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Preticio

FPor que sabemos tio pouco sobre aspectos decisivos para tornar
mass eficiente e qualificada a politica piiblica de ordenamento do ter-
ritdrio? E que dominios de andlise merecem particular atengio?

Estas sio as questoes subjacentes a este livro. Desenvolvido
originariamente como wm Programa de Investigacio preparado para
provas académicas, o texto inicial foi entretanto reorganizado de forma
a dar resposta s expectativas e necessidades de quem estuda e pratica
ordenamento do territdrio ou de qualquer forma se interessa por este
dominio.

As ideias centrais do livro resultam da conjugacio de dois t2pos
de factores: a trajectdria pessoal do autor ¢ o sentimento de dupla perda
que parece caracterizar esta primeira década do século xx1.

Comecemos, entéio, pelos factores de natureza pessoal,

O tema representa, em primeiro lugar, um tributo as entidades
onde me socializei como investigador: o Centro de Estudos Geogrd-
ficos (CEG), no inicio inserido no Institwto Nacional de I nvestigagio
Cientifica ¢ depois na Faculdade de Letras de Lishoa, que integrei
de 1976 4 1987, e o Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade
de Lisboa (ICS), onde ingressei nagquela vltima data.

Sdio muito distintos os perfis ¢ as culturas do CEG das décadas
de 70 ¢ 80 do século passado e do ICS dos d#ltimos vinte anos. Este
contraste constituiu uma fonte particularmente rica de aprendiza-
gem. No CEG aprend; a valorizar a formagio de base abrangente,
de especialisia nio especialistar, a trabalhar em equipa, a reconbecer
a importdncia da escrita, dp rigor cientifico ¢ da inovagio perma-
nente, a ponderar as vantagens e limitagoes de instituicbes pequenas
¢ patridareais. No 1CS compreendi a relevancia do didlogo interdis-
ciplivar, o valor du controndysia cientifica, a centralidade dos prin-



«ln March of 1995, Aalborgs reputation for being in the forefront of Enropean
urban policy and planning was confirmed when the European Union in Brussels
awarded city officials its “European Planning Prize”. Triumphing over 300 nomi-
nees, Aalborg received the prize for having developed whar the jury viewed as
an innovative, democratic urban planning policy and planning with particular
emphasis on the involvement of citizens and interest groups.

Since 1991, Aalborgs new approach to planning policy has evolved as an
antithesis 1o the Aalborg Project, which officials and the public has viewed inca-
pable of solving the citys problems, preserving its key aesthetic assets, or impro-
ving environmenial quality.
fo..]

One Aalborg planner commented: “I do not agree with the jury that this
is Europes best planning document, since it does not contain any planning!™

Bent Flyvberg, Rationality & Power, 1998: 237

«lf planners ignore those in power, they assure their own powerlessnessy.

John Forester, Planning in the Face of Power, 1989: 27

Jack Chapman, retirando partido da sua experiéncia académica e profis-
sional de vinte anos, publicon em 2002 um pequeno, mas poderoso, livro inti-
tulado System Failure. Why governments must learn to think differently. A7
se defendia a necessidade de alterar radicalmente os modelos de formulagio e imple-
mentagio de politicas phblicas, através da adopeio de processos de aprendiza-
gem permanente baseados em formas sistémicas de raciocinio. O livro teve grande
éxito e Jack Chapman tornou-se consulior de vdrios decisores politicos e servigos
da administragiio pitblica. Em 2004, na introdugio & 2.7 edigio do livro, 0 autor
sintetiza a sua intensd experiéncid de dois anos em torno de duas observagbes: as
alteraghes propostas sito mais dificeis e urgentes do que inicialmente pensava; ape-
sy i veeepeao entisidsiica ue das suds ieleias mereceram, as inflexées em termos
ce pollticas ¢ gistao por purte do governa foram minimas.



Introdugio. Para uma Politica Pdblica de
Ordenamento do lerrit6rio Eficiente e Resiliente.

O artigo 9.9, alinea ¢), da Constituigao da Repdiblica Portu-
pucsa estabelece o ordenamento do territério como fungio piiblica
¢ o artigo 66.°, n.° 2, alinea b), consagra-o como tarefa fundamental
o Fstado. No entanto, o ordenamento do territério, no contexto
das politicas publicas, corresponde, em Portugal, a uma politica
duplamente «fraca»: fraca em relagdo 2 sua missao, dada a des-
propor¢io que se verifica entre a ambicio dos objectivos visados
¢ as condigbes efectivas para os atingir; e fraca em relagdo aos efei-
tos indescjados decorrentes de outras politicas, dada a sua vulne-
rabilidade em relagio a impactes negativos 4 luz dos objectivos e
principios de ordenamento do terric6rio. Existe, portanto, um pro-
blema simultineo de eficiéncia e de resiliéncia.

Diversos factores, internos e externos a prépria polftica de
ordenamento do territério, concorrem para essa situagio.

A existéncia de um sistema de ordenamento do tertitério jovem
mas precocemente descredibilizado e de uma comunidade téenico-
-profissional e cientifica disciplinarmente fragmentada contribui, sem
divida, para fragilizar a politica de ordenamento do territdrio.

Mas t3o ou mais decisivos sdo o predominio de uma cultura
politica e administrativa pouco favordvel & coordenagio inter-
sectorial de base territorial € a auséncia de uma culrura civica de
ordenamento do territério robusta. Ou, a um outro nivel, a ine-
xisténcia de competéncias formais da Unido Europeia em maté-
ria de ordenamento do territdrio e o facto de «o direito funda-
mental a2 um correcto ordenamento do territério nao se encon-
(rar siscematicamente autonomizado do ponto de vista constitu-
fi()n;ll, COMo Sll(‘l'd(‘, l)()l’ CXCH\P[(), com o ambiente ca qualidad&
de vida o o urbanismeon (Silva, 2009: 14), o que o torna «depen-
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dente do nivel de concretizagio e de optimizagdo de outros direi-
tos fundamentais...» {p. 19).

A convergéncia destes vdrios factores coloca  politica piiblica
de ordenamento do territério problemas de eficiéncia em relagio
2 sua missao ¢ de auronomia e resiliéncia face a outras politicas,
umas tematicamente vizinhas (ambiente, desenvolvimento regio-
nal, etc.), outras concorrenciais pelos fortes impactes territoriais
que desencadeiam (transportes, agricultura, economia, etc.).

Para quem considera a politica de ordenamento do territd-
rio essencial para promover lugares, regioes, pafses e espagos trans-
nacionais mais atractivos, sustentdveis, desenvolvidos, justos e
democrdticos, a actual situagio nio pode deixar de suscitar apreen-
s30. Que fazer?

Verifica-se actualmente, sobretudo no contexto europeu, uma
significativa convergéncia transnacional das politicas de orde-
namento do territério em torno de uma perspectiva mais estra-
tégica e proactiva. Em que medida podemos transformar este pro-
cesso de convergéncia numa oportunidade para consolidar uma
nova cultura de planeamento' e de ordenamento do tertitério, com

complexa ¢ caracteriza-se por alguma ambiguidade, dadas as diferentes acep-
caes que thes sdo atribuidas e os distintos contextos em que podem ser utili-
zadas. Ao longo do texto, adopta-se a visio de ordenamento do tervitério como
politica piblica, definida tendo por referéncia os fins, objectivos ¢ principios
gerais consagrados na LBPOTU - Lei de Bases da Politica de Ordenamento
do Territério e de Urbanismo (Lei n.e 48/98, de 11 de Agosto} ¢ os objectivos
estabelecidos no PNPOT — Programa Nacional da Politica de Ordenamento
do Territério (Lei n.o 57/2007, de 4 de Setembro). O conceito de planeamento
transcende ¢, simultaneamente, integra a politica de ovdenamento do tervitirio: trans-
cende-a ao nivel das doutrinas, teorias e culturas gerais de planeamento {ver, por
exemplo, Friedmann, 1987, ¢ Archibugi, 2008), comuns a qualquer politica
puiblica e extensiveis a parte da actividade privada (planeamento em sentido lato);
integra-a enquanto dimensiio — decisiva, mas coexistindo com outras — que per-
mite concretizar a politica de ordenamento do territério (planeamento em sen-
tido testrito). O significado da palavra inglesa «plannings, que cobre tanto a acti-
vidade genérica de planeamento como a polftica especifica de ordenamento do
tersitério, dificulta a desejada clarificagio conceptual. E também o facto dea

Bimodugao, Pacc g pols o pabili g de andenanienio do ervitério dicience ¢ resiliente

presenga cfectiva nas decisoes ¢ acgbes quotidianas de especialis-
tas do sector, dirigentes politicos, actores econdmicos, organiza-
¢bes ndo governamentais e cidadaos em geral? Permitird o apro-
veitamento inteligente dessa oportunidade transformar o ordena-
mento do territério numa politica publica eficiente, porque pro-
fissionalmente qualificada, operacionalmente eficaz, politica-
mente relevante e socialmente reconhecida?

A resposta as questoes colocadas impde um conhecimento mais
aprofundado dos diversos factores que condicionam a formulacio,
realizagao e avaliagio de uma politica piblica de ordenamento do
territorio. Na verdade, temos um conhecimento razodvel sobre o
funcionamento do nosso sistema de ordenamento do territério, isto
¢, dos seus instrurmentos e procedimentos. Mas sabemos pouco sobre
as interacgdes que se estabelecem entre os vdrios factores que o con-
dicionam ¢, sobretudo, sobre as crengas, valores, instituigées, comu-
nidades e modos de aprendizagem e decisdo subjacentes aos pro-
cessos de policy-making no dominio do ordenamento do territé-
rio. Ou seja, sabemos muito pouco sobre as condigdes sociais de fun-
clonamento do ordenamento do territdrio como politica priblica.

Esta ¢, precisamente, uma preocupagio que tem vindo a emer-
gir nos Gltimos anos em diversos pafses. Nao sendo abundantes,
andlises de realidades nacionais externas a Portugal e estudos com-

LBPOTU consagrar a distingfio entre instrumentos de desenvolvimento tertitorial
< de planeamento tevritorial ndo contribui para essa clarificagio. Salvo mengio em
contrdrio, as referéncias efectuadas ao longo do texto a dowsrinas, teorias ou culturas
e planeamento traduzem o registo mais amplo ¢ articulam-se com a toralidade do
ordenarmenty do tervitdrio como politica priblica e, consequentemente, com o conjunto
do sistema ¢ da cultura de ordenamento do tervitdrio que suportam essa polftica. A
peneralizagio, em Portugal, do uso da expressio sequencial ¢ integrada «planea-
mento e ordenamento do territdrion contribui para prolongar o referido equivoco:
se a palavra «planeamento», que surge em primeiro lugar, ¢ utilizada em senrido
Luto, a4 sequéneia utilizada parece sugerir que o ordenamento do territério corres-
ponde i nm subsistema particular do sistema de planeamento; se ela € urilizada
entsentido restrito, confere-se um peso excessivo & componente de planeamento
o contexto do ordenamento do erritdrio, situagio particularmente redutora num
pafs, como o nosso, onde se teade widentificar splancamentos com «planoss (visio

splanocéntricar de ordenamente do eeriidrio).
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parativos transnacionais permitem identificar tendéncias, detec-
tar lacunas, formular novas questdes, sugerir recomendagées. E,
pois, neste Ambito que o futuro do ordenamento do territério em
Portugal como politica pablica eficiente e resiliente deve ser deba-
tido, ponderado ¢ negociado.

A comparagao dos conceitos de territério e, por maioria de
razdo, de ordenamento do territério utilizados em diferentes pai-
ses confronta-se, no entanto, com dificuldades de natureza lin-
gufstica e cultural que impéem prudéncia quanto as ilagoes a reti-
rar de estudos efectuados noutros contextos. Ordenamento do ter-
ritorio, aménagement du territvive (Franga), Raumordnung (Ale-
manha), ruimtelijke ordening (Holanda), planificazione territoriale
(ltalia) ou land use planning/spatial planning (Reino Unido), para
dar apenas alguns exemplos, ndo ém o mesmo significado, como
Friedmann (2005) e Faludi (2005) bem nos recordam.

E também sabemos como as politicas de ordenamento do ter-
ritério, de desenvolvimento regional?, de ambiente® ou agricola?,
para nos cingirmos a alguns exemplos, s¢ sobrepéem, articulam
ou até se substituem, concorrendo muitas vezes entre si em con-
textos politicos e culturais caracterizados por fronteiras porosas
— e lutas de poder — entre diferentes comunidades profissionais,
institui¢bes, instrumentos de politica e fontes de financiamento.

2 O reforgo recente da componente estratégica e prospectiva do ordenamento do
tertitétio e o recuo simultdneo das politicas regionais de patureza redistribu-
tiva e assisrencialista a favor de politicas de desenvolvimento territorial/«place-
~basedy» {vet, por exemplo, Barca, 2009}, a que se¢ adiciona o debate europeu
sobre coesdo territotial, tornaram progressivamente menos nitdas as frontei-
ras dos anteriores domi{nios de intervengdo destas duas familias de politica pablica.

* A relagio, nem sempre clara, entre politicas de ordenamento do territério e de
ambiente ¢ particularmente directa em dominios como a dgua, as zonas cos-
teiras, a conservagio da natureza ou as alteraces climdticas (ver, por exemplo,
Bertrand e Fournier, 2009 ¢ Wilson, 2009).

4 A criagio de um pilar da PAC (Polfdica Agricola Comum) de desenvolvimento
rural, complementando o pilar agricola, ¢ o debate genérico sobre a multifun-
cionalidade dos espacos rurais conuibuiram para reforcar a intersecgio entre
politicas de ordenamento do territério e agricola.

Pnreadinan Para i pdine s pubbion e oplemomenie Jo tenimnm eliciente ¢ reslicate

A auséncia de conceitos harmonizados de ordenamento do
territério ¢ aexisténia de fronteiras pouco nitidas e em muta-
o entre politicas de ordenamento do territério e outras politi-
cas priblicas nio impedem, contudo, que procuremos retirar ensi-
namentos do que se verifica noutros pafses ¢ noutros dominios
da acgio publica.

Forester (2008: 299) afirma que mais importante do que as
definigbes sdo as distingdes analiticas: «we need berter theory, and
that means not definitions, but the distinctions in context that
make for discriminating, understanding, better judgment».

"Tentaremos seguir este bom conselho, procurando retirar ila-
oes de controvérsias e debates ocorridos recentemente noutros
paises ou ao nivel europeu sem, no entanto, esquecer o contexto
particular em que a politica de ordenamento do territério se desen-
volve em Portugal.

Como poderemos melhorar as condi¢des sociais de funcio-
namento do nossa politica piiblica de ordenamento do territs-
rio, num contexto de mudanga em que as concepgbes moder-
nas de Estado, sociedade e economia — e, portanto, de politicas
ptiblicas e de ordenamento do territério - surgem crescentemente
postas em causa? Em que medida poderemos retirar partido do
estimulo 2 aprendizagem, 2 mudanga e & inovagio social que os
actuais processos de convergéncia transnacional de diferentes cul-
turas e sistemas de ordenamento do territério representam, de
forma a construir uma polftica piblica de ordenamento do ter-
ritério mais eficiente e resiliente? Como contribuir para ulera-
passar o défice de cultura territorial € a cultura burocritico-admi-
nistrativa de politica de ordenamento do territério hoje preva-
lecentes em Portugal?

Estas sdo as questes a que procuraremos dar resposta. Com
csse objectivo, organizamos o nosso trabalho em trés capitulos e
tma secgdo conclusiva. :

No Capfrulo 1 identificamos, com base em bibliografia rela-
liva i outros paises, a tendéncia de convergéncia entre culturas e
sistenias nacionais de ordenamento do territério que se tem vindo
a vertficar na Foropa desde linais do séenlo XX em torno de uma

R
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concep¢io mais abrangente, estratégica ¢ prospectiva da politica
publica de ordenamento do territério.

No Capitulo 2 esta convergéncia ¢ interpretada 4 luz dos desig-
nados «efeito Europa» e «efeito Mundo» e enquadrada numa ten-
déncia mais profunda de crescente erosao das concepgoes moder-
nas de Estado e de politicas puablicas, com consequéncias visiveis
ao nivel dos subsistemas politico-institucional, administrativo-orga-
nizacional e de ordenamento do terricério. Rejeitando uma visao
racionalista ¢ meramente difusionista dos processos de transferéncia
de politicas, este capitulo termina sublinhando a natureza con-
tingente das relagbes que se estabelecem entre as dinAmicas de con-
vergéncia que decortem do «efeito Furopar e do «efeito Mundo»
¢ as dinimicas de resisténcia ou indiferenca associadas a contex-
tos culturais ¢ institucionais particulares.

No Capitulo 3 salientamos 0 modo como as dindmicas de
convergéncia anteriormente identificadas podem constituir um
contexto favordvel A aprendizagem e A inovagio social. Este con-
texto de oporcunidade ¢ analisado a luz da articulagio entre dina-
micas de convergéncia (factores externos) e reflexividade institu-
cional {factores internos), atribuindo-se particular importincia a
uma espiral potencialmente virtuosa que coloca as vdrias moda-
lidades de governanga em rede no centro da cria¢io de novas con-
digoes e modos de aprendizagem em politicas pablicas, com con-
scquéncias que ndo se restringem a meras alteragoes casuisticas,
adaprativas e de curto prazo. O capitulo termina com a proposta
de uma grelha que permita reconstituir as dinimicas de apren-
dizagem no caso especifico da politica de ordenamento do terri-
tério, tornando-as mais visiveis e intelig{veis e, por isso, mais. sus-
ceptiveis de serem monitorizadas, avaliadas e valorizadas.

No Capitulo 4, exclusivamente centrado na realidade do nosso
pais, relembramos o reconhecimento generalizado de que Por-
tugal necessita de uma nova cultura de terricério ¢ de ordena-
mento do territdrio, salientamos o surpreendente défice de conhe-
cimento que existe acerca do modo como crengas, valores, ati-
tudes ¢ comportamentos condicionam a mudanga cultural iden-
tificada como necessdria e propomos alguns contributos meto-

)

Introdugae, Paca unne polivea b & ondeaamiento do weridrio cliviente o resilienre

dolégicos para uma agenda de investigagio que permita colma-
tar essa situagio.

Finalmente, na Conclusdo recordamos brevemente as premissas
que orientaram o trabalho desenvolvido nos capitulos anteriores,
identificamos as principais questoes estratégicas daf decorrentes
¢ insistimos na necessidade de melhor conhecermos as condicoes
sociais de funcionamento do ordenamento do territério enquanto
politica publica, isto é, os factores caracterizadores e influencia-
dores das culturas de territério e de ordenamento de territério,
mas também de aprendizagem e mudanga institucional ¢ social.
Esta seccao conclusiva termina com um repto aos membros da
comunidade profissional de ordenamento do territério, aos deci-
sores politicos de nivel nacional, regional e local e aos cidadios
cm geral, a favor da construgao colectiva de uma consciéncia ter-
ritorial mais exigente A luz da concepgio neomoderna de orde-
namento do territério.



