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Resumo: Este texto considera o territério como um espago em permanente transformacéo, originada pela
acao dos diferentes atores e pelas interacdes que mantém entre si e com outros, num sistema aberto, e assu-
me a metodologia prospetiva como uma abordagem ttil para compreender o jogo de atores de um deter-
minado sistema, capaz de contribuir para a construgao coletiva de uma visao de futuro.

Apresenta-se e discute-se um “estudo de caso”, onde o uso da prospetiva estratégica se evidencia enquanto
metodologia ttil a tomada de decisdo de atores municipais, no quadro da sua cooperacéo, evidenciando as
componentes e os fatores condicionadores dessas relacdes em diferentes tempos de agdo.

Em termos metodolégicos, apresenta-se a andlise estratégica de atores, operacionalizada através do méto-
do MACTOR (Método Actores, Objetivos; Relaces de forca), identificando-se, assim, os jogos e as relacdes
de forca entre os atores no ambito do sistema de relagdes municipais do territério em analise.

Os resultados evidenciam os fatores-chave do sistema de cooperagdo do Alto Alentejo, que os atores po-
dem considerar para responder aos desafios colocados pelos novos modelos de politicas ptblicas, nomea-
damente a necessidade de empreender a¢des multinivel, multisetorial e multiescalar para a mudanca
desejada, salientando-se o papel das autoridades centralizadas de cooperacao, nomeadamente, Comuni-
dade Intermunicipal do Alto Alentejo ou Entidade Regional de Turismo do Alentejo, neste contexto.

Palavras-chave: prospetiva estratégica, desenvolvimento territorial, politicas ptblicas, cooperagao
intermunicipal.

Abstract: This text considers the territory as a space in constant transformation, driven by the actions
of different actors and the interactions they maintain among themselves and with others within an
open system. It assumes prospective methodology as a useful approach to understand the game of
actors within a specific system, capable of contributing to the collective construction of a vision for
the future.
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The main goal is to present and discuss a ‘case study’ that highlights the use of strategic foresightasa
useful methodology for decision-making by municipal actors within the framework of their coope-
ration. It emphasizes the components and conditioning factors of these relationships at different ti-
mes of action.

Methodologically, it presents the strategic analysis of actors, operationalized through the MACTOR
method (Method Actors, Objectives; Relations of Strength), thus identifying the games and power re-
lationships among actors within the municipal relations system of the analyzed territory.
Theresults highlight the key factors of the Alto Alentejo cooperation system, which actors can consider
in adressing the challenges posed by new public policy models, particularly the need to undertake
multilevel, multisectoral and multiscale actions for the desired change, emphasizing the role of centra-
lized cooperation authorities, namely, the Alto Alentejo Intermunicipal Community or the Alentejo
Regional Tourism Entity, in this context.

Keywords: strategic foresight, territorial development, public policies, intermunicipal cooperation.

Introducio?

Os paradigmas associados ao desenvolvimento do territério tém vindo a sofrer
profundas alteracdes. Atualmente, os territérios assumem novos papéis e novos
protagonismos para a construgao do futuro desejado e possivel.

As politicas ptblicas apelam a um novo modelo em que emergem novos ato-
res (publicos e privados, coletivos e os préprios cidaddos) num quadro relacional
multinivel e de parceria, em que sdo operacionalizadas triangulac6es entre estraté-
gias de “cima para baixo”, com outras de sentido inverso. A nova légica de agao
centra-se nas necessidades dos territérios e no aproveitamento dos seus recursos e
aptiddes. Pode afirmar-se que estamos perante novos sistemas em que, para além
de novos protagonistas, também se convocam os modelos de organizacédo das rela-
¢Oes entre atores, numa governagdo multinivel, multidimensional e multiescalar,
permitindo a participagdo, a agdo e a corresponsabilizacdo de atores de diferentes
naturezas (publicos, privados, associativos, associados a sistemas investigagdo e
desenvolvimento e os préprios cidaddos), de escalas de atuagdo que podem tres-
passar niveis de agdo desde o internacional ao local, de diferentes setores e cuja di-
mensao é ou pode ser bastante heterogénea. Deste modo, importa desencadear
novas formas de governanca baseados na cooperacdo entre multiplos atores, que
possuem objetivos comuns, mas onde podem confluir outros, claramente, opostos
e cujos interesses podem (e sdo, muitas vezes) diferenciados, e em que os meios
detidos pelos diferentes atores sdo (ou podem ser) significativamente dispares.

1 O trabalho que se apresenta tem origem numa comunicacao apresentada na VI Conference on Re-
gional and Urban Planning and I Conference on Data Science for the Social Sciences, realizada na Uni-
versidade de Aveiro em 2021.
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Contudo, ndo existem pretensdes de encontrar um modelo tnico de cooperagao
entre atores. Efetivamente, impde-se que sejam idealizadas formas mais completas
e outras mais flexiveis de relagdo, para a concretizagdo de propdsitos comuns e de
politicas publicas, num quadro de multiplos atores cujos interesses e meios sdao
bastante diversos.

O objetivo deste trabalho é apresentar e discutir um estudo de caso onde se
evidencia o uso da prospetiva estratégica enquanto metodologia ttil a tomada de
decisao de atores municipais, no &mbito do sistema de cooperacdo, demonstrando
as componentes e os condicionadores dessas relagdes em diferentes tempos de
acao.

A prospetiva estratégica, através da mobilizacdo de diferentes métodos,
constitui-se como um instrumento (de planeamento) capaz de articular o curto e o
longo prazo, e promover as orientagdes que levardo a decisdes (exteriorizadas em
agdes) no futuro. Por outro lado, o trabalho visa explicitar a aplicabilidade dos mé-
todos prospetivos enquanto instrumento de apoio ao desenvolvimento de novas
dinamicas territoriais, no presente e no futuro.

O trabalho esta estruturado em trés partes. A primeira dedica-se ao enquadra-
mento tedrico, a sistematizacdo das mudancas ocorridas no ambito das teorias do
desenvolvimento territorial e das politicas ptblicas. A explanacdo do tema realiza
uma trajetéria sobre a territorializagdo das politicas publicas no contexto europeu e
explicita o surgimento e incremento das politicas ptiblicas de base territorial, em que
se cruzam opgdes, decisdes, agdes e avaliacdes “de baixo para cima” e outras de sen-
tido oposto. Aqui, também se focam os modelos relacionais baseados em sistemas de
cooperagdo e o aparecimento das parcerias como uma necessidade para a concretiza-
¢do dos novos modelos de desenvolvimento. Nesta parte surge um subcapitulo de-
dicado a relacdo entre a metodologia prospetiva e a prossecucdo das (novas)
politicas publicas, evidenciando-se as potencialidades (e as debilidades) desta meto-
dologia para a transformagdo e mudanca futura, possivel e desejavel. Na segunda
parte do trabalho, dedicada a metodologia, sao apresentadas as ferramentas/ instru-
mentos associados a prospetiva e, ainda, as caracteristicas associadas a metodologia
querevelam pertinéncia para a sua aplicagdo aos territdrios. A tiltima parte detém-se
sobre os resultados do estudo empreendido, evidenciando a relevancia da utilizagdo
da prospetiva estratégica para o sistema de cooperacao intermunicipal. No &mbito
dos diversos métodos associados a metodologia, destaca-se, neste trabalho, a anélise
estratégica de atores, o método MACTOR (Método Atores, Objetivos, Relacdes de
forga) para a identificagdo das relagdes de forca e de dependéncia entre atores, para a
compreensao dos fatores de forca e os fatores criticos de sucesso, aqueles que podem
fazer periclitar o sistema, no futuro.
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Enquadramento teérico

Politicas publicas e desenvolvimento territorial

Atualmente, nas diferentes dimensdes da sociedade é usual considerar a necessi-
dade de as politicas estarem ajustadas aos territérios em que incidem, as suas ne-
cessidades, aos seus objetivos, aos meios disponiveis, as relagdes existentes intra
e extra territério. A participagdo é outro pressuposto da agdo, as politicas devem
ser participadas pelos diversos e diferentes atores territoriais, numa légica que
possa integrar estratégias “de cima para baixo”, mas também e, especialmente,
“de baixo para cima”. Contudo, esta realidade ainda esta longe de se constituir
como uma forma de agdo generalizada e aplicada de forma transversal embora a
génese do desenvolvimento territorial tenha aparecido na década de 80 do século
passado, quando Walter Sthor e David Taylor propdem o “bottom up develop-
ment”. Neste contexto surge o desenvolvimento territorial e o aparecimento de
novos protagonistas no processo, nomeadamente, os atores locais e as suas comu-
nidades. Sthor (1984) fala sobre os multiplos exemplos de desenvolvimento
sustentado endégeno em zonas periféricas, mas cuja visibilidade é incompara-
velmente inferior a relevancia dada a projetos dinamizados por organizacoes
centrais e menciona o aparecimento de programas que témna sua génese o desen-
volvimento “a partir de baixo”.

Na Europa, a territorializagdo das politicas publicas tem estado na agenda
dos 6rgaos da Unido Europeia (UE) e, naturalmente, dos diferentes paises que a in-
tegram. Neste contexto, a valorizacdo dos territérios enquanto espago relacional e
composto por identidades préprias tem vindo a ganhar adeptos, facto especial-
mente evidente apds a crise econémica e social que atingiu, de forma global, o
mundo. O desenvolvimento territorial relaciona-se com o novo contexto de mu-
dancgas que Baudelle et al. (2011) tao bem sintetizaram: a globalizagdo econdmica,
alteragdes sociais e societais, a par de alteragdes na estrutura familiar e de coabita-
cao e alteracdes climaticas.

O acentuar de problemas entre paises, fruto do avanco de modelos de desen-
volvimento em que os territérios eram considerados espacos homogéneos, dester-
ritorializados, desumanizados, em que as relagdes sociais manifestadas ou o
espago fisico onde estas tém lugar, os recursos (materiais e imateriais) ndo se cons-
tituiam como fatores diferenciadores e de desenvolvimento, levaram a altera¢des
na concecao das politicas publicas e na agdo dos atores.

Hoje, parece familiar o conceito de coesdao. No entanto, o seu surgimento no
seio da Unido Europeia é fruto da integracao de paises com problemas estruturais
de desenvolvimento, nomeadamente Portugal e Espanha, e porque as diferencas
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sociais e econémicas ndo se manifestavam apenas na comparacao entre paises, mas
inclufam regides, nomeadamente de paises economicamente desenvolvidos, o que
influencia o aparecimento do principio da valorizacao territorial, associado a uma
visdo em que “os territérios sdo marcados por aquilo que tém de tinico, mas também
pela teia de inter-relacdes e a conetividade que se estabelecem nesse, e por esse, espa-
¢o geografico” (Balao, 2020, p. 21). Tal como defendem Dias e Seixas (2020) nado é pos-
sivel compreender o desenvolvimento sem que sejam equacionados o processo
relacional e histérico, sendo o territério produto de uma construgao social.

De acordo com varios autores (Barca et al., 2012; Kahn, 2010; Santinha, 2014),
aassungdo deste novo paradigma associa-se a acdo de diferentes organismos inter-
nacionais (p. ex. Banco Mundial, OCDE, UE), que emitem as suas posi¢cdes sobre
novas concegdes dos territorios, conferindo importancia a dimensao territorial e a
coesdo territorial.

O paradigma territorial é acompanhado de um novo modelo de governacao,
no qual os atores locais assumem um especial protagonismo, desde logo porque se
prevé a sua participagdo nos processos (definicao, concretizagao e avaliagdo), assu-
mindo um novo poder (participacdo, decisdo e acdo) na definicdo de politicas de
desenvolvimento territorial, com uma forte componente identitaria (Arocena,
2002). De acordo com Reis e Baltazar (2018) a participagdo pode assumir dois mo-
delos diferentes: colaboragao com iniciativas encetadas pelo poder ou pode assu-
mir aspetos organizativos e expressivos posicionamentos contrarios a iniciativa
que tem origem no poder. Estes dois modelos de agdo sdo evidentes da racionalida-
de dos atores, que é uma racionalidade limitada em funcdo de fatores como a afeti-
vidade, preferéncias, interesses, habitos, capacidades cognitivas, meios e valores
(Crozier & Friedberg, 1990; Friedberg, 1993; Guerra, 2010; Reynaud, 2004) e que in-
fluenciam as suas agdes e interagdes, podendo alterar-se em funcdo dos contextos
em que se operacionaliza.

E neste quadro conceptual que surgem as politicas publicas de base territorial
— territory — focused public policies. A introducdo de novos atores e o incremento de
novos modelos de governagao, em que se mesclam opgdes, decisdes, agdes e avalia-
¢Oes “top down” com outras “bottom-up”, num plano de agdo multinivel e multiesca-
lar, sendo estas

as politicas concebidas e implementadas segundo um quadro estratégico prospetivo
elaborado a partir de um dado territério, com graus eventualmente desiguais de par-
ticipagdo do sistema de atores regionais e locais. Os impactos territoriais das politicas
publicas produzem-se independentemente de estas poderem ou ndo ser considera-
das PPBT [i.e., politicas ptblicas de base territorial]. (Figueiredo, 2010, p. 11)
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A necessidade de existéncia de um referencial estratégico de articulagdo entre nive-
is de governacdo, mas também entre atores territoriais, conduziu & necessidade de
desenvolver sistemas de relacionamento baseados na cooperacao, de novas formas
de governagdo e organizacgdo (Ramos & Baltazar, 2017).

Quando olhamos para a realidade nacional afigura-se de especial importan-
cia esta afirmagdo, tendo presente o caracter centralizador do Estado portugués. A
territorializagdo de politicas publicas ndo se limita a introduzir uma nova aborda-
gem nas politicas tradicionais, como referido por Dias e Seixas (2020), as alteracoes
ocorrem ao nivel dos processos das politicas publicas e, fundamentalmente no que
se refere a agdo dos atores e apelam a sistematicos arranjos, de geometria variavel,
adequados ao problema complexo sobre o qual pretendem intervir. Em simulta-
neo, recorrem a mobilizacdo de atores diversos, mesclando intervengdes de dife-
rentes niveis de poder, impulsionando a constituicdo de redes de atores “que
possibilitem potenciar, reconverter ou pér em funcionamento, modelos de coope-
ragdo interorganizacionais internos e externos” (Neto, 2013, p. 97).

O incremento e desenvolvimento de relagdes baseadas num sistema de coo-
peracdo tem vindo a ser apontando, por entidades significativamente diversas,
como uma necessidade para a concretizacao de objetivos associados a estes desig-
nios. No seio da Unido Europeia tem vindo a incentivar-se a criagdo de redes de
parceria como forma de evitar o isolamento (Neto, 2013), em especial em termos
econémicos. Contudo importa referir que a cooperagao pode ter origem em moti-
vagdes bastante diversas.

Ap6s um longo periodo associado a defesa de modelos relacionais marcados
pelo individualismo e pela competigdo, mas em que se observa, simultaneamente,
a fragilizagdo da coesdo territorial, agudizando as desigualdades entre territérios
(regides e paises) surge a necessidade de constituicdo de redes baseadas na coope-
ragdo. Ergue-se a necessidade de promover sistemas de relagdes em que os varios
atores (parceiros) se unem para a concretizagao de objetivos comuns, de solucionar
necessidades semelhantes, mas também para responder a desafios similares, em
resposta a pressodes internas e/ ou externas, protecdo face, nomeadamente, a situa-
¢Oes que conduzam ao isolamento ou até a extingdo. Sinal da importancia da cons-
tituicdo de rede e de parcerias é o facto de se constituirem como um dos pilares para
a concretizagdo dos objetivos do desenvolvimento sustentavel protagonizados pe-
las Nagoes Unidas, na defesa da sustentabilidade como um designio de futuro. As
parcerias sdo apontadas por esta organiza¢do como forma de aumentar a coeréncia
das politicas que visam o desenvolvimento sustentavel e aponta-se a sua relevan-
cia para a concretizagdo dos diferentes objetivos plasmados na Agenda 2030.
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A prospetiva estratégica enquanto instrumento de planeamento
e desenvolvimento territorial

A prospetiva estratégica é uma reflexdo sobre o futuro, sendo uma metodologia
que o futuro é construido pelas decisdes e agdes dos diferentes atores. A missao da
prospetiva é ajudar a construir o futuro e este assenta sob trés conceitos basicos: o
futuro como espaco de liberdade, o futuro como espaco de poder e o futuro como
espaco de vontade (Gabifia, 1998; Jouvenel, 2004)

Osestudos do futuro estao, desde ha longa data, ligados ao planeamento, ten-
do ganho relevancia ap6s as duas Grandes Guerras Mundiais. H. Jouvenel (2004),
um dos mais relevantes impulsionadores da prospetiva a nivel mundial, refere-se
ao futuro como algo que se constréi e ndo como umarealidade determinada a parti-
da. Nas tltimas décadas é evidente o desenvolvimento de exercicios prospetivos
associados ao contexto de globaliza¢cdo da economia e de desterritorializagao (Cho-
rincas, 2006). Com o surgimento e desenvolvimento das politicas ptblicas territori-
alizadas, a prospetiva tem assumido um importante papel para que os atores
possam responder as necessidades associadas a regulacdo destas politicas, mas
também para controlarem o desenvolvimento do seu territério, o futuro desejado.

Considerando o futuro como um espagco de liberdade, de vontade e de poder
(Gabina, 1998; Godet, 1993; Jouvenel, 2004) a prospetiva, nomeadamente a prospe-
tiva estratégica, estd claramente relacionada com a prossecucao das designadas
politicas publicas de 2% ou de nova geragdo (Baldo, 2020; Dias & Seixas, 2020), as po-
liticas publicas territorializadas, que desafiam a responder a problemas complexos
através da implicagdo de uma multiplicidade de atores de diferentes naturezas, re-
correndo a modelos mistos de atuagdo, em escalas diversas, considerando o produ-
to das relagdes entre estes atores como fator de singularidade na agado coletiva,
expressa nas respostas empreendidas para a prossecucdo do desenvolvimento ter-
ritorial, enquanto construgdo social.

A prospetiva constitui-se como uma ferramenta que concede aos decisores
informacoes estratégicas e, simultaneamente, tem capacidade de mobilizacao, sen-
sibilizacdo e criagdo de consensos (Nunes & Heitor, 2002) em torno de agdes que se
constituem como possibilidades de futuro, também designados futuribles. Esta me-
todologia indica a coconstrugao de agdes prioritarias para a concretizagao de visoes
futuras e a sua aplicagdo na esfera das politicas publicas permite “um conjunto de
possibilidades de transformacao estrutural e substantiva das mesmas, seja no am-
bito da sua concecdo, seja no quadro da respetiva implementacao, monitorizagao e
avaliacao” (Albuquerque, 2017, p. 48), Numa sociedade sujeita a mudancas cada
vez mais rapidas, operadas de forma global e sentidas localmente, torna-se pre-
mente fazer uso de instrumentos que nos permitam reduzir niveis de surpresa e de
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incerteza e tal s6 sera possivel se estivermos numa plataforma que considere o lon-
go prazo, como € o caso da prospetiva.

Nunes e Heitor (2002), reportando-se a relagao entre prospetiva e técnicas de
planeamento a longo prazo referem as caracteristicas inovadoras desta metodolo-
giano que concerne ao facto de esta incorporar nas decisdes do momento presente,
os desafios e oportunidades a longo prazo e também de promover uma atuagdo em
rede relativamente as decisdes de longo prazo. Devemos ter presente o contexto
em que se operam as politicas de desenvolvimento territorial, local de novos ques-
tionamentos, onde se aplicam novos modos de governacao e nos quais participam
atores diversos, com objetivos e meios diversos e, ndo raras vezes, em conflituali-
dade, onde se operacionalizaram mudancas de escalas, em que foram criados no-
vos construtos territoriais (p. ex. territérios transfronteiricos). Neste sentido, sdo
pertinentes as palavras de Michel Godet quando defende que “a acdo publica nos
territérios deve, mais do que nunca, ser iluminada aluz do futuro possivel e deseja-
vel” (Godet, 2005, p. 15). Para Chorincas (2006) a prospetiva territorial incorpora
um sistema de informacao territorial, mas vai mais além, na medida em que identi-
fica o seu futuro possivel e desejavel. Apesar da diversidade de conceitos sobre
prospetiva territorial (Baldo, 2020), existem elementos comuns que os unem: terri-
torio, local, estratégias, mudanga, incerteza (redugdo), futuro.

A prospetiva estratégica tem a capacidade de articular a vertente estratégica
do longo prazo (futuro) com as necessidades de gestao do curto prazo (presente),
nao desvalorizando o conhecimento do passado. Aquilo a que Godet (1993) chama
o “triangulo grego” da prospetiva constituido por trés dimensdes que simbolizam
trés tempos distintos: uma, que visa conceder uma visao global da envolvente pas-
sada, presente e futura (pré-atividade); outra, dedicada as propostas que anteci-
pam a mudanga, consubstanciada nos objetivos estratégicos e nos projetos locais
(proé-atividade); e, finalmente, uma terceira, que consubstancia o plano estratégico,
em que os objetivos estdo associados a acbes e compromete, através da responsabi-
lizacdo, todos os atores em cena.

Diversos autores (Cuervo, 2006, Miklos, 2008; Vasquez, 2021; Vitale et al.,
2016;) afirmam que a prospetiva tem sido uma ferramenta para pensar os territori-
0s, mas também um instrumento de governacdo local, em que a participacao (e a
negociacado) assume relevancia significativa. De acordo com Chorincas, esta meto-
dologia envolve “cinco elementos fundamentais: (1) antecipagao; (2) participagao;
(3) ligacdo em rede ou interacgao; (4) visao; (5) accdo” (Chorincas, 2006, p. 280).

A “caixa de ferramentas” da prospetiva disponibiliza um conjunto de meto-
dologias e técnicas para a sua operacionalizagdo. Usando a proposta de Santos e Sa-
ragoga (2017) identificam-se as seguintes: “i) Opinido de especialistas; ii) Cenarios;
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iii) Modelagem e simulagdo; iv) Monitoramento e sistemas de inteligéncia; v) Ana-
lise de tendéncias; vi) Métodos descritivos e matrizes; vii) Métodos estatisticos;
viii) Criatividade e ix) Avaliagdo/decisao” (Santos & Saragocga, 2017, p. 106).

A metodologia prospetiva apresenta caracteristicas que mostram um alinha-
mento com as premissas associadas as politicas publicas territorializadas e aos pro-
cessos que lhe estao inerentes, revelando-se pertinente a sua utilizacao na aplicagéo
destas politicas e na definigdo de opgdes de desenvolvimento territorial. Tendo pre-
sente o contexto das politicas publicas territorializadas, destacamos algumas as ca-
racteristicas desta metodologia para a sua aplicagdo aos territérios:

—  Inclusiva, visa a inclusdo de atores diversos e quanto mais significativa for
maior serd a capacidade para construir o futuro, pelos desafios equaciona-
dos, pelos meios mobilizados e pela capacidade de construcao de uma identi-
dade comum; a utilizagdo de diferentes instrumentos para a sua operacionali-
zacao permite conhecer os consensos mobilizadores, mas nao afasta os confli-
tos, fraturantes para a agao futura;

—  Flexivel, ndo existe um modelo tinico de aplicagdo da metodologia prospetiva,
existindo a possibilidade de utilizacdo de métodos associados a “caixa de ferra-
mentas” (Godet, 2000) com outros que derivam de outros campos cientificos
sendo a aplicacdo destes métodos ajustada ao contexto em que se operacionali-
za 0 exercicio prospetivo;

—  Mobilizadora, o objetivo é a construcao do(s) futuro(s) possiveis e concretiza-
veis, esta metodologia cria e mobiliza-se em torno de uma visao de futuro,
mobilizando os diferentes atores em torno de uma agéo coletiva que visem
concretizacdo desses objetivos no sentido de concretizar a mudancga desejada
para alcangar o futuro desejado;

—  Participativa, a participagdo dos atores é fundamental para a sua concretizacao;

—  Empoderadora, através da construcao de uma visdo comum, do desenvolvi-
mento de a¢des baseadas em relagdes de cooperagdo para a concretizagdo dos
objetivos mobilizadores, a prospetiva permite fortalecer o capital social e
territorial;

—  Multiterritorial, a sua aplicagdo pode incidir sobre diferentes planos: munici-
pais, supramunicipais, regionais, nacionais ou supranacionais;

—  Multitemdtica, os métodos tém capacidade para se aplicar a uma variedade de
temas (p. ex. turismo, educagdo, cultura, economia, indtstria, energia...);

—  Multidisciplinar, esta caracteristica advém da observacédo de outras caracteris-
ticas que lhe sdo associadas, a multiplicidade de atores, diversidade de tema-
ticas e também pelo facto de as equipas de prospetiva serem constituidas por
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elementos oriundos de diferentes disciplinas, com capacidade para mobili-
zar diferentes conhecimentos, métodos e instrumentos cientificos que enri-
quecem 0s exercicios prospetivos;

—  Facilitadora da decisio, pelo conjunto de informagdes promovidas e produzi-
das no quadro desta metodologia, cujos resultados alcancados espelham os
diferentes tempos de a¢do e tém como fonte os proprios atores;

—  Promotora de conhecimento, evidenciando as variaveis internas e externas do siste-
ma, bem como os projetos dos atores, as suas estratégias, os eventuais conflitos,
as mudangas, as imagens e visdes futuras, bem como o plano de acdo para a
concretizacdo do futuro desejado. E, simultaneamente, afasta as ideias precon-
cebidas, baseadas em informacdes parciais ou fragmentadas, fornecendo impor-
tantes informagodes a todos os atores, mas especialmente aos decisores politicos.
Tendo presente o processo de construgdo coletiva de que se reveste o exercicio
prospetivo, estamos perante um processo de aprendizagem e conhecimento
para todos os atores envolvidos, nomeadamente sobre a realidade, mas também
sobre os resultados obtidos e o processo que os originou.

No entanto, ndo poderemos deixar de evidenciar que esta metodologia também
contempla algumas limitacGes. A sua utilizacdo no espirito da Escola Francesa de
Prospetiva, implica a participagdo empenhada dos atores, e este sera o primeiro obs-
taculo a transpor para a concretizagdo do exercicio prospetivo. A participacao dos
atores nao implica que estes evidenciem, clara e objetivamente, os seus objetivos,
os projetos que desenvolvem (ou desejam) e/ou os meios disponiveis para a sua
concretizacao, escondendo ou camuflando os seus pontos fracos, levando a envie-
samentos decorrentes do “jogo” que estes desejam concretizar. O reconhecimento
destas fragilidades conduz a necessidade de estar vigilante e atento aos “jogos”
promovidos pelos atores em presenca.

Por outrolado a mudanga e aimprevisibilidade associadas a fatores inespera-
dos podem promover alteragdes na agdo dos atores e naquilo que foram as reco-
mendacoes produzidas (Soares et al., 2017), ndo sendo possivel afirmar que os
resultados alcancados serdo aqueles que conduzirdo os atores a mudanga e ao(s)
futuro(s) desejados.

Asrelacdes entre investigador e atores e entre investigador e investigagdo/ exer-
cicio é outro dos fatores que condiciona a metodologia prospetiva, pela proximidade
que implicam essas relagdes e pela dificuldade de manter distanciamento desejado.

Pelo exposto, as relagdes de cooperacdo tém sido incentivadas nos mais di-
versos campos de agdo, nomeadamente no desenvolvimento de politicas pablicas
territorializadas.
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Assim, interessou-nos explorar e apreender, através do uso da metodologia
prospetiva, em especial da utilizagdo do Método MACTOR, a anélise estratégica de
atores, as relagdes de cooperacdo empreendidas por um grupo de municipios, as
dindmicas desenvolvidas, os objetivos mobilizadores, as suas estratégias de agdo e
os meios que estdo dispostas a alocar ao sistema de cooperagao intermunicipal no
qual se inserem.

Metodologia

O trabalho que se apresenta é resultado da investigagdo realizada sobre as relagdes
de cooperacao entre os quinze municipios que integram a Nomenclatura das Uni-
dades Territoriais para Fins Estatisticos (NUT) do Alto Alentejo. Os atores partici-
pantes no estudo foram os municipios da NUT III Alto Alentejo2. Dos quinze
municipios que compdem a NUT, 12 participaram na investigagao3.

Procedeu-se a investigacdo aplicada, no campo da investigagdo-agdo, cuja
estratégia de investigacdo se baseou no estudo de caso*, tendo-se assumido as di-
ferentes limita¢des associadas a estas investigagdes (Duhamel & Fortin, 1999; Sa-
ragoca, 2010; Yin, 1994).

O estudo enquadra-se no &mbito da prospetiva, nomeadamente a proposta
pela Escola Francesa de Prospetiva (Godet, 1993), e neste contexto, apresenta-se
um dos métodos inseridos nesta Escola, a andlise estratégica de atores.

A andlise estratégica de atores, método MACTOR, visa analisar os jogos de
atores. Segundo Godet (1993), este empreendimento é concretizado através da
identificagdo dos projetos e das motivagdes dos atores, dos meios que destinam
para tal efeito e respetivos constrangimentos; da identificagdo e hierarquizagado dos
desafios estratégicos e dos objetivos que lhe estdo associados, posicionando os ato-
res face aos objetivos e identificando as convergéncias/ divergéncias entre estes; da
avaliacdo das relagdes de forga; e da formulacao de hipéteses sobre os aconteci-
mentos que irdo caracterizar as relagdes de forga.

Atendendo aos objetivos da investigagdo e a metodologia considerada mais
adequada para desocultar o fenémeno da cooperagdo intermunicipal, importava

2 Atendendo aos objetivos do estudo e & natureza dos atores nao se operacionalizou uma tipolo-
gia de atores.

3 Sendo estes: Alter do Chao (ALT), Avis (AVS), Campo Maior (CAMPMAIOR), Castelo de Vide
(CASTVIDE), Elvas (ELV), Fronteira (FRONT), Gavidao (GAV), Marvao (MAR), Monforte
(MONF), Ponte de Sor (PSOR), Portalegre (PTG) e Sousel (SOU). Os municipios de Arronches
(ARRON), Crato (CRT) e Nisa (NIS) nao tiveram participagdo em qualquer um dos momentos
da investigacdo, por sua decisao.

4 Assumindo-se que o contexto possuiu relevancia para o fenémeno eminvestigagao (Yin, 1994).
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proceder a delimitacdo do sistema, para que fossem conhecidas as dindmicas pas-
sadas e presentes do sistema de cooperagdo. Para a concretizagdo desta tarefa re-
correu-se a realizacdo de um semindrio de prospetiva, cujo principal objetivo foi
promover a reflexdo sobre praticas de relacionamento entre os municipios e outras
instituicdes e, simultaneamente, abordar o futuro da cooperacao em territérios de
baixa densidade. Este foi fundamental para o diagnéstico do sistema em causa,
para o qual também contribuiu a andlise de documentacao disponivel, nomeada-
mente legislacdo e outros documentos que, ndo sendo documentos reguladores,
influenciam as relagdes entre municipios. Devido a este fenémeno ndo estar estu-
dado, foi necessario proceder a recolha de informacdo nos municipios por forma a
proceder a anélise retrospetiva das relacdes de cooperacao entre municipios.

A caracterizacao do tempo presente foi realizada mediante procedimentos
inspirados no método MACTOR proposto por M. Godet. Assim, foi realizada uma
analise documental que incidiu em protocolos de cooperagao firmados entre muni-
cipios do territério em estudo disponiveis em 11 camaras municipais estudadas
(de 562 documentos consultados foram validados 329), a aplicagdo de questiondri-
os a 12 camaras municipais® e a realizacdo de entrevistas a cinco presidentes de
camara.

No que concerne a identificacao dos desafios estratégicos e dos objetivos as-
sociados, este objetivo foi concretizado através de diferentes recursos: i) bibliogra-
fia consultada, ii) analise das comunicagdes proferidas no &mbito do semindario de
prospetiva e iii) sinopse e andlise de contetido das entrevistas aplicadas aos presi-
dentes de camara, que contemplaram os principais desafios e objetivos no sistema
de cooperagdo. Através do quadro de desafios estratégicos e identificagdo dos obje-
tivos associados foram identificados trés pilares sobre os quais assentam os desafi-
os: 0 ambiente interno, a envolvente externa e a governacao.

A aplicagdo do método MACTOR compreendeu as seguintes fases: i) recense-
amento dos atores; ii) identificagdo de desafios e objetivos estratégicos; iii) identifi-
cacdo de meios de acdo e obstaculos que colocam em causa a concretizacao dos
objetivos por parte dos diferentes atores; iv) identificagdo das convergéncias e di-
vergéncias entre municipios; v) reconhecimento das relagdes de forca presentes no
sistema de coopera¢do intermunicipal do Alto Alentejo; e vi) identificagdo de,
eventuais, clusters no sistema.

5 Em que foi recolhida informagao sobre: os objetivos, meios de acao, dependéncias entre atores,
potenciais convergéncias e, eventuais, divergéncias entre atores.
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Resultados — Estudo de caso: utilidade da prospetiva para a analise
da cooperacao intermunicipal

A cooperagdo ocorre quando os individuos, os grupos ou as organizagoes se jun-
tam de forma a atingir determinados objetivos, para aceder a recursos ou meios
que, a partida e de forma isolada, lhe estavam vedados ou menos acessiveis (Balao,
2020). Trata-se de um processo social em que “os atores do sistema dispdem de
multiplos graus de liberdade que vao poder exercer, através de acdes estratégicas,
para atingir os fins que fixaram” (Godet, 1993, p. 140). Este foi um pressuposto do
presente estudo empirico.

A abordagem empreendida, no seio da prospetiva territorial, relaciona os
modelos de desenvolvimento territorial, as (novas) politicas ptblicas e a agao dos
atores para responder aos desafios internos e externos com que sdo confrontados,
explicitando a sua agdo no &mbito do sistema de cooperagdo. Nomeadamente, a 16-
gica de acdo dos atores, sobre os fenémenos e fatores que levam estes atores (muni-
cipios do Alto Alentejo) a encetarem e cimentarem relacionamentos em que
necessitam de atuar de forma conjunta para a concretizagdo de a¢des coletivas (Ba-
lao, 2020).

Teve-se presente na investigacdo que a defesa de um novo modelo de desen-
volvimento (territorializado) associado a identidade e capacidades (recursos, mei-
os, relagdes) dos territérios vem, simultaneamente, elevar as capacidades e a agdo
dos atores locais, e das suas populacdes, de forma a contribuirem para a resolugao
de determinados problemas ou para suprirem certas necessidades, num jogo subs-
tancialmente diverso e onde novos modelos de governacdo sdo defendidos e
experimentados.

A investigacdo empirica procurou explorar as relagdes, realizadas no ambito
local, mas também fora do seu territério porque “todas elas, podem gerar os recur-
sos importantes para responder (ou contribuir para responder) as demandas e ne-
cessidades na contemporaneidade” (Baldo, 2020, p. 4), novas conceptualizacdes
sobre politicas publicas, onde sobressaem novos modelos, com responsabilidades
renovadas por parte de novos atores.

As areas de cooperagdo sdo multiplas, podendo contemplar a concretizagdo
de infraestruturas e de equipamentos, mas também podem ter como objeto a con-
cretizagdo de agdes, materiais ou imateriais, associadas a coesdo social, a competiti-
vidade ou a inovacdo. Nos 329 documentos analisados, a titulo de exemplo,
algumas das dreas em que os municipios operaram protocolos de cooperagdo inter-
municipal: ambiente e saneamento; equipamento rural e urbano, protegéo civil,
energia; transportes e comunicagao, habitacao, patriménio e cultura; educacao, en-
sino e formagao profissional; turismo.
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A andlise estratégica de atores empreendida através do método MACTOR,
mostra, quanto aos meios que os atores disponibilizam, que a realidade é bastante
diversa e nenhum dos atores afirma possuir todos os meios. “O capital humano dos
municipios é identificado como o principal meio para que se possam atingir os ob-
jetivos da cooperacdo intermunicipal” (Baldo, 2020, p. 230), mas a anélise revela
que 0s municipios assumem ndo possuir equipas treinadas para o trabalho coope-
rativo. Estes atores evidenciam, ainda, os seus equipamentos fisicos e tecnolégicos
como meios disponiveis para mobilizar no &mbito do sistema de cooperacao.

Para desocultar as relagdes de forga existentes entre atores, promoveu-se a
analise das dependéncias, convergéncias e divergéncias entre atores. As entrevis-
tas realizadas aos presidentes de cdmara evidenciavam relacdes de dependéncia
no sistema (p. ex. relativamente a outros niveis de governagao). As respostas em-
preendidas sobre o seu grau de dependéncia direta relativamente aos seus pares e
outras entidades®, revelam que os municipios mais préximos geograficamente sdo
aqueles de quem se reconhece maior dependéncia.

Os dados foram apurados a partir de uma Matriz de Influéncias Diretas
(MID) (Figura 1) e deram origem a Matriz de Influéncias Diretas e Indiretas (MIDI)
(Figura 3) e ao Plano de Influéncias e Dependéncias entre Atores” (Figura 4).

Neste sistema, os atores mais influentes sdo os municipios de Alter do Chao,
Avis, Fronteira, Marvao e Monforte e que os mais dependentes sdo 0os municipios
de Gavido, Elvas e Campo Maior.

A Matriz dos Maximos de Influéncia Direta e Indireta (MMIDI) mostra que o
nivel maximo de influéncia de um ator sobre outro é 4, que acontece entre o munici-
pio de Campo Maior e o municipio de Elvas e entre os municipios de Monforte e
Fronteira (Figura 2).

No que se refere a outros atores, a autoridade centralizada de cooperacdao — Co-
munidade Intermunicipal do Alto Alentejo (CIMAA) — é o ator cujorelacionamento e
dependéncia é assumido como o mais significativo pelos municipios (Figura 3), ainda
que existam outros atores dos quais é assumida dependéncia, nomeadamente entida-
des regionais como a Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional (CCDR)
e a Entidade Regional de Turismo (ERT). Facto também evidenciado nas entrevistas

6 Foram listados 53 outros atores — incluidos nos seguintes conjuntos: administracao central ou
administragdo desconcentrada do Estado, empresas publicas, empresas privadas, instituigdes
de ensino, entidades regionais e outras entidades locais tendo presente a realidade local. Os par-
tidos/ coligagdes politicos também foram incorporados nesta listagem.

7 Este plano coloca em evidéncia os atores que desempenham um papel-chave no sistema (muito
influentes e pouco dependentes), também designados de atores-chave; os atores que sdo muito
influentes e muito dependentes, que podem ser considerados atores de ligacao ou de charneira;
os atores que apresentam pouca influéncia, mas um elevado grau de dependéncia e ainda os
atores que sao medianamente influentes e dependentes (Perestrelo, 2005; Saragoga, 2010).

SOCIOLOGIA ON LINE, n.° 32, agosto 2023, pp. 112-137 | DOI: 10.30553/sociologiaonline.2023.32.5



126 Ana Baldo e José Saragoga

MIDI ALT | AVS CAMPMAIOR CASTVIDE ELV | FRONT | GAV | MAR | MONF | PSOR | PTG | SOU li
ALT 2 0 14 9 16 g 16 2 5 6 9 10 96
AVS 2. 0 13 8 14 8 14 2 2 8 8 9 88
CAMPMAIOR 1 0 11 | 7 12 7 12 2 | 1 5 7 8 62 |
CASTVIDE 1 0 13 7 14 7 14 2 1 5 8 9 74
ELV 1 0 12 | 8 12 i 12 2| 1 5 7 8 63
FRONT 2 0 13 8 15 8 15 2 5 6 8 9 83
GAV 1 0 10 6 10 6 10 1 1 - 7 K4 53
MAR 1 0 13 9 14 74 14 2 1 5 9 9 82
MONF 2 0 12 8 13 8 13 2 2 6 8 9 81
PSOR 1 0 11 7 12 7 12 2 1 5 7 8 68 |
PTG 1 0 13 9 14 8 14 2 1 5 9 10 77
Sou 1 o | 10 6 11 6 11 2| 1 5 6 7 59 |
Di 14 0 134 85 145 80 147 21 20 60 84 96 886

Os valoresrepresentam influéncias diretas e indiretas entre os atores:
Quanto maior o valor, mais influéncia o ator exerce sobre o outro.

Figura 1 Matriz de Influéncias Diretas e Indiretas (MIDI)

Legenda:
Di: Dependéncias diretas e indiretas entre atores
li: Influéncias diretas e indiretas entre atores

Fonte: Baldo (2020, p. 245).

realizadas aos presidentes de camara, o Presidente 1 menciona a este respeito “Eu
acho que o ator mais relevante no processo de cooperacdo é a proatividade que a Co-
munidade Intermunicipal tiver” (Balao, 2020, p. 424).

Contata-se que Fronteira e Portalegre possuem graus de influéncias significati-
vos (Figura 4), mas também manifestam elevada dependéncia (quadrante B). Note-se
que o municipio de Ponte de Sor surge como ator independente relativamente ao siste-
ma de cooperagdo em presenca (fraca influéncia e fraca dependéncia) (quadrante C).

Quando analisadas as relac6es de forga, verifica-se os municipios que ja havi-
am manifestado ser muito influentes e pouco dependentes sdo os detentores de
maior capacidade para influenciar o sistema.

A utilizacdo do método MACTOR conduziu a que fossem desenvolvidas
analises com recurso a diferentes medidas8. Apurou-se que os municipios de Alter

8 Nomeadamente, Relagdes de forca MIDI (Ri); Distancias liquidas; balango liquido das influén-
cias; Coeficientes da relagdo de forgas.
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212 | Q| QIP 2|2 |8 |8 |32 |8 |2
“ e | z|&|<|c|2|2|2|C|o|& g
MMDII g 2 = S R =
o
6 m
pe
ALT 0 [0 [3 [1 (3 [1 (3 [1 (2 [2 [2 [2 [2
AVS T 10 (3 1 3 1 3 7 7 12 2 (2 [2
CAMPMAIOR |1 |0 [0 |1 [3 |7 [3 |1 [7 [2 [2 [2 |77
CASTVIDE |1 [0 |3 [0 [3 [1 [3 [1 |7 [2 [2 [2 [
ELV T [0 [® [2 [0 [1 [3 [7 [1 [2 |2 [2 [19]
FRONT T [0 |3 [1 [3 [0 [3 [1 [@ [2 [2 [2 [2]|°
GAV 10 [3 |1 |3 |1 [0 |1 |1 [2 |2 [2 [17]3
MAR T 10 [3 12 [3 [1 [3 [0 [1 [2 2 [2 [20 |3
MONF 10 (3 (1 (3 (7 (3 [7 [0 2 (2 [2 [ |3
PSOR T 10 [3 [1 [3 [1 [3 [1 |1 [0 |2 [2 [18]F
PTG 1 [0 [3 |2 [3 |1 (3 |1 |1 _[2 [0 [2 |19 |F
SOU T [0 [3 [1 [3 [1 [3 [1 [1 [2 [2 [0 [18 ]2
DMAX: T [0 (38 (14 [ (11 (3 [ (77 [2Z (2 [2Z [230]°

Figura 2 Matriz dos Maximos de Influéncia Direta e Indireta (MMIDI)

IMAXi: o grau maximo de influéncia do ator.
DMAXi: o grau maximo de dependéncia do ator.

Fonte: Balao (2020, p. 245).

do Chaéo e Fronteira sdo os atores que, a data, apresentavam maiores niveis de in-
fluéncia direta e indireta e este altimo municipio sobressai, conjuntamente com
Portalegre, como ator de Iigagéo, ou seja, uma parte da comunicacio entre os atores
do sistema era canalizada através destes atores.

Perante esta realidade, interessava reconhecer os objetivos mobilizadores tal
como os constrangimentos intrinsecos ao sistema, os atores implicados e as formas
encontradas para materializar os desafios e objetivos®. Os objetivos foram defini-
dos com recurso ao enquadramento tedrico da investigacdo, bem como dos contri-
butos recolhidos através outros instrumentos de investigagdo, conforme referido
anteriormente. Foram identificados quarenta e seis objetivos potenciais (Figura 5)
para o sistema de cooperacao, enquadrados em diferentes dimensdes ou pilares —
ambiente interno, envolvente externa e governagio — aos quais foram associados desa-
fios, tendo em conta os contributos das fontes primarias e secundarias referidas. O

9 A identificacdo dos desafios e dos objetivos estratégicos (Godet, 1993) constitui-se como outra
etapa do método MACTOR. A investigagdo também procurou identificar os objetivos estratégi-
cos presentes no sistema (Figura 5).
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Figura 3 Posicionamento dos atores perante a frequéncia de relagdes e de dependéncia perante atores

Legenda:

AREANATEJO — Agéncia Regional de Energia e Ambiente do Norte Alentejano e Tejo
ASSOCR — Associagdes Culturais e Recreativas Locais

CCDRA — Comissao de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional do Alentejo
CIMAA — Comunidade Intermunicipal do Alto Alentejo

DRCA — Diregao Regional de Cultura do Alentejo

DREA — Direcédo Regional de Educacéo do Alentejo

ERTAR — Entidade Regional de Turismo do Alentejo e Ribatejo

GNR — Guarda Nacional Republicana

IEFP, IP — Instituto de Emprego e Formagao Profissional

IPSS Locais — Instituicdes Particulares de Solidariedade Social Locais

ISS PTG — Instituto da Seguranca Social — Centro Distrital de Seguranga Social de Portalegre
JF — Juntas de Freguesia

VALNOR — Empresa de Valorizagéo e Tratamento de Residuos Sélidos

a frequéncia de relagdes e a assungéo de dependéncia perante o ator é exatamente igual
—> a assungao de dependéncia perante o ator é superior a frequéncia de relagdes
—> a frequéncia de relagdes entre atores é superior a dependéncia assumida perante o ator
Fonte: Balao (2020, p. 238).
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Figura 4 Plano de Influéncias e Dependéncias entre Atores
Fonte: Balao (2020, p. 241).

pilar Ambiente Interno integrava dois desafios: a capacidade do municipio para a
cooperagao e promover o desenvolvimento do territério, estando em evidéncia as
atribui¢des dos municipios e também a sua organizacao interna para atingir objeti-
vos associados a cooperacdo intermunicipal. O pilar Envolvente Externa relaciona-
va-se com o estabelecimento e desenvolvimento de relagdes no contexto externo da
NUT II Alto Alentejo, no dominio regional, mas também nacional e internacional
(com especial enfoque no espaco transfronteirigo!?). No que concerne ao pilar Go-
vernagio, interessava compreender o modelo de governagdo que os atores associam
ao sistema de cooperacao.

De modo a conhecer o posicionamento dos atores em fungdo dos objetivos e
identificar convergéncias e, eventuais, divergéncias (Silva & Saragoca, 2017) foi
encetada a andlise da convergéncia dos atores face aos objetivos. Este tipo de

10 Para além das fontes da identificadas, foi importante para a defini¢cdo deste especial enfoque, a
situagdo geogréfica do territério em analise.
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Figura 5 Pilares, desafios e objetivos estratégicos
Fonte: Balao (2020, p. 247).

informagdo conduz ao conhecimento sobre as tendéncias relativas a posicionamentos
semelhantes perante os objetivos estratégicos, o que pode vir a influenciar as relacdes
de cooperagdo, seja nas aliangas e na manifestacdo de novas relagdes de parceria (Sara-
goca, 2010), ou na decisdo sobre a concegdo de alguns dos projetos e agdes que mais fa-
cilmente poderao vir a ser alvo da acdo dos municipios em cooperacéo.

Com recurso a Matriz das Posi¢des Valorizadas — 2MAO! (Figura 6) pode
constatar-se que dos 10 objetivos mais valorizados pelos atores do sistema, cinco estdo
inseridos no desafio “Desenvolver relagdes de cooperacdo regional” (Envolvente
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Figura 6 Matriz das Posigdes Valorizadas 2MAO
Legenda: 1 a 46 — Objetivos identificados na Figura 5

Fonte: Elaboragao propria, a partir do software MACTOR.

Externa), dois enquadram-se no desafio “Capacitar o municipio para a cooperagao”
(Ambiente Interno) e outros dois no desafio “Promover o desenvolvimento do territ6-
rio” (Ambiente Interno) e existe um objetivo bastante valorizado pelos atores que se
insere no desafio “Desenvolver a cooperagdo transfronteirica e transnacional” (Envol-
vente Externa).

A Figura 6 mostra que nenhum dos objetivos enquadrado no pilar “Governa-
¢ao” esta entre aqueles que os atores consideram mais relevantes, pelo contrério, dos
12 objetivos inseridos nesta dimensdo, oito constituem-se como objetivos menos valo-
rizados por estes atores. Assim, para os atores participantes os objetivos mais valoriza-
dos sdo: i) Aprofundar as relacdes de cooperagdo no ambito da CIMAA (objetivo 30);
i) Promover arealizacdo de instrumentos de planeamento estratégico para o territério
(objetivo 13); iii) Envolver os trabalhadores da autarquia na promogdo da mudanca
(objetivo 6); iv) Reforcar as relagdes de cooperagdo existentes (objetivo 22) e v) Reforcar
as relagdes de cooperagdo com outros municipios do Alentejo (objetivo 23).

No que se refere aos objetivos menos valorizados, sdo identificados: i) Priva-
tizar servigos (Objetivo 42); ii) Desregulamentagao das relagdes de cooperagao (ob-
jetivo 43); iii) Selecdo criteriosa de parceiros no &mbito do desafio: desenvolver a
cooperacao transfronteirica e transnacional (objetivo 21); iv) Profissionalizar a ges-
tdo das relacées de cooperacdo (objetivo 45) e v) Criagdo de estruturas auténomas!2
para gerir as relacdes de cooperacédo (objetivo 41).

11 Para cada um dos atores, em simultaneo, é apresentada qual a sua posicdo relativamente a cada
um dos objetivos.

12 Organizagdes que nado pertencem as organizacgdes de atores colaboradoras (p. ex. Comunidade
Intermunicipal) — e que ndo tem uma relagdo com estes atores no sentido de uma amizade ou
outra conexao que poderia corromper sua imparcialidade)
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Figura 7 Convergéncia entre atores
Fonte: Balao (2020, p. 258).

A Matriz objetivos x atores (IMAO) revela uma grande homogeneidade,
existindo cinco municipios que apenas divergem em um objetivo3. O municipio de
Ponte de Sor é o que diverge em maior ntimero de objetivos (13). A “Governagao” é
o pilar em que ha maior divergéncia.

A anélise efetuada demonstra existir um fio condutor entre relacionamentos,
dependéncias e objetivos no seio do sistema de cooperagdo. Através da matriz de
convergéncias valorizadas ponderadas dos atores sobre os objetivos (3CAA) foi
possivel elaborar o mapa de convergéncia entre atores (Figura 7) que mostra, a con-
vergéncia de atores face a objetivos, evidenciando a relacao entre atores com conti-
guidade territorial, fomentando o aparecimento de oportunidades para a agao
conjunta na concretizacdo de objetivos, projetos e agdes no dmbito do sistema de
cooperagao.

Observa-se que os municipios de Avis, Alter do Chao e Monforte sdo queles
que apresentam maiores convergéncias, sendo as convergéncias mais significati-
vas entre Alter do Chéao e Avis, entre Monforte e Avis, entre Marvao e Avis e entre
Fronteira e Avis. Gavido e de Ponte de Sor sdo atores que ndo convergem com os

13 Alter do Chao, Marvao e Portalegre: selecdo criteriosa de parceiros no seio do desafio de desenvolver a
cooperagdo transfronteirica e transnacional. Gavido e Monforte: privatizacio de servigos.
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restantes atores do sistema, em consonancia com os dados ja referidos sobre relaci-
onamentos, dependéncias e influéncias.

Foi também objetivo do estudo identificar os obstaculos com que os atores es-
peram vir a confrontar-se e os fatores criticos de sucesso (fatores que podem colo-
car em causa o sistema de cooperacdo intermunicipal). Os principais obstaculos
identificados estdo relacionados com o financiamento necessario as relagdes de co-
operagdo para a superacao de necessidades ou concretizagdo de objetivos comuns.
A incapacidade de captar fontes de financiamento e a escassez de meios financeiros
constituem-se como dificuldades a concretizagio de relagdes no Ambito do sistema
de cooperagdo. Contudo, parece relevante que a tomada de consciéncia sobre estes
obstaculos pode ser um importante fator de motivacao para que se possam empre-
ender relacdes de cooperagdo, tendo presente o modelo e os pressupostos das poli-
ticas publicas territorializadas, transformando aquilo que no inicio do percurso de
construcao do futuro é considerado um obstaculo numa oportunidade para os ato-
res. Importa ndo esquecer que os atores atuam de forma estratégica e possuem um
elevado grau de liberdade que lhes permite desencadear acdes (estratégicas) para
atingirem os objetivos estratégicos. O confronto com estes obstaculos, associados
aos meios que os atores assumiram ter (ou ndo ter) e aos objetivos estratégicos, po-
dem constituir-se como um fator de mudanca desejada.

No que concerne aos fatores que podem vir a colocar em causa o sistema de
cooperacao, evidencia-se que “os atores conferem grande relevancia a vontade po-
litica e a lideranga como fatores decisivos para o sistema de cooperagdo intermuni-
cipal” (Baldo, 2020, p. 275), variaveis ja abordadas por outros autores (Sousa, 2017)
sobre os condicionalismos a agdo dos municipios.

Como se constata, a metodologia prospetiva, pelas suas caracteristicas, cons-
titui-se como um valioso instrumento para associar ao desenvolvimento das novas
politicas publicas territorializadas e ao desenvolvimento territorial. Em ambos os
quadros, a participacdo dos atores assume uma relevancia significativa na concre-
tizacdo do(s) futuro(s) e da(s) mudanga(s) desejadaf(s).

Consideragoes finais

A prospetiva estratégica tem vindo a afirmar-se como uma metodologia capaz de
enfrentar os desafios colocados pela atualidade, nomeadamente a elevada incerte-
za e a complexidade dos fenémenos, que caracterizam a sociedade, ainda que ndo
seja isenta de limita¢Ges e careca de intensa vigilancia epistemolégica, nomeada-
mente porque os atores possuem capacidade de acdo e de agir em fungao dos seus
objetivos estratégicos.
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A investigacdo empreendida sobre a cooperacgdo entre municipios do Alto
Alentejo operada através de uma abordagem prospetiva encontrava-se alinhada
com o facto de se acreditar que as mudancas operadas ao nivel das teorizagdes so-
bre desenvolvimento territorial, materializadas numa nova geracdo de politicas
publicas, trouxeram a necessidade de incluir, mas sobretudo, integrar a participa-
¢do de uma multiplicidade de atores (diferentes e com multiplos interesses), mas
com capacidade para construirem uma visdo comum de futuro. Esta nova realida-
de implica, simultaneamente, altera¢cdes nos modelos relacionais, que passam a es-
tar fundamentados em relagdes de cooperagdo, para a concretizacao de objetivos
comuns. Esta afirmacdo é corroborada pelo vasto conjunto de organismos e organi-
zagdes que, na sua acdo, o afirmam e o dinamizam, através de instrumentos materi-
ais (por ex. financiamentos) e imateriais (por ex. recomendagoes) diversos.

A metodologia prospetiva, pelas caracteristicas evidenciadas ao longo deste tra-
balho, constitui-se como um importante instrumento para o desenvolvimento das no-
vas politicas publicas territorializadas com vista ao desenvolvimento territorial.

Os resultados alcangados pela investigacado relativa a andlise estratégica de ato-
res, empreendida através do Método MACTOR, trouxeram a luz informacdes sobre o
sistema de cooperagao municipal do Alto Alentejo, que os atores podem utilizar para
dar resposta aos desafios colocados pelos novos modelos de politicas publicas, nome-
adamente aqueles que se prendem com a necessidade de empreender a¢des multini-
vel, multisetorial e multiescalar. A andlise sobre os desafios e objetivos estratégicos
concede aos atores a possibilidade de identificar convergéncias existentes e possibilita
maior capacidade de decisao sobre a concretizagdo novas relacdes de parceria.

Assim, a guisa de sintese, pode referir-se a grande convergéncia entre atores e
objetivos, salientando-se o papel relevante para o sistema de cooperacao da Auto-
ridade Centralizada de Cooperagdao — CIMAA, como é possivel observar por dife-
rentes objetivos mais valorizados: o aprofundamento de relagdes de cooperagao no
ambito da CIMAA, a promogao da realizagdo de instrumentos de planeamento es-
tratégico para o territério e ainda o reforco das rela¢des existentes. Por outro lado,
os municipios manifestam a importancia do aprofundamento dos relacionamen-
tos regionais para o sistema. Os fatores identificados com capacidade mobilizado-
ra sdo: a regulacdo da cooperagdo intermunicipal (em diferentes niveis e escalas),
0s problemas e visdes comuns para a regido e também a proximidade geogréfica.
No que concerne aos principais fatores criticos de sucesso, capazes de se manifes-
tar num quadro futuro, foram identificados: a vontade politica, a lideranca, a cultu-
ra organizacional, os meios disponiveis e a confianca.

Os resultados, nomeadamente acerca da proximidade entre atores, pela sig-
nificativa convergéncia de objetivos e também pela explicitacdo dos meios, como
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dos fatores criticos associados a este sistema, trazem a superficie novos conheci-
mentos que os atores (direta e indiretamente) envolvidos podem utilizar para a
concretizacdo dos seus objetivos, através de agdes individuais e coletivas.

Em suma: o sistema de cooperagdo municipal é um sistema aberto, associado
arelacdes entre pares (municipios), mas em que outros atores, de diferentes natu-
rezas, de diversas escalas, influenciam e sdo influenciados pelo sistema em
presenca.

A investigagdo realizada evidéncia o contributo da metodologia prospetiva
paraacompreensao das dinamicas territoriais associadas a capacidade de agdo dos
atores.

Notas

Por decisao pessoal, os/as autores/as do texto escrevem segundo o novo acordo
ortogréfico.
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