratégia
umentos de e legitimidad responsabi PAMUS, processo. da unido
base territorial instrument e eleitoral, lidade da com muito Fala-se em europeia.

0s que quando se aml ja financiament arquitetura Vemos a
funcionam fala com os vinha de 0 previsto em € pouco em instrumenta
de forma gestores tras (...) linha com o engenharia, lizacdo das
paralela e dos fundos Agora que esta uma EIDT
completar ndo tira fio encontrou previsto na metéfora

ao sistema condutor -se 0 EU porque nao

de gestdo que sirvam dinheiro ésba

e tidos, através do beleza da

planeamen deciséo fundo concegao

to muito ambiental. formal do

territorial atomizada. Houve aparelho
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nacional.
Gap entre
FEEIl e
OT. Um
tema
legitimida
de
democrati
ca o outro
a mochila
financeira.
ITI inicial
era para
soft spaces
e nao
areas
administra
tivas. OT
introduziu
escala
intermunic
ipal.
PT2020
decorreu
em
paralelo a
revisdo do
processo
dos IGT.
IGT
podem
demorar
10 anos,
um PEDU
ou
PAMUS

A
territorializ
acao
estratégia
carece de
interlocutor
local e ndo
existe, nas
El cada um
trata do seu
interesse. E
uma
territorializ
acao
instrumenta
I. Fundos
comunitario
s sdo
espaco de
oportunidad
e. PEDUS,
PAMUS,
£sses
instrumento
s. Os
municipios
vao fazer
aquilo que
sempre
fizeram e
que sabem
fazer

uma
mobilizag
do politica
pra fazer
acontecer

mas sim
algo que
tenha
substancia
para dar
continuidad
e aessa
arquitetura.
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dira 3/4

meses
Cl1 Papel da AML Deveria ITI No A AML Falta Nas CIM
/ Legitimidade ter poderiam territorio enquanto legitimidade existem
AML existido ser ndo ha acesso a democrética dois drgdos
uma mecanism atores fins asCIM, o deliberativo
reforma os de legitimados comunitar que significa s embora na
administra financiam para ios é que na AML néo.
tiva, ento do defender as muito negociagao EIM como
municipali desenvolvi estratégias, particular. dos fundos modelo de
zacdo das mento nunca Esta tese aqueles tém cooperacao
freguesias urbano, falamos dos na AML é menos peso intermunici
e mas PT da municipios, uma coisa, de que os pal
regionaliz avoltaa é se fosse presidentes alternativo
acdo dos isto e supramunic noutra de camara a
municipio orienta-o ipal e em qualquer prepondera
s, 0s atores para a PT ndo ha regido era ncia mais
regionais base identidade um centralista
hoje ndo administra s0cio enquadra das CCDR.
existem, tiva das territorial. mento PT2020
ndo ha NUTS Il As El diferente. reforco
legitimida entidades foram a A Aml é deste
de. Tem intermunic resposta ao um estudo modelo. El
de existir ipais, mas referendo de caso. A sdo
eleicéo que ndo da EIDT instrumento
direta pura sei se sédo regionaliza numa de politica
edurae governo, é ¢do. Sem CIM publica e
ndo é com um campo legitimidad classica ndo nivel de
eleicdes da dibio. e, ninguém seria uma governo.
CCDR que sente o coisa EIM como
alguma territério muito NUTS I
coisa vai sem ser o diferente. delimita
mudar. As seu. territério
comunida Faltando o funcional
des interlocutor que pode
autonémic legitimado, mobilizar
asem alguém tem diferentes
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Espanha
sao motor
de
desenvolvi
mento
socioecon
6mico

de suprir,
sa0 0S
gestores
dos POR.

configuracé
es dentro
dela para
responder a
diferentes
problemas,
0 que
demonstra
dissonancia
entre
territorial e
multinivel
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Quadro de inferéncias de andlise de conteddo dos Grupos Focais

Cddigo

. Nome Categoria Aspetos Convergentes Aspetos Divergentes Inferéncias
Categoria
CG, CC, ER, JM referem
importancia do financiamento na Os entrevistados foram unanimes
~ percecdo dos PCM, salientando em salientar a  natureza
Percecédo da EIDT por - - x L
C1 fatores como a facilidade, a - instrumental, ndo s6 da prépria
parte dos PCM . n . LT
cultura organizacional, pressdes EIDT mas também dos préprios
eleitorais e a europeiza¢do como fundos comunitarios em Portugal.
fatores explicativos
e CC,JM,JG, LM salientam
a natureza
burocratica/administrativa
dos fundos comunitérios.
e JCC e RD salientam que
processo € balizado por Os entrevistados foram unanimes
dimensdes como a sede e a em salientar a  natureza
Burocratizagao do imagem do poder e que burocréatico/administrativa ~ do
processo de estes balizam o proprio processo e referem fatores como a
C2 formulagdo e processo de - europeizacdo, tensdes multinivel
implementacdo da territorializagao. (supranacional/nacional e
EIDT e CC, ER, IM, JG, LM e central{lc_)cal e a cultura
RD salientam tensdes buro_crat_lca como fatores
EU/PT e administracéo explicativos
central/administracéo
local balizam e explicam
natureza burocrética
e LM salienta cultura
burocratica
Falta de autonomia e CC salienta que estes e JM salienta que estamos perante Os entrevistados salientaram a
Cc3 dos atores locais e sub- processos sdo formade EU processo de governo limitada autonomia dos atores

regionais ao nivel do
processo de

explicitando que esta se reveste de
uma forma formal e burocratica.
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formulacéo e
implementacao da
EIDT

interferir no ordenamento
nacional

ER, JM, LM salientam
pouca autonomia de atores
/ participacdo formal e
burocrética

JG e RD salienta que estamos
perante processo de governanga

JCC refere que diferenciacdo
governo/governanca tem de ser
estabelecida

Ndo existiu consenso  na
determinacdo da natureza do
processo, se  governo, se
governanca

C4

Fortalecimento do
principio de parceria a
nivel horizontal

CC, JM salientam que
participacdo baseada em
parceria e envolvimento
de outros atores advém da
natureza dos instrumentos
(como os ITI) que séo
formulados ao nivel da EU

RD salienta mudanca na
natureza do préprio estado
de um paradigma vertical
para outro horizontal

ER salienta que estes processos
sdo complexos porque ndo é facil
colocar vizinhos a cooperar

LM salienta participacdo formal e
burocratica

JM salienta que falhdmos na
implementacdo de instrumentos
de politica territorial baseado na
participacdo e parceria entre
atores

Nesta categoria estamos perante
entendimentos  distintos  que
variam desde a percecdo de que
estamos realmente perante uma
mudanca de paradigma, passando
de um estado vertical para uma
realidade mais horizontal. As
questdes relacionadas com o
principio da  parceria sdo
apreendidas por alguns
especialistas,  salientando a
natureza comunitaria desta e
finalmente o entendimento de que
ndo existe fortalecimento algum
do principio da parceria. Pode-se
inferir que estamos perante uma
dimensdo nuclear do modelo de
governanca multinivel gizada

C5

Importéncia da
cultura organizacional

ER, LM salientam que o0s
atores j& internalizaram os
comportamentos face a
possibilidade da
recompensa

JM e RD salientam
existéncia de memoria
estratégica e de
aprendizagem

institucional no processo

CG salienta impreparacdo dos
atores e necessidade de formacao
e capacitagdo

Entrevistados inclinaram-se
maioritariamente para anuir a
importancia da cultura
organizacional como uma
externalidade dos processos de
construcdo estratégica e que estes
processos tém sido objeto de
evolugdo e de aprendizagem,
embora também tenha sido
referenciado que o0s atores
necessitam  de  capacitacdo
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de construcédo das
estratégias

especifica e que esta ndo tem
existido.

Cé6

Relevancia dos pontos
de partida dos
municipios

CG, JG e RD referem a
inexisténcia de
capacitacdo

ER salienta que a propria
natureza das entidades
intermunicipais leva a
pontos de partida
distintos.

Falta de capacitacdo entre o0s
atores municipais, mas também
intermunicipais € uma realidade
gue matiza 0 proprio processo

C7

Abordagem top-down
ao nivel da formula¢do
e mista ao nivel da
implementacéo

JM refere que tem de
existir discussdo acerca da
producdo de politicas em
Portugal

CG e LM referem da
importancia das propostas
de participacdo bottom-up,
mas que na pratica ndo sao
internalizadas no policy-
making da UE

ER salienta que fundos
comunitarios sdo top-
down

JM e RD salientam papel
da CCDR neste processo e
JCC refere que neste
processo as
administracGes central e
local tém  perceches
distintas

CC e JG referem que a
politica de coesdo permite
a unido europeia interferir

Processo de formulacdo e
implementacdo balizados pela
unido europeia e pela sua agenda
estratégica, impondo-se esta aos
estados membros em areas que
sdo da competéncia exclusiva
destes. Neste contexto, as
propostas de abordagem bottom-
up ndo sdo implementadas dado
gue a natureza deste processo é de
natureza top-down
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em areas de competéncia
exclusiva dos EM, e em
que estes tém de seguir a
agenda estratégica
supranacional

C8

Natureza duplice da
EIDT

ER, JM, JG, LM, RD
enfocam na  natureza
instrumental como acesso
aos financiamentos em

contraponto & dimensdo
estratégica

Unanimidade na natureza
instrumental follow the money em
contraponto a dimensao
estratégica

C9

Importéncia da
monitorizacao e
avaliacdo com efeitos
para o futuro

CC salienta importancia
da avaliacdo das operagdes
multifundo para saber
como correu

JM e RD salientam que
deve existir avaliacdo para
se aprender com o que €
diferente, referenciando-
se assim a aprendizagem
institucional como um
ativo

ER salienta que monitorizacédo e
avaliacdo dos QCA falhou

LM e CG salientam que existe
défice de conhecimento e que
deveria existir uma capacitacao
mais robusta

Esta categoria divide os
entrevistados, salientando-se duas
tendéncias, uma que salienta a
importancia da monitorizagéo e
avaliagho como um fator de
aprendizagem para processos
futuro e outra que salienta a sua
inexisténcia ou falhanco ao longo
dos diversos ciclos de
programacao comunitaria

C10

Relevancia da EIDT
para ancorar outros
processos/instrumentos
de base territorial

CC, ER, JG e RD
salientam a flexibilidade e
plasticidade dos
instrumentos  territoriais
que proveem da politica de
coesdo, destacando-se a
sua  mobilizagdo  de
financiamento

comunitario

JM refere que EIDT ndo é
relevante dado que o que importa
é a articulacdo entre a mobilizagao
politica e os recursos financeiros

LM refere a inexisténcia de
conhecimento acerca da
participacdo de outros atores na
ancoragem  destes  processos
dando como exemplo o papel das
universidades

Nesta categoria os entrevistados
dividiram-se pelo reconhecimento
de que existem externalidades nos
processos que permitem ancorar
outros  processos de  base
territorial, mas que estes sdo
tributarios de um processo de
europeizagédo (nomeadamente
através do financiamento) e pelo
ndo reconhecimento de que o
processo EIDT é relevante para
ancorar outros processos,
salientando-se a  mobilizacdo
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politica e a existéncia de recursos
financeiros

Cl1

Papel/legitimidade da
AML

CG, ER, JG salientam a
questio da falta de
legitimidade democratica
dos atores

JM refere a especificidade da
AML no contexto de gestdo dos
FEEI

RD salienta as EIM como modelo
de cooperagéo intermunicipal

Maioria dos entrevistados salienta
a falta de legitimidade

democrética das diversas
estruturas regionais
(AML/CCDR), colocando a

legitimidade como uma condigéo
essencial para determinar o papel
da AML
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Anexo 1 NUTS I, Il e Il em Portugal. Fonte: PORDATAZ,
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Anexo 2 Modelo de Governanga Multinivel em Portugal. Fonte: AD&C (2018)

Flgura 3.3: Modelo de governanga multinivel em Portugal

[ AssociagBes, cooperativas e outras entidades, publicas e privadas, com )
L atuaclo a nivel local J
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Anexo 3 NUTS 2010 e 2013 em Portugal. Fonte: INE (2015)
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Anexo 4 Estrutura Metropolitana de Gestao Territorial 2020. Fonte: AML (2015b)

ESTRUTURA METROPOLITANA DE
GESTAO TERRITORIAL 2020

CONSELHO ESTRATEGICO DE
CONSELMO METROPOLITANO DESENVOLVIMENTO
METROPOLITANO

COMISSAD EXECUTIVA
METROPOLITANA

Vogal AML na CD
- ——— POR Lisboa -
Secretariado Técnico
Metropolitano

——--
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Anexo 5 Modelos regionais de governanca da sustentabilidade. Fonte: Dias & Seixas (2018)
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