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AVALIACAO INTERCALAR DO PORLVT - RELATORIO FINAL

NOTA INTRODUTORIA

1. Este documento corresponde ao Sumdrio Executivo do Relatorio Final da avaliagdo intercalar
do Programa Operacional da Regiao de Lisboa e Vale do Tejo (PORLVT). Nao substituindo,
naturalmente, a leitura integral do Relatorio Final, este Sumario Executivo, apresenta uma
sintese das diversas componentes da avaliacdo desenvolvidas no Relatorio Final, se integrando

no inicio, o conjunto das conclusdes ¢ recomendacdes da Avaliagdo Intercalar.

2. A avaliacdo intercalar do Programa Operacional da Regiio de Lisboa e Vale do Tejo
(PORLYVT) constitui um exercicio desenvolvido com base num “mandato” que se define de

acordo com os seguintes pilares principais:

o as linhas de orientacdo ¢ as recomendacdes, emanadas pela Comissdo Europeia ¢ pela Comissao
de Gestao do QCA, que enquadram o actual ciclo de avaliagdes intercalares do Quadro Comunitario

de Apoio 2000-2006;

e 0s objectivos expressos nos documentos metodologicos € no caderno de encargos, e respectivos

termos de referéncia, do concurso internacional langado para a selecgdo da equipa de avaliagdo;

e a proposta metodologica apresentada para a realizacdo do estudo de Avaliagdo Intercalar do
Programa Operacional da Regido de Lisboa ¢ Vale do Tejo pelo agrupamento composto pela
AM&A — Augusto Mateus & Associados, Sociedade de Consultores, Lda., pelo CIRIUS — Centro
de Investigagdes Regionais e Urbanas e pela GEOIDEIA — Estudos de Organizagdo do Territorio,
Lda.

3. A experiéncia dos estudos de avaliagdo de programas de intervengdo publica nos dominios
econdémico e social, nomeadamente no quadro da utilizagdo dos fundos estruturais europeus,
permitiu consensualizar trés grandes motivagcdes ou dominios de utilidade indiscutiveis para os
mesmos. Em primeiro lugar, encontra-se a operacionalizagdo das ligdes da experiéncia, por
forma a melhorar de forma sistematica a qualidade das intervengdes, em segundo lugar,
encontra-se a confirmagdo da fundamentacdo da intervengdo, por forma a explicitar quer a
existéncia de problemas e/ou necessidades com dimensdo suficiente para a justificar, quer a
existéncia de uma adequada articulag@o entre os objectivos e responsabilidades de nivel nacional
e de nivel europeu (principio da subsidariedade) e, em terceiro lugar, encontra-se a presta¢do de
contas, por forma a identificar objectivamente quer a dimensao dos resultados obtidos, quer a
qualidade da utilizagdo dos recursos, nomeadamente os financeiros, colocados a disposi¢do do

programa.
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AVALIACAO INTERCALAR DO PORLVT - RELATORIO FINAL

4. A delimitagdo do papel e objectivos das avaliagdes ex-ante, intercalares e finais conduz, por
outro lado, a encarar como motivagdo mais relevante para os estudos de avaliacdo intercalar a
que se prende com o contributo para a melhoria da eficiéncia e eficacia operacionais dos
programas em causa, embora sem descurar o contributo que possa ser dado, completando e/ou
actualizando a avaliagdo ex-ante, em termos de confirmacdo da fundamentagdo, nem o
contributo que possa ser dado, antecipando o conhecimento de resultados face a avaliagdo final,
em termos da prestagdo de contas (os indicadores definidos para a monitorizagdo do desempenho
com consequéncias na utilizagdo da reserva de eficiéncia enquadram, como se sabe, este

contributo).

5. O estudo de Avaliagdo Intercalar do PORLVT orienta-se, assim, na base do mandato referido,
para um modelo exigente e alargado de avaliagdo, centrado nos processos, nos resultados e nos
efeitos das intervengdes publicas apoiadas pelos fundos estruturais, estabelecendo assim uma
diferenca relativamente as anteriores geracdes de avaliacdes muito centradas nas realizagdes,

fisicas e financeiras, mais imediatas.

6. As recomendagdes, contidas nos documentos de orientagdo da Comissdo Europeia ¢ das
autoridades nacionais, no sentido de que a avaliagdo deve ser pragmatica, baseada em analises
objectivas, conducentes a um quadro claro de conclusdes e a um leque preciso de
recomendagdes, sdo adoptadas, pela equipa de avaliagdo, em toda a sua extensdo e relevancia. A
avaliacdo intercalar do PORLVT foi, portanto, desenvolvida através de um processo de
concepcdo ¢ aprofundamento metodoldgicos, por um lado, e de um processo de recolha,
tratamento e analise de informacgdo, por outro lado, que permitiram chegar a uma adequada

combinac¢do dos cinco critérios fundamentais da avalia¢ao intercalar:

) a relevancia da estratégia;

o a eficiéncia na mobilizagdo dos instrumentos;

) a eficicia na prossecucdo dos objectivos;

) a configuracdo das cadeias de impactes;

) a sustentabilidade das interveng¢des programadas.

O acompanhamento do desenvolvimento dos trabalhos de avaliacdo, tendo contemplado quer a
realizagdo de reunides periddicas de acompanhamento, quer a apreciacdo de relatorios prévios,
correspondeu, também, a essa logica de construcdo e consolidagao progressiva dos resultados da
avaliacdo, seja procurando garantir o cumprimento integral das especificacdes do caderno de
encargos, seja contribuindo para a incorporagdo atempada dos contributos tteis da avaliagdo para

o processo de gestdo do programa em causa.
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7.

O Relatorio Final da Avaliag@o Intercalar do PORLVT, contempla, para além deste Relatorio

Central, um Sumario Executivo e dois volumes complementares, um primeiro com apresentacio

detalhada da Metodologia de Avaliacdo e, um segundo que integra o Sistema de Informacéo de

Suporte a Avaliacio, onde se incluem:

o

a apresentacdo detalhada dos resultados da audicdo de actores, que completa a analise

apresentada ao longo dos varios capitulos do Relatério Central;

a apresentacdo dos casos de estudos que, ao adoptarem o territério como ponto de
partida, incidiram sobre quatro concelhos (Arruda dos Vinhos, Abrantes, Amadora e
Montijo), permitindo a identificacdo e articulagdo entre os diversos tipos de intervencdes
apoiadas pelo Programa e a sua contextualizagdo quer no conjunto dos investimentos

publicos quer no quadro do desenvolvimento local e da coesao territorial;

Este Relatorio Central da Avaliacdo Intercalar, estrutura-se, por seu lado, em 4 partes,

composta por 13 capitulos, mais as conclusdes e recomendagdes, em que se procura fornecer

uma visdo tdo completa quanto possivel do processo e dos resultados da avaliagdo. Abordam-se,

assim, sucessivamente as seguintes questoes:

e Na primeira parte, “O programa operacional da Regido de Lisboa e Vale do Tejo e a

concretizacdo do exercicio da sua avaliacio intercalar”, procede-se a identificagdo do

programa (capitulo 1) e a apresentacdo de uma sintese da metodologia da avaliagdo,

realgcando os principios orientadores, desenho metodolégico e modelo organizacional da

avaliacdo intercalar e o sistema de informagdo de suporte a avaliagdo (capitulo 2), que ¢

objecto de desenvolvimento no primeiro volume complementar;

e Na segunda parte, “Os grandes resultados da avaliacdo intercalar: estratégia, resultados e

gestdo”, procede-se:

o

Alll\

em primeiro lugar, a avaliagdo da qualidade da formulacdo estratégica do programa,
através da apresentagdo da caracterizagdo da situagdo da Regido no contexto europeu e
nacional e da sua evolugdo recente (capitulo 3), da avaliagdo da relevancia e pertinéncia

do programa (capitulo 4) e da avaliacdo da coeréncia do programa (capitulo 5);

em segundo lugar, a avaliagdo dos efeitos do programa em acgdo, através da avaliagdo da
aderéncia da populagdo-alvo ao Programa (capitulo 6), da avaliagdo da eficiéncia do
Programa (capitulo 7), da avaliagdo da eficacia (capitulo 8) e da analise dos indicadores

da reserva de eficiéncia (capitulo 9);

em terceiro lugar, a avaliagdo da qualidade da gestdo do Programa, através da avaliagdo

da sistema de gestdo, controlo e acompanhamento (capitulo 10).
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e Na terceira parte, “Q contributo do Programa para os grandes objectivos e prioridades
nacionais e comunitdrias” procede-se, sucessivamente, a analise da contribui¢do do
Programa para a concretizacdo dos objectivos do QCA em Portugal (capitulo 11), a avaliacdo
da qualidade da integrag@o das grandes prioridades horizontais comunitarias (capitulo 12) e a

analise do PORLVT em termos de valor acrescentado comunitario (capitulo 13).
e Na quarta parte incluem-se, finalmente, as Conclusées ¢ Recomendagoes.

8. A inexisténcia de um sistema de informacdo que centralize os elementos relativos a cada
projecto nas diversas medidas do PO e a ndo disponibilizacao, em tempo Ttil, da actualizacio da
informacao do SIFEC, implicou um esfor¢o acrescido da equipa de avaliacdo que resultou na
consolidagdo de uma base de dados por projecto, a partir da informagao dispersa por varias
suportes informaticos, o que implicou a reformulacdo da analise efectuada anteriormente no

relatorio final preliminar.

9. A equipa de avaliagdo atribuiu, no quadro do seu proprio entendimento do exercicio de avaliagdo
(expresso, nomeadamente, na metodologia proposta), uma especial relevancia a trés questoes
centrais, isto ¢, a garantia da independéncia da formulagdo da sua apreciagdo critica do
programa, a adopgdo de “leitura” adequada das questdes de avaliagdo, caminhando da situagdo
da regido e dos objectivos do programa para a sua execucdo, e o contributo para a utilidade da

avaliag@o enquanto processo colectivo de aprendizagem.

10. Enquadrada a estrutura ¢ opg¢des do presente relatorio, entende a equipa de avaliagdo, relevar
uma nota de reconhecimento, nomeadamente no quadro do Grupo Técnico de Acompanhamento,
seja ao nivel da Comissdo Europeia, seja ao nivel das Autoridades Nacionais, seja ao nivel das
estruturas de gestdo do programa, nomeadamente do Gestor, Gestores de Eixo, Chefes das EAT,
Coordenadores de Medidas, e, num plano mais operacional, da Dra. Margarida Dimas ¢ do Sr.
Aniceto Pereira, na medida em que sempre pdde contar, ao longo dos trabalhos de avaliacdo,
com uma colaboragdo empenhada das diferentes entidades, seja no sentido de ultrapassar as
lacunas e deficiéncias da informagdo acima referidas, seja na resolugdo de problemas praticos

que se foram colocando, seja na produ¢ao de um conjunto de tteis sugestdes e criticas.

Lisboa, Novembro de 2003

A equipa de avaliagdo
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CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES

11. As conclusdes e recomendagdes que a seguir se enunciam sao apresentadas segundo uma dupla

perspectiva:

1. As

conclusdes da avaliacdo foram organizadas tendo em conta a estrutura delineada na

metodologia para a avaliacdo intercalar do PORLVT, a qual agrupa em quatro grandes

dominios as diversas dimensoes e objectivos da avaliacdo:

a.

Qualidade da formulacdo estratégica do programa, que engloba a avaliagdo do contexto
da intervencdo e a analise da respectiva relevancia, pertinéncia e coeréncia estratégica do

PO;

Efeitos do Programa em acg¢do, que inclui a articulagdo das dimensoes de eficacia e de
eficiéncia com base numa medi¢do de realizagdes, resultados e impactos no referencial da

quantificagdo dos objectivos da intervengao;

Qualidade da Gestdo e Acompanhamento da intervencdo, centrada na avaliacdo do
modelo e desempenho de gestdo na avaliagdo da qualidade do sistema de informagdo na

eficacia do sistema de controlo;

Articulagdo das dimensdes de utilidade e sustentabilidade, com base numa medig¢ao dos
contributo da intervengdo para a realizagdo dos objectivos do QCA, das prioridades

horizontais e do valor acrescentado comunitario.

ii. As recomendagdes foram organizadas de forma a acompanhar o conjunto das conclusdes com

base nas quais se fundamentam e tendo em consideragdo as seguintes questoes:

a.

Alll\
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As que se assumem como possiveis alteragdes a considerar na configuracdo e execugdo
do PORLVT no periodo 2004-2006, traduzidas em eventuais reprogramagdes do
programa operacional, tendo em conta, nomeadamente, a reduzida margem de

correccio, no plano quantitativo, dada a configuracdo do ritmo do “phasing-out”;

As que se podem traduzir em possiveis ganhos de eficacia das intervengdes que
correspondem, na regido, ao cruzamento das diferentes “logicas sectoriais” (de base
nacional) com a “logica” regional tendo em conta, nomeadamente, a significativa
importancia quantitativa e qualitativa que assumem, para a regido, em fun¢do da

dimensao do PORLVT;

As que resultam, na perspectiva da passagem a um regime normal sem as ajudas

associadas ao objectivo 1, da articulagdo entre as dimensdes da eficiéncia/eficacia e as
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12.

dimensdes da utilidade/sustentabilidade atendendo, em especial, ao quadro especifico
enfrentado pela regido no seu futuro préximo, quer enquanto regido capital, quer
enquanto regido “alterada” pelo novo desenho da organizagdo da NUT correspondente, na
sua evolu¢do socio-econdémico e, sobretudo, nas condi¢des de crescimento ¢

competitividade;

d. As que podem ser consideradas como “ligdo da experiéncia” na preparagdo do proximo

periodo de programacao.

Tendo em consideracdo esta perspectiva de organizagdo, apresentam-se de seguida as principais

conclusdes e recomendacdes resultantes do processo de avaliagdo intercalar do Programa.

Quanto a qualidade da formulagdo estratégica do Programa e do contexto da intervencao...

13.

14.

15.

O PORLVT ocupa um “lugar” especifico no QCA III marcado pelo progresso alcangado pela
Regido no processo de convergéncia real no espago europeu (inica NUTS II portuguesa acima
do limiar de % do PIB per capita da média comunitaria) que a coloca num regime transitério
(“phasing-out” de objectivo 1). O PORLVT ¢, também, o maior programa no referencial de

todas as regioes europeias integradas naquele regime transitorio.

A regido de Lisboa e Vale do Tejo ocupa, no contexto nacional, um papel ndo so relevante,
como desafiante para a concep¢ao, execucao e avaliacdo das politicas estruturais, na medida em
que o respectivo sucesso depende, crescentemente, de uma boa combinagdo da logica da
afectago de recursos (redistribuigdo) com a logica dos efeitos de arrastamento, a “montante” ¢ a
“jusante”, sobre a produgdo, o consumo e o emprego (sinergias), no relacionamento da regido
com as outras regioes do pais. Com efeito, a coesdo regional nacional tanto pode ser prejudicada
por sinergias sem suficiente redistribui¢do, como por uma redistribuicdo excessiva que limite a

dimensao efectiva das sinergias entre a regido e o resto da economia.

A grande conclusdo que emerge da caracterizagdo da regido de Lisboa e Vale do Tejo centra-se
na natureza dos seus desafios de desenvolvimento econémico, social e institucional, isto ¢, no
facto de eles serem, no essencial, muito mais externos e¢ dindmicos do que internos e estaticos,
muito mais referenciados a construgdo do “futuro” do que a simples correccdo das insuficiéncias

do “passado”.
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16. A regido de Lisboa e Vale do Tejo apresenta, indicios claros, por um lado, de estar a sofrer mais
significativamente do que o resto do pais os efeitos da situagdo conjuntural recessiva em que a
economia portuguesa, no quadro mais geral da economia europeia e mundial, foi mergulhando
desde o final do ano 2000 e, por outro lado, de estar a prosseguir uma melhor performance
qualitativa do que a do resto do pais, em termos de modelos de crescimento, mobilizagdo de

recursos humanos qualificados e de internacionalizagdo.

As estimativas apresentadas, se confirmadas, como se espera, apoiam a licdo do passado recente
de que a convergéncia regional nacional se tem feito mais em tempos de crise ou desaceleracdo
do nivel de actividade (onde a regido de Lisboa e Vale do Tejo tende a sofrer impactos negativos
mais pronunciados) do que em tempos de progresso ou aceleragdo do nivel de actividade (onde a
regido de Lisboa e Vale do Tejo tende a evidenciar maior capacidade de crescimento

econdmico).

Recomendacoes

Quanto a qualidade da formulagdo estratégica do Programa e do contexto da intervengao...

Tendo em atengdo que na proxima situacdo de recuperagdo de uma conjuntura
desfavoravel, a regidao de Lisboa ¢ Vale do Tejo ndo podera contar, pela primeira
vez, com apoios estruturais na quantidade e qualidade a que acedeu desde a plena
adesdo a UE em 1986, recomenda-se que se proceda, em tempo util, a uma adequada
reformulagdo das formas de articulacdo, na regido, entre as politicas estruturais
regionais de base nacional e europeia para poder gerir com sucesso a exigente

transi¢do da regido de Lisboa e Vale do Tejo, o que se traduz:

i. Na necessidade de encontrar formas novas de sustentar a coeréncia dos processos de
convergéncia através da ligacdo da projeccao europeia da regido de Lisboa e Vale do
Tejo com um efectivo “catching-up” activo das outras regides portuguesas no contexto
nacional e europeu, isto ¢, na necessidade de encontrar trajectérias concretas de
investimento e desenvolvimento onde se possa verificar, simultaneamente, de
afirmacgdo internacional da regido (ganhando peso e relevancia a escala ibérica,
europeia ¢ mundial) e de reequilibrio interno da regido (perdendo peso quantitativo,
que ndo relevancia qualitativa, na afectagdo de recursos e na concentragdo da riqueza)
0 que so sera possivel com uma maior diferenciacio das estratégias regionais de

desenvolvimento em Portugal;
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Recomendacoes

Quanto a qualidade da formulagdo estratégica do Programa e do contexto da intervencao...

ii. Na necessidade de garantir uma mais elevada inser¢do da regido nas iniciativas
comunitarias, associadas a politicas de base europeia ou a intervengdes
estruturais (para além do objectivo 1) ou a redes europeias de negocios, de
investigacao, de inovagdo, de desenvolvimento e ac¢ao cultural, entre outras, o
que so sera possivel com um reforgo significativo da internacionalizaciao
institucional, seja das administracoes publicas, seja das empresas, que

encontre adequada receptividade ao nivel dos parceiros europeus.

Quanto a coeréncia da intervengdo...

17.

18.

A avaliacdo da coeréncia do programa, através da construgdo da arvore de objectivos do PO
veio a revelar-se de dificil concretizagdo, uma vez que a sua estrutura interna niao adere
inteiramente a uma légica de hierarquizacao de objectivos, dificuldade que néo se refere a
insuficiéncias especificas da estrutura do PORLVT, mas que resulta, da definigdo comum dos
eixos prioritarios dos varios Programas Operacionais Regionais que reflectem mais uma légica
de “reparticio de responsabilidades de gestao”, do que uma légica de “reparticao por

dominios-problema”.

A estrutura dos programas regionais representa, no modelo adoptado no QCA III, um certo tipo
de compromisso entre uma logica nacional/sectorial e uma légica nacional/regional
desconcentrada, arrastando, nomeadamente, um aumento da complexidade das estruturas de
decis@o. A andlise realizada permitiu identificar um conjunto de limitagdes que decorrem,
sobretudo, de uma insuficiente articulagdo entre os objectivos sectoriais prosseguidos pelas
medidas e acgdes desconcentradas e os objectivos estratégicos da estratégia regional e da
verificacdo de uma razoavel diversidade das formas de articulagdo sectorial/regional adoptadas

nas praticas concretas de gestao.

.
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Recomendacoes

Quanto a coeréncia da intervengdo

Tendo em consideracdo que o Programa assenta numa estrutura de objectivos que
toma naturalmente como referéncia a vertente regional, mas que coexiste (no Eixo 3)
com uma estrutura que a partida serve objectivos de natureza sectorial, recomenda-
se que se valorize significativamente os esfor¢os de coordenacdo e se corrija as

insuficiéncias de programagao, o que implica:

i. uma redistribuicdo de responsabilidades e de competéncias entre os diferentes niveis

da administragdo publica;

ii. uma logica de colaboracdo e concertagdo com expressao, sobretudo, na execucdo
do Eixo 3, onde as intervengdes que decorrem de programas definidos, a partida,
segundo uma logica sectorial, ndo podem deixar de considerar, explicitamente, a
especificidade, as necessidades e as prioridades regionais, para poderem ser

eficazes;

iii. a adopgdo, em proximos exercicios de programagdo, de um logica que permita
adaptar efectivamente os objectivos dos PO sectoriais as caracteristicas da Regidao

e aos objectivos do Programa Operacional Regional.

Quanto aos niveis de adesdo ao programa

19. Os promotores de projectos parecem privilegiar a construgdo de equipamentos colectivos, sejam
0os que representam ainda uma geracdo de investimentos orientados para a satisfacdo de
necessidades basicas, sejam os que representam a consolidagdo e desenvolvimento dessa
primeira geragdo, em comparagdo com infraestruturas e equipamentos traduzindo um padrao de
vida mais elevado, com maior representatividade de bens intangiveis e com maior contetido de

informacao.

20. Apesar dos promotores privados apresentarem o maior niimero de projectos, sdo os projectos
apresentados pelos promotores publicos aqueles que representam a maior parte do investimento
elegivel, tendo a administragdo central um peso ligeiramente superior ao peso da administragdo

local.
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21.

22.

A reparti¢ao das responsabilidades de gestdo entre os eixos do programa reflecte-se claramente
na distribuig¢do do investimento aprovado por tipo de promotor, estando o investimento
promovido pela administracdo central concentrado no eixo 3 e o promovido pela administracdo

local maioritariamente posicionado no Eixo 1 do PO.

Existe uma relagdo inversa entre o peso dos fundos comunitarios € o peso dos passivos
financeiros nas receitas de capital dos municipios da RLVT entre 2000 e 2002. Verifica-se que
para a grande maioria dos municipios, nomeadamente os pertencentes ao Vale do Tejo e ao
Oeste, os fundos comunitarios sdo uma fonte de receita extremamente importante, sendo o peso
dos respectivos passivos financeiros nas receitas tendencialmente menor naqueles municipios
onde a relevancia dos fundos comunitarios ¢ superior, o que ndo indicia uma justificagdo do
nivel endividamento com a necessidade de autofinanciamento dos projectos no ambito do QCA

em cumprimento do principio da adicionalidade.

Existe uma correlagdo forte entre a distribuicao por concelhos do valor do investimento elegivel
aprovado no conjunto do PORLVT e a distribui¢do das transferéncias financeiras para as
autarquias locais por via do Fundo Geral Municipal e do Fundo de Coesdao Municipal, o que
mostra em todo o Programa e ndo s6 nas medidas contratualizadas do eixo 1, a relevancia em

termos de desenvolvimento local e coesdo territorial.

Recomendacoes

Quanto aos niveis de adesdo ao programa

Tornar o programa menos vertical e mais transversal, explorando mais intensamente
a construgdo de sinergias entre as varias formas de intervengdo quer numa loégica de
coeréncia interna (entre as varias medidas, o que inclui um refor¢o da articulacdo
dos diverso Eixos e Fundos do PO), quer numa logica de coeréncia externa, na

interac¢do com os PO sectoriais.

Reforcar drasticamente a capacidade de induzir e viabilizar projectos de elevada
qualidade e sustentabilidade, de alcancar niveis de selectividade mais elevados e de
deslocar progressivamente os referenciais de eficiéncia e eficacia do quadro nacional
(menos exigente) para o quadro europeu e internacional (mais exigente), o que s
sera possivel com uma muito maior atencao as fases a montante e jusante do ciclo
de vida dos projectos, isto ¢, alongando o tempo de acompanhamento dos projectos

no quadro da execugdo das intervengdes estruturais.
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Quanto aos niveis de realizacdo e compromisso financeiro

23.

24.

25.

Augusto Mateus & Associad

A avaliagdo dos ritmos de realizacdo financeira do PO, para o periodo 2000-2003, tendo por base
a relacdo entre as despesas efectivamente realizadas e a despesa programada, apresenta uma taxa
ligeiramente inferior a registada para o conjunto do QCA, situagdo que se inverte
consideravelmente quando se considera a taxa de realizagdo para todo o periodo de
programagdo. No entanto, o Programa apresenta niveis de realizagdo muito diferenciados por
Fundos e Eixos, sendo de destacar, a baixa taxa de realiza¢do global do Eixo II, resultante dos
niveis muito reduzidos de realizagdo de todas as medidas, com excep¢do da medida 2.3 -
Valtejo, as elevadas taxas de realizagdo do Eixo I, resultado dos niveis de realizacdo associados

as duas medidas integralmente contratualizadas com as Associagdes de Municipios ¢ as elevadas

taxas de realizagcdo das medidas desconcentradas relativas a Formagao do FSE, no Eixo III.

No quadro das intervengdes do QCA na regido, o PORLVT apresenta um desempenho, medido
pela taxa de realizacdo para o total do periodo de programacdo que o coloca também numa
posi¢do superior a taxa de realizagdo média na regido de Lisboa e Vale do Tejo dos diversos PO

do QCA.

Em termos dos valores da taxa de compromisso para o conjunto do periodo de programagao
verifica-se que o PORLVT apresenta, como seria natural, em funcao da situagdo de phasing-out,
valores superiores ao registados para o total do QCA, contudo, no quadro das intervenc¢des do
QCA em Lisboa apresenta um valor de compromisso inferior ao valor médio do conjunto das

intervengoes.

Recomendacoes

Quanto aos niveis de realizacdo e compromisso financeiro ...

O exercicio de reprogramacdo que vier a ser realizado na sequéncia do presente
exercicio de avaliagdo e no quadro da afectacdo da reserva de efici€éncia que o
Programa possa vir a conquistar, deve ter em conta o facto de que face aos niveis de
compromisso actuais do PORLVT e dos PO sectoriais com intervencao na regido, o
Programa reforga o seu peso no total dos apoios ainda disponiveis para a segunda
fase do actual periodo de programagdo dos Fundos Comunitarios, o que exige uma
maior coordenacdo entre os diversos PO com intervengdo na Regido de Lisboa e

Vale do Tejo.
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Quanto aos resultados e efeitos da intervengdo...

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

O programa assume expressao com significado ao nivel da articulagdo da qualificagdo dos
territorios com a qualificacdo das pessoas, nomeadamente ao nivel da dotagdo em infraestruturas
e equipamentos colectivos cobrindo, ndo s6, uma gama alargada de necessidades humanas e
sociais, como representando, alguns deles, novos recursos de dinamizagdo do desenvolvimento
econdémico, social e cultural, surgindo, em contrapartida com expressdo pouco significativa ao

nivel da qualificac¢do das organizacdes onde comporta resultados modestos.

O programa apresenta niveis de realiza¢do, no plano das metas de resultados estabelecidas
relativamente interessantes, muito embora, de um modo geral, ndo sé a “ambi¢do” das metas ndo
seja muito significativa como esteja associada, de forma compreensivel, ao nivel de realizagdo e
cumprimento das mesmas, isto €, os niveis mais elevados de desempenho correspondem as

metas menos ambiciosas.

O programa terd dado um contributo interessante no plano da moderagdo dos efeitos de uma
degradacdo nao prevista da conjuntura econémica através das suas realizagdes e resultados em
termos de inclusdo social, inser¢do de desempregados, apoio a criagdo de empregos e aos

desempregados de longa duragao.

O programa ndo tera dado, em sentido inverso, nenhum contributo significativo, ao nivel da
qualificagdo do territério, para a consolidacdo e captagdo directa de podlos de actividades
industriais e de servigos, seja porque a medida desconcentrada “economia” ndo veio a incluir
nenhuma ac¢ao nesse sentido, como as realizagdes na area das infraestruturas para a localizagdo

industrial foram muito modestas.

O programa tera tido, finalmente, expressdo também interessante ao nivel das acgdes de
requalificag@o urbana, de recuperagdo e valorizacao do patrimoénio numa perspectiva que associa

a qualidade de vida com a dinamizagdo de actividades econdémicas.

A opinido conjunta dos promotores ¢ da gestdo &, apesar das suas diferengas, muito expressiva
ao conferir ao programa um desempenho claramente positivo na articulacdo dos objectivos de
qualificag¢do do territdrio e das pessoas, com expressdo, sobretudo, na qualidade de vida e no
desenvolvimento local, e, também, ao conferir ao programa um desempenho claramente
insuficiente na qualificacdo das organizagdes, com expressdo, sobretudo, na competitividade das

unidades subregionais ¢ do desenvolvimento empresarial.

A comparagdo da relevancia das medidas por dominios tematicos de intervengdo permite,

também, evidenciar um défice de sinergias na configuracdo do programa em ac¢do que surge
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33.

Augusto Mateus

demasiado ancorado em intervengdes bem delimitadas e pouco expressivo em intervengdes
transversais de banda mais larga, isto €, em termos de concepcdo/programagdo, um desenho de
objectivos relativamente geral e ambicioso tende a “empurrar” para cima a relevancia esperada,
enquanto em temos de execucdo/realizagdo, uma tipologia de projectos mais especifica e

limitada, tende a “puxar” para baixo a relevancia revelada.

A tendéncia que se perfila é, assim, a de uma evolugdo positiva, mas desequilibrada, da situagdo
da regido, tendendo, por um lado, a consolidar alguns dos seus “pontos fortes” e a manter alguns
dos seus “pontos fracos” e, por outro lado, a recriar desproporg¢des entre a expansdo, mais
favoravel, do nivel e qualidade de vida e a performance, menos favoravel, das actividades
produtivas, da dinamica empresarial ¢ do esfor¢o de inovagdo. Estes desequilibrios e
desproporgdes traduzem-se, na situa¢do actual, em problemas e necessidades acrescidas em

matéria de combate ao desemprego e de inclusdo social.

Recomendacoes

Quanto aos resultados e efeitos da intervengdo...

Equilibrar o desempenho global do programa que se revela mais positivo na logica
pontes fortes/ameacas do que na logica pontos fracos/oportunidades, o que, nio
sendo facil, considerando nomeadamente a conjuntura econémica menos favoravel
em que o programa se tem desenvolvido, representa no entanto umas das formas
mais seguras de gerir o periodo de phasing-out, apostando mais em efeitos
estruturantes ¢ duradouros (menos projectos ¢ mais valiosos) do que em efeito mais

imediatos (maior nimero de projectos).

Correccao dos desequilibrios identificados entre as tipologias de projectos
efectivamente consagradas nas medidas do Fixo 3 e os problemas e necessidades da
regido, particularmente da afirmag@o competitiva a escala europeia internacional.
Reside aqui o caminho para alcangar uma maior equilibrio entre as trés vertentes
consagradas quer na estratégia regional quer ao nivel do QCA: Territério, Pessoas e

Organizagoes.

Renovar os desafios do programa aumentando a ambi¢do das metas em que na
formulacdo inicial se foi menos ambicioso seja, no plano quantitativo, seja,
sobretudo, no plano qualitativo, fundamentalmente nas areas onde o programa
revelou maior desempenho (infraestruturas e equipamentos colectivos, valorizacao

do patrimoénio e ordenamento e requalificagdo).
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Recomendacoes

Quanto aos resultados e efeitos da intervengdo...

Promover uma maior concentracio dos meios em projectos inovadores e
estruturantes centrados nos factores avancados da competitividade com efeitos
alargados, demonstraveis, de arrastamento sobre outras organizacdes e
actividades, de forma a enraizar, cada vez mais, o processo de crescimento
competitivo e convergéncia economica da regido de Lisboa, nos factores estruturais
(qualidade do investimento, do crescimento € do modelo competitivo, melhoria
rapida do nivel de produtividade e sustentabilidade das intervengdes estruturantes) e

ndo nos factores nominais ou conjunturais.

Contemplar na execucao futura das acgoes de educacdo, formacao e qualificagao dos
recursos humanos uma inclusdo explicita das necessidades da regido em
competéncias para a sofisticacdo das acgdes de valorizagdo e qualificagdo do

territorio.

Quanto ao sistema de gestio e acompanhamento...

34. A analise da gestdo global do PO permite verificar a existéncia de uma combinacio adequada
entre gestio estratégica efectuada ao nivel do Gestor, coadjuvado pelos gestores de eixo —
orientagdo para o cumprimento dos objectivos do PO —, e gestao operacional — orientagdo para
a utilizagdo eficiente dos recursos financeiros, fisicos e humanos, embora limitada pelas lacunas

dos sistemas de informacao.

A capacidade de coordenacdo e articulagdo institucional (particularmente importante e exigente
ao nivel do Eixo 3) do Gestor do Programa ¢ reconhecida pela generalidade dos responsaveis da

gestao ao nivel das medidas desconcentradas.

Da mesma forma, ao nivel da gestdo do Eixo 1, foi possivel constatar a existéncia de uma
lideranga activa das medidas coordenadas, particularmente importante no acompanhamento da
implementacdo dos contratos-programa assinados com as Associagdes de Municipios (Oeste,
Leziria do Tejo e Médio Tejo) e com a Junta Metropolitana de Lisboa, através do

estabelecimento de mecanismos de concertagdo e de resposta aos objectivos contratualizados.
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35.

36.

37.

Ao nivel da gestdo do Eixo 2, nomeadamente da medida 2.3 — VALTEJO, regista-se a
capacidade de articulagdo de projectos e instituicdes de nivel supramunicipal e o permanente
acompanhamento da evolugdo dos projectos, desde a fase de concepgdo até a sua plena execugao

fisica.

Do ponto de vista da adequagdo de recursos existentes para o cumprimento das
responsabilidades atribuidas a Gestdo do Programa, verifica-se, desde a concep¢do do Programa,
a aposta em estruturas pouco numerosas. As restricdes legais a contratacdo de técnicos,
resultantes das politicas de contengdo da despesa publica, reduziram a capacidade de resposta da
Gestdo e tiveram, designadamente, consequéncias negativas na capacidade de recrutamento de
técnicos para a EAT Controlo limitando, assim, o potencial operacional das ac¢des de controlo

de 1° nivel.

As tarefas de gestdo corrente do Programa tém sido dificultadas pelas lacunas existentes ao nivel
do Sistema de Informagdo central dos Fundos, pela sua implementacdo tardia e pela falta de
formag¢do dos utilizadores. Os Sistemas de Informacdo dos Fundos tém sido utilizados
essencialmente para a gestdo do mddulo de pagamentos, sendo a utilizagdo destes sistemas,
quase sempre, interpretada como mais uma formalidade/burocracia administrativa a cumprir do
que como um instrumento relevante de apoio a gestdo, nomeadamente na orientacdo da
selectividade e da qualidade dos projectos e na monitorizagdo da procura dos meios

disponibilizados.

Os sistemas de informacao existentes apenas parecem dar resposta as questdes relacionadas com
o controlo da execugdo fisica e, sobretudo, financeira dos projectos, sendo muito limitados em
relagdo a outras areas fundamentais do processo de gestdo do Programa, nomeadamente a analise
dos prazos de tramitacdo associados as varias fases do ciclo do projecto e na area de avaliacdo de

resultados e impactes.

A actual inconsisténcia ao nivel dos Sistemas de Informag¢do é um dos factores criticos
determinantes da eficacia do Programa nos aspectos relacionados com a gestdo e estrutura de
acompanhamento, sendo por isso importante que os esfor¢cos ja desencadeados produzam

resultados urgentemente.

Ao nivel dos indicadores de avaliacdo definidos predominam os indicadores de realizagdo, no
sentido em que exprimem o resultado imediato das intervengdes/projectos que apesar de
globalmente se revelarem adequados para o acompanhamento ¢ avaliagdo dos objectivos
operacionais das medidas, poucos sdo, no entanto, aqueles que exprimem mudangas de estado

associadas aos objectivos.
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A auséncia de indicadores de impacte e resultado, em particular a nivel do Programa e dos
Eixos, levanta a questdo das possibilidades efectivas para uma medi¢do dos objectivos fixados

pelo Programa Operacional, constituindo por isso uma limitagdo a avaliagdo dos seus efeitos.

Recomendacoes

Quanto ao do sistema de gestio e acompanhamento...

Ao nivel da concep¢do do Programa recomenda-se a integragdo das politicas de
desenvolvimento sectorial na estratégia de desenvolvimento regional exige o estudo
da adequaciao de normas, claras, de aplicacio genérica para todas as regioes do
Pais, mas especialmente a definicio de politicas especificas que tenham em
consideracdo as particularidades e o grau de desenvolvimento regional.
Nomeadamente, no que respeita a Regido de Lisboa e Vale do Tejo, o regime de
“phasing-out” parece aconselhar a selec¢do cuidada dos dominios de intervencao e
dos projectos a apoiar, o que devera exigir maiores niveis de selectividade na

escolha dos projectos.

Ao nivel das medidas contratualizadas, deve ponderar-se a participagdo dos
intervenientes na gestdo do Programa com responsabilidades de nivel sectorial na
fase prévia a discussdo dos projectos nas Unidades de Gestdo, potenciando, desta
forma, a articulacdo entre entidades responsaveis, o que pode contribuir
positivamente para a actuagdo integrada ao nivel dos dominios de intervencdo ¢ a

prossecucao dos objectivos do Programa Operacional.

A contratualizacdo exige, por outro lado, uma nova légica de funcionamento para
as Unidades de Gestdo, que ultrapasse a classica gestdo assente na avaliacdo
individual de cada projecto para incorporar uma componente de avaliacdo continua
dos contratos-programa, que permita, eventualmente, corrigir ou reorientar alguns

aspectos especificos destes contratos.

A adopgdo desta logica de funcionamento possibilita, por outro lado, uma
participacdo mais activa dos varios membros da UG, valorizadora de uma
perspectiva de parceria e gestdo estratégica com reforco da articulagdo sectorial e
sem perda da fungdo de acompanhamento e de garante da selectividade dos

projectos, o que resultara no enriquecimento das fungdes destes o6rgaos de gestao.

Recomenda-se, por outro lado, a criagdo de condi¢Ges para a articulagdo dos

sistemas de informacio dos varios fundos, bem como a criagdo de condigdes que
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Recomendacoes

Quanto ao do sistema de gestao e acompanhamento...

dotem a estrutura, no caso particular do sistema de informag¢do do FEDER, de um
grau de operacionalizagdo que evite a necessidade de os diversos coordenadores de
medidas criarem aplicagcdes ou base de dados que dificilmente se conseguem

articular.

Recomenda-se, igualmente, que sejam alargadas as actuais areas de actuacdao do
sistema de informagao do SIFEC, passando, por um lado, a incluir um médulo sobre
informacao relativa ao processo de seleccao e hierarquizagdo dos projectos e, por
outro, desenvolvendo o mddulo de indicadores, de modo a reforgar a informagéo
sobre resultados e impactos dos projectos, aproveitando, muitas vezes, a propria
informacao exigida, nos formularios de candidatura, mas que posteriormente nio

serve de input no processo de monitorizagao e gestdo estratégica do Programa.

A analise realizada permite, ainda, com base nos aspectos bastante positivos
associados a experiéncia de contratualizacido concretizada no seio do programa,
recomendar o seu prosseguimento e alargamento, nomeadamente em termos de
novas parcerias, com os sectores privado e social, com os objectivos de reforgar
os niveis de eficiéncia e eficacia do programa e, sobretudo, de comegar a construir

um nova geragao de politicas regionais.

A analise realizada sobre a bateria de indicadores permite retirar indicagdes e
recomendagdes para uma desejavel introducdo de ajustamentos, visando

nomeadamente:

i. alargar o espectro do processo de avaliacdo e acompanhamento, que devera passar a
contemplar indicadores de impacto e aumentar a representatividade dos indicadores de

resultados, em particular aos niveis dos eixos e do PO globalmente;

ii. facilitar a verificacdo do cumprimento dos objectivos durante o acompanhamento

da execucdo do programa;

iii. garantir correspondéncia entre indicadores e projectos susceptiveis de serem
apoiados para permitir o tratamento das questdes da eficiéncia e da eficacia no

contexto do processo de avaliagdo;

iv. identificar com rigor o alcance ¢ caminho de um indispensavel processo de
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Recomendacoes

Quanto ao do sistema de gestio e acompanhamento...
clarificagdo sobre os indicadores a incluir num grupo de indicadores-chave;

v. situar a vantagem potencial de recorrer a construcdo de indicadores sintéticos
resultantes, quer da agregacdo de indicadores respeitantes a niveis inferiores de
programagdo, quer da agregacdo de indicadores respeitantes a dominios com

accdes em mais do que um eixo do programa.

Quanto ao contributo para o0 QCA e para o valor acrescentado comunitdrio.

38.

39.

40.

Tendo em considerag@o a execugdo financeira, o Programa contribuiu sobretudo para o objectivo
do QCA “Qualificacdo das areas metropolitanas”, tendo também gerado um impacto acrescido
sobre a qualificacdo dos espagos rurais ¢ a melhoria da qualidade de vida. A contribuig@o para os
outros objectivos do QCA (Reforgo da empregabilidade e elevagdo do nivel de qualificagdo dos
recursos humanos, refor¢co da inclusdo social e reforgo do sistema urbano) foi menos intensa

podendo-se afirmar que o impacto do programa tera sido claramente inferior.

A comparacdo do impacte potencial (ao nivel da concepgdo) com o impacte efectivo (face a
execucdo financeira) do Programa revela, no entanto, que, até a data, o contributo do PORLVT
para o QCA foi superior ao inicialmente concebido para os objectivos de refor¢o da inclusao
social, melhoria da qualidade de vida, qualificagdo dos espagos rurais e melhoria da
empregabilidade e claramente inferior no que se refere ao refor¢o do sistema urbano. A menor
contribui¢do do Programa para este ultimo objectivo pode ficar a dever-se ao facto de algumas
das realizagdes neste dominio ainda nao terem sido aprovadas ou se encontrarem ainda em curso

e, como tal, apresentarem taxas de realizago relativamente mais baixas.

O contributo do PO para o Valor Acrescentado Comunitério, identificado a partir da analise da
eficacia de conjunto do Programa para os grandes objectivos de natureza nacional e comunitaria,

manifesta-se nos seguintes resultados:

e desempenho claramente positivo na articulagdo dos objectivos de qualificagdo do territorio ¢ das
pessoas, com expressdo, sobretudo, na qualidade de vida e no desenvolvimento local através da
melhoria da dotagdo em infraestruturas e equipamentos colectivos cobrindo ndo s6 uma gama
alargada de necessidades humanas e sociais, como representando novos recursos de dinamizagao do

desenvolvimento econdmico, social e cultural;
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Augusto M
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expressdo também interessante ao nivel das acg¢Oes de requalificagdo urbana, de recuperacéo e
valorizagdo do patriménio numa perspectiva que associa a qualidade de vida com a dinamizagdo de

actividades economicas;

resultados obtidos na estruturagdo da regido ¢ no desenvolvimento do potencial humano surgem
como podendo minorar o desequilibrio apontado entre objectivos mais conseguidos € menos

conseguidos;

contributo interessante no plano da moderacdo dos efeitos de uma degradacdo ndo prevista da
conjuntura econdmica através das suas realizagdes e resultados em termos de incluséo social e

(re)insercdo no mercado de trabalho.

Recomendacoes

Quanto ao contributo para o0 QCA e para o valor acrescentado comunitdrio.

O contributo do programa, em termos de valor acrescentado comunitario, exige uma
referéncia a situagdo transitoria de “phasing-out” em que o PORLVT se enquadra, o
que sugere que se atribua uma importante atengdo, no futuro imediato
(reprogramagdes no QCA III e preparagdo da programagdo 2007-2013), quer ao
acompanhamento, para a regido, das oportunidades e ameagas do processo de
alargamento, quer a garantia de um adequado nivel de participacdo da regido nas
accOes estruturais europeias mais exigentes e qualificadas, sobretudo, nas redes

europeias associadas a inovagéo e a economia do conhecimento.

No plano dos critérios associados a influéncia dos métodos comunitarios importa,
sobretudo, valorizar a experiéncia de contratualizacdo ensaiada pela gestdo do
programa que, devendo ser inserida na logica mais geral do desenvolvimento de
parcerias alargadas, se assume como um caso de “boas praticas” gerado no seio do
programa, cujo valor seria seguramente muito importante se a fase final de execugao
do PORLVT viesse a consagrar a sua consolidagdo e extensdo, nomeadamente em

termos de parceria entre o sector publico e o sector privado.

Na necessidade de aumentar os niveis de alavancagem financeira dos fundos
nacionais e comunitarios afectos a intervengdes estruturais, enquanto instrumento de
promocdo da respectiva eficacia, o que so sera possivel com um alargamento do
recurso ao modelo da montagem de parcerias, quer entre os sectores privado e
social e as instituicdes publicas, quer entre os diferentes niveis de organizagdo das

administragdes publicas, articulado com uma légica de maior rigor e forca
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Recomendacoes

Quanto ao contributo para o QCA e para o valor acrescentado comunitdrio.

indutora nos incentivos ou apoios a conceder (a recomendagdo vai no sentido de
reduzir, por um lado, o ambito material e funcional do investimento elegivel, em
sintonia com os objectivos estratégicos das intervengdes, € de aumentar, por outro
lado, a atractividade dos apoios, seja em termos de intensidade, seja, sobretudo, em

termos de adequagdo formal aos investimentos);

Ainda no terreno da generalizacdo das boas praticas identificadas pelos trabalhos de
avaliagdo recomenda-se que se procure aprofundar ainda mais a articulagdo das
diferentes dimensdes territoriais integradas no PO reforcando o nivel de
cooperagdo e especializacdo intra-regional e, sobretudo, reforcando o papel das

iniciativas susceptiveis de contribuirem a coesdo econdémica e social da regido.

A analise revela que a regido de Lisboa e Vale do Tejo ocupa um lugar privilegiado
no quadro das regides europeias em regime transitério de saida do objectivo 1.
Neste sentido recomenda-se que as autoridades regionais, em estreita colaboragio
com a DG Regional da Comissdo Europeia, organize atempadamente uma
Conferéncia Internacional que permita reflectir em conjunto quer sobre os resultados
da avaliagdo do processo de “phasing-out” em curso, quer, sobretudo, sobre a

preparagdo do proximo periodo de programacao.
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I PARTE — O PROGRAMA OPERACIONAL DA REGIAO DE

1.

41.

LISBOA E VALE DO TEJO E A CONCRETIZACAO DO

EXERCICIO DA SUA AVALIACAO INTERCALAR

IDENTIFICACAO DO PROGRAMA: CONTEXTO, ORGANIZACAO E

ESTRUTURA DA INTERVENCAO

Este capitulo tem como objectivo posicionar a regido de Lisboa e Vale do Tejo (LVT) e o
respectivo Programa Operacional Regional (PORLVT) no ciclo de programacao do QCA III e
apresentar a estrutura, organizagdo ¢ articulagdo entre instrumentos e objectivos do PO,
evidenciando as especificidades decorrentes, no plano comunitario, da situacao de “phasing out”
em que se encontra a regido e, no plano nacional, do enquadramento do PO num exercicio mais

amplo de planeamento estratégico em curso na regido de LVT.

O Ciclo de Programacgdo 2000-2006 e a Estrutura dos Programas Regionais

42.

43.

Augusto M

O actual periodo de programacdo 2000-2006 comporta, no contexto da articulagdo entre os
objectivos comunitarios e os objectivos nacionais e da articulagdo entre os enquadramentos
especificos dos fundos estruturais europeus e das iniciativas complementares ou auténomas de
base nacional, uma especificidade particularmente relevante para as politicas de
desenvolvimento regional. Com efeito, pela primeira vez, um Quadro Comunitario de Apoio a
Portugal contempla, com nitidez, uma clara diferenciacéo interna entre trés “estados” e, portanto,

trés desafios, em matéria de desenvolvimento econémico e social e de posicionamento:
e asregides autonomas enquadradas como “ultra-periferias™;

e o Continente, com excepcao da regido de Lisboa e Vale do Tejo, dado o seu menor

desenvolvimento relativo em termos europeus, enquadrado como territorio de “objectivo 17

e a regido de Lisboa e Vale do Tejo que, dado o seu progresso em termos de convergéncia com a

média comunitaria, ¢ enquadrada num regime transitorio.

O QCA III apresenta, face ao periodo de programac¢ao anterior (1994-99), alteragdes da
estrutura e composi¢cido dos programas operacionais do Continente, nomeadamente no que se
refere a desconcentragdo operada através dos respectivos eixos 3. A solucdo adoptada, traduzida
na estrutura dos programas regionais, representa um compromisso entre uma légica
nacional/sectorial e uma légica nacional/regional desconcentrada, o que arrasta um aumento

da complexidade das estruturas de decisdo e exigiria quer uma redistribuicio de

m
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44.

responsabilidades e de competéncias entre os diferentes niveis da administragdo publica, quer
uma logica de colaboragio e concertacdo com expressdo, sobretudo, na execucdo do Eixo 3,
onde as intervengdes que decorrem de programas definidos, a partida, segundo uma logica
sectorial, ndo podem deixar de considerar, explicitamente, a especificidade, as necessidades ¢ as

prioridades regionais, para poderem ser eficazes.

As diferentes dimensdes territoriais integradas nos PO regionais (municipal e supra-municipal,
a que se junta a figura das areas de intervengdo territorial integrada) sdo susceptiveis de
contribuirem para um processo efectivo de desenvolvimento regional, no pressuposto de que
cada regido dispoe de uma estratégia, de objectivos, de meios ¢ de um quadro institucional que

viabilizem a absor¢do dos recursos disponibilizados.

O Lugar da RLVT e do PORLVT no QCA 111

45.

46.

O PORLVT ocupa um “lugar” especifico no QCA III marcado pelo progresso alcangado pela
Regido no processo de convergéncia real no espago europeu (inica NUTS II portuguesa acima
do limiar de % do PIB per capita da média comunitaria) que a coloca num regime transitério
(“phasing-out” de objectivo 1). O PORLVT ¢, também, o maior programa no referencial de
todas as regides europeias integradas naquele regime transitério. As consequéncias desta
especificidade, relevantes, nomeadamente, para o presente estudo de avaliacao intercalar, podem

ser sistematizadas nos seguintes aspectos principais:

i. A execucdo do PORLVT enquadra-se numa tendéncia, prolongada para além de 2006, de
reforco progressivo da iniciativa e do papel dos sectores privado e social, assumindo a
iniciativa e o investimento publicos um papel menos directo (ndo necessariamente menos
importante), mais orientado para as condi¢des de enquadramento, apoio e regulagdo daquelas
iniciativas;

ii. A execucdo do PORLVT pressupde, no ciclo 2000-2006, a necessidade de uma atencdo
permanente refor¢ada, nos critérios de decisdo, seja em termos de investimento publico, seja
em termos de incentivo/apoio ao investimento privado, a garantias efectivas de obtencdo de

niveis elevados de qualidade e selectividade nos projectos e ac¢des realizados;

iii. A execugdo do PORLVT contempla, dada a configuracao do ritmo do “phasing-out”, uma

bastante reduzida margem de correcgdo, no plano quantitativo, no periodo posterior a 2003.

O investimento publico programado no dambito do QCA III para a Regido de Lisboa ¢ Vale do

Tejo (RLVT) corresponde a 16,2% do total da despesa publica, sendo que o PORLVT representa
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metade (50,7%) desse investimento. Estas percentagens se, por um lado, traduzem, em termos de
Programa Operacional Regional, um aumento consideravel dos meios que lhe estdo afectos
quando comparados com os valores programados no anterior quadro comunitario (o0 PORLVT
representa 8,2% da despesa publica do QCAIII, por oposi¢do a cerca de 3% no QCAII),
correspondem, por outro, em consequéncia do regime transitério de “phasing-out”’, a uma
reducdo anual progressiva dos apoios alcangando, no computo global dos meios financeiros do
QCALIII afectos a regido menos de metade do montante afecto no ciclo anterior de programacgao

(QCATIL 1994-1999).

A organizacdo do PORLVT e a sua articulacio entre instrumentos e objectivos

47.

48.

O Programa Operacional da Regido de Lisboa e Vale do Tejo (PORLVT ) prossegue o objectivo
global de qualificar o territorio, as pessoas e as organizagdes visando a promocdo do
desenvolvimento sustentdvel da Regido e a sua coesdo econdmica e social. Para a concretizagao
deste objectivo, o PORLVT define objectivos especificos, entendidos como trés prioridades

estratégicas:

i. Reforcar a coesdo regional, melhorando a qualidade de vida da populagio e o

desenvolvimento local;
ii. Incrementar a estruturacdo da regido e a capacidade competitiva das sub-unidades regionais;

iii. Promover a equidade territorial e incentivar o desenvolvimento do potencial humano e
empresarial, no sentido de fortalecer a competitividade e a sustentabilidade econémica e

social da regido.

O Programa estrutura-se em trés eixos, Eixo 1 -Apoio a investimentos de interesse municipal e
intermunicipal, Eixo 2 - Acgdes integradas de base territorial ¢ Eixo 3 - Intervencoes da
administragdo central regionalmente desconcentradas — que acolhem 29 medidas (para além de
trés medidas especificamente vocacionadas para a Assisténcia Técnica em articulagdo com os
trés fundos estruturais envolvidos — FEDER, FSE, FEOGA) através das quais se pretende
intervir na regido, estabelecendo condi¢des para a criagdo de factores de competitividade capazes
de reposicionar a RLVT de forma activa no quadro internacional, sem descurar a necessidade de

um desenvolvimento harmonioso e equilibrado no seu interior (ver Quadro 1).
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QUADRO 1: OBJECTIVOS ESPECIFICOS DOS EIXOS PRIORITARIOS E MEDIDAS DO PORLVT

OBJECTIVOS ESPECIFICOS DOS EIXOS

PRIORITARIOS

MEDIDAS

EIXO PRIORITARIO 1
APOIO A INVESTIMENTOS DE INTERESSE MUNICIPAL E INTERMUNICIPAL

Constituir uma resposta qualificada, ao nivel local e supra-
municipal, para as necessidades das populagdes na dotagao
de equipamentos e infra-estruturas

Recuperar e valorizar o patrimoénio ambiental e patrimonial

Contribuir para melhorar a visibilidade e notoriedade
externas da regidio e para reforgar e qualificar a capacidade
dos agentes locais

Qualificar o potencial humano

Valorizag@o territorial assente no efeito multiplicador das
intervengdes dirigidas a espacos territoriais especificos

1.1. Acessibilidades e equipamentos

1.2. Valorizagao ambiental e patrimonial

1.3. Capacidade institucional regional

1.4. Formacao para o desenvolvimento

1.5. Acgdes especificas de valorizacao territorial

1.6. Bonificagdo de juros em linhas de crédito ao

investimento autarquico

EIXO PRIORITARIO 2 - ACCOES INTEGRADAS DE BASE TERRITORIAL

Reforcar e promover uma rede urbana equilibrada,
competitiva e sustentavel

Requalificar a Area Metropolitana de Lisboa, requalificando
e valorizando ambientalmente os espagos urbanos,
promovendo a mobilidade urbana sustentavel, qualificando
areas de realojamento e reforcando a capacidade
institucional de planeamento e gestdo urbana e de
participacdo do publico nos processos que conduzam a
melhoria do ambiente urbano

Promover o desenvolvimento de competéncias profissionais
no desempenho de fungdes urbanas e o acompanhamento de
iniciativas de combate a exclusdo social, fortalecer a
articulag@o das politicas no espago regional e o espirito de
coesdo da Area Metropolitana de Lisboa

Valorizar o Tejo, criando as condi¢des de sustentabilidade e
de afirmac@o do territorio do Vale do Tejo, como espaco de
lazeres e de turismos, mas também como espaco de
dindmicas econdémicas ¢ de bem estar social

Promover a igualdade de oportunidades, melhorando as
condicdes de empregabilidade e de qualificacdo da
populagdo, com vista a estabilizagdo do tecido social local e
regional, combater a discriminagdo e exclusao social

2.1. Qualificagdo das cidades e requalificacdo metropolitana

- componente territorial

2.2. Qualificagdo das cidades e requalificagdo metropolitana

- componente empregabilidade
2.3. VALTEJO - Valorizagao do Tejo

2.4. Formagao e empregabilidade

&= A
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OBJECTIVOS ESPECIFICOS DOS EIXOS

PRIORITARIOS

MEDIDAS

EIXO PRIORITARIO 3
INTERVENCOES DA ADMINISTRACAO CENTRAL REGIONALMENTE DESCONCENTRADAS

Promover a empregabilidade, o emprego e a coesdo social e
apoiar o investimento no desenvolvimento local e social

Melhorar a qualidade da educac@o pré-escolar e do ensino
basico e secundario e expandir a frequéncia da educagdo
pré-escolar

Consolidar o ensino profissional qualificado, integrando-o
numa rede regionalizada de oferta qualificante de nivel
secundario

Actuar ao nivel das actividades economicas por forma a tirar
partido de economias de aglomeracdo ou proximidade dos
consumidores finais, da conversdo de consumos de energia
para gas natural e da melhoria da envolvente empresarial

Promover a cultura cientifica e tecnologica junto da
populacdo da Regiao;

Promover o desenvolvimento de Cidades e Regides Digitais
¢ a modernizagdo da Administragdo Publica no contexto da
Sociedade de Informagao

Apoiar e melhorar as infra-estruturas de portos no sector das
pescas e melhorar as condigdes de exercicio de actividade
em pequenos nucleos piscatdrios

Incentivar uma sélida alianga entre a agricultura, enquanto
actividade produtiva moderna e competitiva, e o
desenvolvimento sustentavel dos territdrios rurais nas
vertentes ambiental, econdmica e social

Estruturar redes de equipamentos, desenvolver e promover a
pratica desportiva

Melhorar as acessibilidades intra-regionais que se traduzam
num refor¢o de coesao e solidariedade internas

Promover o desenvolvimento sustentdvel da Regido de
Lisboa e Vale do Tejo e a melhoria dos padrdes de qualidade
ambiental

Contribuir para a garantia de uma prestagdo adequada e
eficiente de cuidados de satde

N\ A
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3.1. Promogao da formagdo qualificante e da transi¢@o para

a vida activa

3.2. Formagdo ao longo da vida e adaptabilidade

3.3. Qualificagdo e inser¢do profissional dos desempregados
3.4. Criagdo de Emprego

3.5. Eficacia e equidade das politicas

3.6. Promogao do Desenvolvimento Social

3.7. Apoio ao investimento no desenvolvimento local e

social

3.8. Infra-estruturas de educacdo pré-escolar e dos ensinos
basico e secundario

3.9. Ensino profissional

3.10. Economia

3.11. Ciéncia, tecnologia e inovagao

3.12. Sociedade da informagdo - FEDER
3.13. Sociedade da informagao - FSE

3.14. Pescas — infra-estruturas de portos

3.15. Agricultura e desenvolvimento rural

3.16. Desenvolvimento de equipamento desportivos
3.17. Acessibilidades e transportes

3.18. Ambiente

3.19. Satude

3.20. Assisténcia técnica — FEDER
3.21.

Assisténcia técnica — FSE

3.22. Assisténcia técnica — FEOGA
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49. O montante global de investimento programado para o PORLVT ¢ de 2.732 milhdes de
euros, ao qual corresponde uma despesa publica de 2.523 milhdes de euros (92%) que tem

associada uma comparticipacdo comunitaria de 1.449 milhdes de euros.

O eixo 3, que agrega as intervengdes da Administragdo Central regionalmente desconcentradas,
destaca-se pela dimensao financeira que detém no PORLVT (67% do investimento, distribuido
por 22 medidas), apresentando os restantes eixos dimensdes financeiras menos significativas: os
eixos 1 e 2 representam 22% e 11% do investimento total do programa, respectivamente. As
medidas com maior dimensdo financeira (Grafico 1), sdo a 3.10 (Economia), a 3.17
(Acessibilidades e Transportes) e a 1.1 (Acessibilidades e Equipamentos), seguidas da medida

3.15 (Agricultura e desenvolvimento rural) e 3.6 (Promocgdo do desenvolvimento social).

GRAFICO 1: REPARTICAO DO INVESTIMENTO GLOBAL DO PORLVT 2000-06
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Fonte: Equipa de avaliagdo, com base nos dados do QCA III, Ministério do Planeamento

50. A taxa de comparticipacdo comunitaria (peso da despesa comunitaria na despesa publica
total) média do PORLVT ¢ de 57%, situando-se 6 pontos percentuais abaixo da média de
comparticipagdo no QCA. A taxa de comparticipagdo ¢ mais elevada no eixo 1 (64%) e mais
baixa no eixo 3 (55%), coexistindo, neste ultimo caso, situagdes diferenciadas entre medidas
desde os 87% na Medida 3.8. Infra-estruturas de educacdo pré-escolar e dos ensinos basicos e

secundario e os 41% da Medida 3.10. Economia.
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2. UMA SINTESE DA METODOLOGIA DA AVALIAGCAO INTERCALAR:
PRINCIiPIOS ORIENTADORES, DESENHO METODOLOGICO E

MODELO ORGANIZACIONAL

51. Este capitulo ¢ dedicado a apresentagdo de uma sintese dos principios, metodologia e programa
de trabalhos da avaliacdo que se encontra desenvolvida de forma detalhada num volume
autonomo (ver Volume Complementar I — A operacionalizacdo da avaliacio intercalar:
principios orientadores, desenho metodologico e modelo organizacional) e aborda
sequencialmente os principios orientadores da avaliagdo de programas e politicas publicas (2.1),
a concepgdo das intervengdes financiadas pelos fundos estruturais como exercicios de politica
econdémica e as questdes chave de avaliacdo (2.2), a metodologia de avaliagdo intercalar do

PORLVT (2.3.) e o sistema de informagao de suporte a informagao (2.4).

A concepgio das intervengoes financiadas pelos fundos estruturais como exercicios de politica

econdmica e as questoes chave de avaliagdo

52. O quadro fixado para os trabalhos de avaliagdo deve ser enquadrado, em termos mais gerais, nas
ferramentas conceptuais da metodologia da politica econdémica, consolidando uma abordagem
em termos de uma légica depurada na articulacido entre meios e fins, através de escolhas
optimizadas por critérios de eficiéncia e eficacia (envolvendo modelos adequados de afectacdo
de recursos e especializagdo de responsabilidades), por um lado, e em termos de uma logica de
coeréncia ou consisténcia das intervencées, traduzida na utilizagdo de instrumentos
equilibrados com a ambigdo dos objectivos pretendidos, por moderagdo/elevacao dos objectivos

face a escassez/abundancia de instrumentos.

53. Os exercicios de avaliagdo devem responder a um conjunto de questdes fundamentais e
integram-se num ciclo global de programacdo de intervengdes, que cobre o diagnostico, a
concepgdo, a decisdo, a execugao e a avaliagdo, onde se tornou corrente distinguir trés momentos
diferenciados, isto é, a avaliagdo ex-ante, a avaliacdo intercalar ¢ a avaliagdo ex-post. O
conteido ¢ a utilidade de cada um destes tipos de avaliacdo sdo, também eles, claramente
diferenciados. A avaliacio intercalar, embora se situe, no tempo, entre a avaliagdo ex-ante ¢ a
avaliag@o ex-post, ndo constitui uma espécie de meio termo mas, antes, um exercicio dotado de
autonomia propria com um papel de validagdo de aspectos da avaliacdo ex-ante e de antecipagao
de aspectos da avaliagdo ex-post, sendo, talvez de todos os trés exercicios o que contempla todas

as grandes dimensdes de analise (pertinéncia, coeréncia, eficiéncia, eficacia, sustentabilidade e

utilidade) embora a um nivel sempre limitado. A avaliagdo intercalar pode desempenhar ainda
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um papel relevante nas melhorias, adaptagdes e correc¢des “on-going”, contribuindo, desse

modo, para a optimizagdo da execugdo das intervengdes.

A Metodologia de Avaliacio Intercalar do PORLVT

54. Tendo em conta que o objectivo global da avaliacdo intercalar visa “melhorar a qualidade e a

55.

pertinéncia da programagdo, dando assim lugar a uma oportunidade de identificagdo de
possiveis reorientagoes da programa¢do que se considerem pertinentes de modo a garantir a
concretizagdo dos objectivos definidos™, adoptou-se, neste caso, uma metodologia de avaliagio
que articula duas grandes dimensdes de analise: a primeira, consta explicitamente do caderno de
encargos e consubstancia-se num referencial analitico de natureza vertical, onde os vectores
do exercicio de avaliacdo se centram na analise da relevancia, pertinéncia, coeréncia, eficiéncia,
eficacia, utilidade e sustentabilidade; a segunda, assenta numa légica de avaliagdo horizontal-
territorial, em que as questdes de articulagdo dos objectivos especificos do PORLVT com os

objectivos estratégicos nacionais e comunitarios aparece reforgada.

Esta logica horizontal-territorial de avaliagdo permite uma leitura transversal do programa,
centrada na preocupacao de refor¢o da capacidade competitiva regional e da coesdo economica e
social inter e intra regional, seleccionando-se, para tal, um conjunto de dominios tematicos
prioritarios e uma leitura dos efeitos do PO efectuada a partir das diferentes sub-regides e do seu

modelo de articulagdo territorial.

Com esta opcao pretende-se equilibrar os aspectos pragmaticos das necessidades da avaliacdo
intercalar, nomeadamente as que relevam da preparagdo e fundamentagdo de correccdes e
adaptacdes visando a melhoria da eficiéncia e da eficacia, a aplicagdo da reserva de eficiéncia ou
o fornecimento atempado de inputs para a avaliagdo global do QCA III, com os aspectos mais
estratégicos, prospectivos ¢ dindmicos da avaliagdo, isto ¢, uma combinagdo coerente entre as
dimensdes da eficiéncia e da eficacia, por um lado, e da pertinéncia e da sustentabilidade, por
outro. Esta logica complementar de avaliagdo permite introduzir, com efeito, categorias de
observagdo ¢ analise que funcionam como grelha de avaliacdo a aplicar em alguns objectivos

especificos da avaliagdo intercalar e que complementam a logica analitica ou vertical.

! Avaliagdo intercalar do PORLVT, Caderno de Encargos — Clausulas técnicas, p. 5/94
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A Légica Vertical de Avaliacdao Polarizada pelo Ciclo de Vida da Intervencgdo

56. A articulacdo entre a dimenso operacional de uma intervengdo publica e o espaco de referéncia

sobre o qual esta se desenrola serviu de suporte ao desenvolvimento de uma metodologia (ver

Figura 1) que agrupa em quatro componentes as questdes fundamentais de avaliacdo que

integram o “roteiro” central deste estudo:

ii.

iil.

1v.

Reavaliacdo da concepgao do PORLVT e confirmagdo da respectiva relevancia, pertinéncia e

coeréncia estratégica de programagaio;

Articulagdo das dimensdes de eficacia e de eficiéncia com base numa medicgdo de realizacdes,
resultados e impactos especificos no referencial da quantificagdo de objectivos operacionais ¢

especificos;

Articulacdo das dimensdes de utilidade e sustentabilidade com base numa medicao de
resultados e impactos globais no referencial da quantificacdo de objectivos globais do PO ¢
do contributo para a realizagao dos objectivos do QCA, das prioridades horizontais e do valor

acrescentado comunitario;

Analise do sistema de execugdo, acompanhamento e controlo, numa perspectiva de
contribuicdo para formas de optimizacdo e melhoria do PO, centrada na avaliagdo do modelo
e desempenho de gestdo, da qualidade do sistema de informacdo e na eficacia do sistema de

controlo.

No volume auténomo ¢é apresentada, para cada uma das questdes de avaliagdo referidas, uma

ficha que indica os principais aspectos a ter em consideracdo em cada uma das dimensdes de

analise e a Figura 2 procura evidenciar o modo como se articulam os elementos a considerar nas

questdes de avaliagdo.
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FIGURA 1: UM QUADRO GLOBAL PARA ESTUDOS DE AVALIACAO: CONTEUDO, DIMENSOES E INSTRUMENTOS
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AVALIACAO INTERCALAR DO PORLVT - RELATORIO FINAL

A Logica Horizontal de Avaliagdo Polarizada pela Competitividade e Coesao Territoriais
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A logica horizontal-territorial da avaliacdo pressupde a concepgdo de um quadro analitico de
avaliacdo que permita perpetuar a forma como o PO contribui para se realizarem os objectivos
globais definidos, de ambito comunitario, nacional e do proprio Programa, e concretiza-se
através da observagdo de um conjunto de dominios tematicos transversais prioritarios que
constituem os alicerces base de uma nova abordagem para estruturagdo dos conceitos de

competitividade territorial ¢ de coesdo economica e social.

Os programas operacionais regionais comportam, de forma mais explicita ou implicita,
articulacdes relevantes entre intervencdes de natureza sectorial e intervencdes de natureza
territorial e, portanto, também, entre objectivos de caracter nacional, sectorial e regional. No
contexto especifico do ciclo de programagao 2000-2006 (QCA III) os programas operacionais
regionais comportam um eixo especifico relativo a operagdes sectoriais desconcentradas onde a
consideracdo da articulagdo entre as dindmicas regionais e sectoriais se revela particularmente

importante.

O desenvolvimento metodologico que a equipa de avaliagdo utiliza para tratar esta questao parte
da definicdo de dominios tematicos de observagdo, seja a partir dos objectivos e prioridades
transversais explicitados a escala comunitaria e nacional, seja a partir das caracteristicas centrais
da “populacao-alvo” e do seu “contexto” reveladas pelo diagnostico que conduziu a elaboragao

da estratégia de intervengdo subjacente ao programa operacional.

Os dominios tematicos de observacdo, uma vez definidos, sdo integrados no dispositivo
convencional de avaliagdo através de um processo que envolve, ao nivel da concepg¢do, o
recurso a restrigoes, “descendo” do geral ao particular, através de um caminho de focalizagdo da
analise, para o qual sdo apenas relevantes as motivagdes e objectivos do programa operacional
(muito mais restritos que a realidade global da “populagdo-alvo” e do respectivo “contexto”), e
ao nivel dos efeitos, o recurso a emergéncias, “subindo” do particular para o geral, através de
um caminho de abertura da analise, para o qual sdo relevantes todas as ligagcdes implicitas na
transmissdo de efeitos indirectos e induzidos associados as realiza¢des do programa (na medida
em que os impactos do p