


A permanéncia e recorréncia de contextos de crise acelera a necessidade
de repensar os quadros teérico-conceptuais afetos @ missdo do
planeamento regional e urbano. Urge responder aos nunca previstos
e ainda imprevisiveis, efeitos da sincronizagéo de crises, robustecendo
paulatinamente a resiliéncia dos sistemas urbanos. E desta ambicéo que
germinard o futuro das sociedades.

Construir uma reflexé@o poliédrica sobre como “Planear a cidade-regiéo do
futuro” foi assumida como um designio ambicioso para o qual reunimos
conhecimentos provenientes de muitas disciplinas mobilizadas junto de
vdrias instituigdes. Os 13 capitulos deste volume, oferecem abordagens
distintas e complementares sobre o planeamento da cidade-regido do
futuro, encarando esta “entidade” como um modelo sobre o qual recaem
propostas para pensar, explicar e transformar. A publicagéo organiza-se
em 4 partes: |. Referenciais; Il. Governanga; lll. Data Science; IV. Aplicagao
a subsistemas.

Este livro assume o objetivo de servir de referéncia para técnicos, para
decisores, para investigadores, estudantes e para todos os interessados
em compreender e em planear a cidade-regido do futuro. E sobre este
modelo de urbanizagéo policéntrica alargada que recaem as reflexées e

as propostas aqui formuladas.
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CONTRIBUTOS PARA PLANEAR
A CIDADE-REGIAO DO FUTURO!

Construir uma reflexao poliédrica sobre como «Planear a cidade-
-regido do futuro» foi assumida como um designio amplo e ambicioso
para o qual reunimos conhecimentos provenientes de muitas disci-
plinas mobilizadas junto de varias instituicoes. Os treze capitulos
deste volume oferecem abordagens distintas e complementares sobre
o planeamento da cidade-regido do futuro, encarando esta «entida-
de» como um modelo sobre o qual recaem propostas para pensar
e intervir. A publicacio organiza-se em quatro partes, nas quais se
apontam caminhos para «Planear a cidade-regiao do futuro»: Parte
I — Referenciais; Parte II — Governanca; Parte III — Data Science;
Parte IV — Planear subsistemas.

O Capitulo 1 (<O planeamento da cidade-regiao do futuro: que
utopia?») enquadra a exigéncia do que nos propomos fazer, dia-
logando diretamente com este texto. A «pedra de toque» inicial é

certeiramente lancada pelo PlanAPP — Centro de Competéncias

1 Carlos Gongalves: carlosgoncalves@ua.pt; https://orcid.org/0000-0002-8571-1287;
Universidade de Aveiro, Unidade de Investigacao em Governanca, Competitividade e
Politicas Publicas. Joao Lourenco Marques, jjmarques@ua.pt, https://orcid.org/0000-
0003-0472-2767. Este trabalho foi apoiado pelos projetos JUST_PLAN (PTDC/
GES-OUT/2662/20); e pela Unidade de Investigacio em Competitividade, Governanca
e Politicas Publicas Research (UIDB/04058/2020) + (UIDP/04058/2020) financiados
por fundos nacionais através da FCT — Fundacao para a Ciéncia e a Tecnologia, 1.P.



de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administracao
Publica. Enquadram-se os desafios de assumir, de facto, a pratica
de planeamento como um modo de encarar a utopia, ajustando-
-a constantemente ao futuro possivel. Além disso, enunciam-se as
mudancas necessdrias para que essa pratica atinja (ou invente)
verdadeiramente as formas (informes) conhecidas e desconhecidas
da cidade-regido. Aborda-se a complexidade crescente dos sistemas
urbanos, pouco dados a delimitacoes rigidas e definitivas. Convoca-
-se a coesdo social, misturando-a com o policentrismo enquanto
utopia europeia sempre titubeante que materializa (bastante bem)
a metafora de Robert Schumann. Através desta, o politico fundador
do projeto europeu representava graficamente a necessidade do
movimento perpétuo de que se alimentaria a construcao europeia,
comparando-a com uma bicicleta. Na bicicleta (na Uniao Europeia,
na utopia da coesio policéntrica embebida na cidade-regiao), o
equilibrio dependeria do movimento, depende do ato de pedalar e
do animo para nunca deixar de o fazer. Para o efeito, muito rele-
vam os modelos de governanca que podem abrir ou fechar frinchas
para o futuro de novas configura¢cdes urbanas mais obedientes a
orientacdes de planeamento suave, remetendo a pratica de criar
imaginarios portadores de futuro para uma espécie de planeamento
impulsionado pela diplomacia que dirime as tensdes entre o futuro
possivel (<o futuro que ja nao é o que era») e o desejado (o futuro
que ¢ alimentando por imaginarios coletivos), apontando sempre
uma terceira via (o futuro que deve ser construido ) — Capitulo 1.

Os capitulos incluidos na Parte I reproduzem alguns racionais
proprios do planeamento da cidade-regiao do futuro. Iniciamos com
uma aproximac¢iao mais centrada nas racionalidades das perspetivas
de planeamento regional e urbano, discernindo as competéncias que
permitem planear estes dispositivos urbanos alargados, recorrendo
a sistemas de suporte ao planeamento e a criacdo de inteligéncia

territorial (Capitulo 2).



Aprofunda-se a relacdo entre sustentabilidade e coesao, enquanto
designios transformadores da cidade-regiio do futuro. O resultado
das transi¢coes tecnologicas, digitais, ecologicas e dos modelos de
decrescimento passa pela definicao desta relacio. Apresenta-se uma
analise ao caso portugués, trazendo para o centro da discussido a
concecao de territorios de convergéncia (favorecendo os mais desfa-
vorecidos), inseparavel da programaciao e da aplicacado dos pacotes
de financiamento comunitario. Sdo cinco as dimensdes propostas
para avaliar as conexdes entre sustentabilidade e coesiao no pla-
neamento da cidade-regiio do futuro: equidade, competitividade,
conetividade, sustentabilidade ambiental e governanca (Capitulo 3).

Ainda nesta seccao dedicada aos referenciais, definem-se os
moldes para planear a cidade-regiao resiliente, capaz de minimizar
os fatores de vulnerabilidade manifestados em periodos pos-crise.
Os recursos teoricos, conceptuais e metodologicos desenvolvidos
pelo racional da resiliéncia adequam-se a missao do planeamento
regional e urbano porquanto permitem compreender as incertezas
do presente e equacionar os futuros que reduzam a exposicao dos
territorios a determinados riscos. A permanéncia de contextos de
crise acelera a aderéncia desta abordagem teérico-conceptual a
missao do planeamento regional e urbano, bem assim aos nunca
previstos e ainda imprevisiveis efeitos da sincronizacao de crises
na sua resiliéncia (Capitulo 4).

A Parte II deste livro formula contributos para modelos de gover-
nacao e de governanca para a cidade-regiao do futuro. Equacionam-se
dos desajustes entre a geografia politico-administrativa, sempre
em mutacio e em expansiao (arquipélago de ilhas), e o ritmo dos
processos de urbanizacao que clamam pela difusio de sistemas
de governanca que potenciem futuro. Para o efeito, exploram-se
as fronteiras elasticas entre delimitacdes fisicas e imateriais da
cidade-regiao enquanto «unidade diversa, mas anica», que carece de

modelos acertados para ser governada. A reflexdo persegue, passo



a passo, a pergunta que a anima: «Como viver melhor, ser mais
produtivo e competitivo e garantir a defesa e valorizacio ambiental
em territérios extensamente urbanizados e fragmentados como a
cidade-regiao?» (Capitulo 5).

Inclui-se, nesta Parte II, um capitulo dedicado a tratar da
importiancia dos Sistemas de Apoio a Decisao (SAD) na pratica
integrada de planeamento. Respondendo aos desafios que se inter-
poem a sua implementacio de modo a obter decisoes informadas,
validadas, transparentes e com flexibilidade suficiente para se
ajustarem a diferentes tipos de politicas territoriais. Associando
uma base territorial aos SAD ganham-se condi¢des para aproxi-
mar as decisdes de principios de justica espacial, centrados na
possibilidade de melhorar as condi¢des de vida das comunidades.
Segmentando os SAD atendendo a necessidades de diagnéstico,
de prognostico ou de prospetiva, ajustam-se as formas de como
podem ser estruturados para responder a diferentes tipos de
propésitos (Capitulo 6).

Ainda nesta Parte II, apresenta-se, também, uma perspetiva capaz
de estruturar metodologias de participacio para apoiar, conve-
nientemente, todas as fases dos ciclos de planeamento estratégico.
Cumpre-se, assim, o proposito de ajudar a construir consensos, vi-
soes partilhadas, conferindo-lhe dimensao local numa sequéncia de
procedimentos (preparacio, gestio da participacao, planeamento da
acao) que canalizam a participacdo para a compatibilizacao prepo-
sitiva de maultiplos interesses, valores e conhecimentos, recorrendo
a metodologias adequadas para o efeito (Capitulo 7).

Na Parte III, abordamos a necessidade de aflorar as exigéncias
colocadas ao tratamento de dados para planear a cidade-regiao do
futuro. O processamento de fluxos de dados para dai se extrair
informacao capaz de alimentar ciclos de planeamento acelerados
em tempo real prefigura uma exigéncia incontornavel. O pro-

cessamento de fontes de dados nao estruturados, dispersas e de
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proveniéncias variadas impde uma ciéncia de dados dedicada a um
objeto grande e desafiante: big data. No dominio desta disciplina
e deste objeto de anailise, joga-se muito o futuro dos sistemas inte-
ligentes de suporte ao planeamento regional e urbano. Decantar a
complexidade do pulsar da cidade em tempo real para um painel
de indicadores constitui uma ambiciao experimentada nas propostas
de dashboards, em que a cidade aparece hiperligada a densos sis-
temas de sensores. Incutir ganhos de conhecimento nas sucessivas
interagcdes € o caminho apontado para fazer germinar inteligéncia
territorial (Capitulo 8).

Recorrendo 2a ciéncia da geoinformacio, concretizam-se técnicas
de recolha de dados para produzir representacdes geométricas/
topologicas 3D de imoéveis, abrindo oportunidades para estratifica-
¢Oes verticais e tratar com mais rigor os direitos de propriedade no
ambito da gestao urbana. Identificando altera¢des nos volumes que
compodem o tecido urbano, agregam-lhe dados (nuvens de pontos),
modelando objetos e as interacoes entre estes, simulando fenémenos
ou conferindo-lhe aplicacdes na gestdo urbana «corrente». O exemplo
tratado dedica-se a monitorizacio do cadastro de iméveis, densi-
ficando o rigor para fins fiscais ou juridicos, ou disponibilizando
informacao detalhada para o ordenamento e a gestio do territorio.
Abrem-se caminhos para considerar a volumetria do espaco no
planeamento regional e urbano do futuro, acrescentando-lhe mais
uma dimensao (Capitulo 9).

O objetivo de demonstrar como aplicar principios e metodo-
logias para planear a regido do futuro concretiza-se na Parte IV.
Partindo dos subsistemas funcionais da habitacio, saide e educa-
¢a0, apresentam-se propostas para compreender e intervir (com
instrumentos de planeamento) sobre aqueles. Das impedancias ao
acesso a habitacido resultam condicionalismos pesados para o quadro
de vida das familias. Compreender as caréncias habitacionais e a

origem das politicas que, em Portugal, foram resolvendo proble-
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mas, enquanto alimentaram, ao longo do tempo, vulnerabilidades
na funcao residencial das cidades e das cidades-regido contribui
para formular as bases de sistemas de planeamento municipal de
habitacao capazes de robustecer a intervenc¢io na resolucao das
caréncias habitacionais sempre crescentes (Capitulo 10).

O planeamento das redes de cuidados de saude primarios oferece
outro campo repleto de exigéncias. Ponderar critérios de acesso
(vistos do lado da procura e da oferta) e pensar a forma como au-
mentar a sua capacidade de resposta quando se aproximarem de
configuracdes locais/municipais aponta-nos desafios promissores.
Os fatores que influem no acesso (necessidades, percecio de ne-
cessidades, procura de cuidados, alcance da rede, utilizacio efetiva)
colocam-se na dianteira da maijor, ou menor, vantagem da descen-
tralizacdo das redes de prestacio de cuidados de saude primarios.
E por isso essencial construir metodologias para avaliar a capaci-
dade de compreender os limiares das necessidades, da capacidade
de chegar aos nés da rede e de suportar os custos. Mas também é
importante avaliar a capacidade de participar na (re)configuracio
da oferta de equipamentos e servicos. Estes pressupostos sio os
que orientam o processo de planeamento de redes de cuidados de
saude primarios (Capitulo 11).

Quando o alvo do planeamento aponta a estruturaciao de redes
de equipamentos escolares, a interpenetra¢cio de escalas €, mais
uma vez, inevitavel. A rede de influéncia local mescla-se com a
urbana, com a municipal e com a regional. Neste, como em outros
subsistemas, a necessidade de estruturar o dialogo com a comuni-
dade de interessados é crucial para a configuracao de territérios
educativos integrados nas demais amenidades urbanas. Também
¢ determinante a capacidade de produzir instrumentos alinhados
com estratégias e visdes consensuais sobre a evolucao das redes
escolares e sobre o seu papel no planeamento da cidade-regido do

futuro (Capitulo 12).
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Este livro assume o objetivo de servir de referéncia para técni-
cos, decisores, investigadores, estudantes e todos os interessados
em compreender e em planear as cidades-regiio do futuro. E sobre
este modelo de urbaniza¢ao policéntrica alargada que recaem as

reflexdes e as propostas aqui formuladas.
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CAPITULO 1 — O PLANEAMENTO DA
CIDADE-REGIAO DO FUTURO: QUE UTOPIA?2

Resumo: Antever o que seja o planeamento no futuro é um desafio.
Esse desafio intensifica-se quando o que se tenta antever é o que
podera ser esse planeamento no admbito de uma entidade territo-
rial que existe, sobretudo, em fluxo, a cidade-regido. Porque isso
implica pensar as suas caracteristicas e condigcoes, 0s seus riscos
e oportunidades, compaginadas com designios estratégicos como
o desenvolvimento sustentdvel e a coesdo e justica sociais. Para
tal, neste texto de enquadramento, trilba-se um caminbo norteado
pelo conceito de utopia entendida como futuro possivel, que vai da
cidade ao sistema urbano, da metropolizacdo ao policentrismo,
da aglomeragdo a coesdo, da governacgdo a governanca. Um dos
desafios maiores que se coloca ao planeamento da cidade-regido
do futuro é a passagem de uma prdtica de dominio, comando e
controlo, exercida num quadro de bhierarquia politica ou dire¢do
tecnocrdtica, para uma prdtica de colaboragdo e coordenagdo

multinivel, que implique e envolva agentes e entidades diferentes

2 Sérgio Faria, sergio.faria@planapp.gov.pt., ORCID: 0000-0001-9771-8112; Paulo
Cambra, paulo.Cambra@planapp.gov.pt., ORCID: 0000-0002-6746-661X; Francisco
Martins, francisco.Martins@planapp.gov.pt., ORCID: 0000-0003-3583-7540; Centro
de Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administracao
Pablica — PlanAPP



num proposito comum. Outro desses desafios é o entendimento de
que planeamento é mais do que programar uma intervengdo e de-
Jinir os recursos necessdrios a essa interven¢do. Fazer face a estes
desafios exige que cada vez mais o processo de planeamento seja
integrado e reflexivo, estabelecendo orientacoes claras, alinbadas,
por um lado, com os interesses e as expectativas dos cidaddos e,
por outro lado, com os principios estratégicos maiores, nacionais,
europeus, globais. A necessidade de conjugacdo de perspetivas,
vontades e esforcos de pessoas e instituicoes, uma evidéncia atual,
manter-se-d no futuro.

Palavras-chave: planeamento; governanca; democracia; sistema

urbano; cidade-regido.

Abstract: Anticipating what planning will be in the future is a
challenge. This challenge is intensified when one tries to foresee
what that planning may be in the context of a territorial entity that
exists mainly in flux, the city-region. Because this implies thinking
about its characteristics and conditions, risks and opportunities,
combined with strategic goals such as sustainable development
and social cobesion and justice. To this end, in this text, we follow
a path guided by the concept of utopia understood as a possible
Juture, which goes from the city to the urban system, from metro-
polisation to polycentrism, from agglomeration to cobesion, from
governance to governance. One of the major challenges facing
the planning of the city-region of the future is the shift from a
practice of domination, command and control, exercised within
a framework of political bierarchy or technocratic direction, to a
practice of multi-level collaboration and coordination, involving
and engaging different agents and entities in a common purpose.
Anotber such challenge is to understand that planning is more
than programming an intervention and defining the resources

required for that. Facing these challenges requires that the plan-
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ning process be increasingly integrated and reflexive, establishing
clear guidelines, aligned, on the one hand, with the interests and
expectations of citizens and, on the other hand, with the national,
European and global major strategic goals. The need to combine the
perspectives, wills and efforts of people and institutions, a current
evidence right now, will continue in the future.

Keywords: planning; governance; democracy; urban system;

city-region.

INTRODUCAO

Sendo o exercicio de planeamento dirigido ao futuro, assente
na antecipacdo de cenarios e na orientacio e organizacio de in-
tervencgdes e recursos com o proposito de se alcancar determinado
objetivo, nao deixa de ser irénico, tanto quanto deve ser precau-
torio, ensaiar o que seja esse exercicio num tempo adiante. E ja
aqui, por precaucio, deve ficar assente que o que se tenta niao é
a antevisdo, certa e garantida, do que e como serd o planeamento;
é, sim, a prospetiva do que podera ser e do que, em relacio a um
conjunto de principios fundamentais, é desejavel que seja.

Neste sentido, entende-se utopia nio como horizonte inatingivel
ou projeto irrealizavel, portanto, como um ndo lugar que, justamente
por nio ter localizacdo, ndo € alcancavel, mas como ideal orientador
e mobilizador, como um lugar que, além de possivel, é plausivel e
passivel de realizacdo. Ou seja, para os efeitos pretendidos aqui,
utopia corresponde a um futuro possivel entre outros, entendido
no sentido do realismo utépico de Giddens (1990), ou das utopias
reais de Wright (2010).

O que releva e justifica destaque no realismo utépico (Giddens,
1990) é o entendimento de que as sociedades contemporaneas

nio se concretizam numa dinamica teleolégica em direcio a um
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destino estabelecido aquém ou fora da Histéria. A modernidade
tardia € reflexiva e, no quadro da reflexividade que a caracteriza
e anima, permite conceber e considerar horizontes contrafactuais,
0 que consigna, ao mesmo tempo, a oportunidade e a respon-
sabilidade de se agir e de, por exemplo, se tentar evitar o que
se preanuncia como ameaca e risco, designadamente em termos
ecologicos, com os impactos que se estimam em termos econd-
micos, sociais e politicos.

Quanto as utopias reais (Wright, 2010), baseadas numa légica
de anilise critica de inspiracao marxiana, entende-se que a reali-
dade nio se cinge ao que existe, porquanto inclui potencialidades
e alternativas varias, comportando possibilidades além das que
vigoram e foram confirmadas historicamente. Por outras palavras,
as utopias reais sio projecdes que, em determinadas condi¢des
historicas, atentam tanto ao que é desejavel quanto ao que € viavel
e exequivel. Sao por isso mais do que uma narrativa antitética do
existente ou da atualidade, sio um dispositivo que opera dentro
da consciéncia de que outro mundo, mais justo e sustentavel, pode
existir, pode ser realizado.

Sendo um desafio antever o que seja o planeamento no futuro,
tal desafio intensifica-se quando a antevisio € sobre o que esse
planeamento seja no ambito da cidade-regido. Pois trata-se de se
pensar uma entidade de matriz funcional, tendencialmente informe,
que existe, sobretudo, em fluxo, e de se pensar as suas caracteris-
ticas e condicoes, os riscos e as oportunidades correspondentes,
compaginada com designios como o desenvolvimento sustentavel
e a coesdo e justica sociais e as estratégias e as modalidades de
prossecucao desses designios. Posto isto, se ha a considerar uma
dimensio axioldgica, associada a principios e valores fundamentais
como os do projeto democratico, ha a considerar também uma di-
mensao prospetiva, associada ao entendimento do que é plausivel

e provavel que seja a cidade-regido no porvir.
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1.1. Sobre a cidade-regiao

O ponto de partida: vive-se num mundo cada vez mais urbano.
Mais de metade da populacio mundial reside em areas urbanas
e, segundo as projecdes das Nacgdes Unidas, essa proporcio deve
passar dos 55% atuais para cerca de 70% em 20503. O crescimento
das areas urbanas cria, por um lado, oportunidades para o desen-
volvimento econémico e social, mas, por outro lado, coloca desafios
a provisao de servicos para atender as necessidades de pessoas e
empresas, quer em termos de infraestruturas basicas — habitacao,
transportes, energia, agua e saneamento, comunicacdées — quer em
termos de equipamentos — saude, educacao, recreacao, cultura —,
ou de estruturas que dinamizem a criacio de emprego.

O planeamento visa nao s6 a elaboracio de planos para o de-
senvolvimento do espaco, mas também a gestio desse processo,
que, nas palavras de Lobo (2022: 49), «¢ multiespacial e multi-
-horizonte, multidisciplinar, altamente sistémico, permanente no
tempo e cobrindo, numa focagem seletiva e de escalas adequadas,
todo o territorio». Acrescentando ainda que: <O planeamento devera
proceder a “implementacao” dos planos seguindo principios de jus-
tica e razoabilidade, equilibrando direitos e deveres, seguindo um
processo democratico participado sem interrup¢ao e atuando em
tempo real e a tempo, quanto possivel antecipando-se as evolugdes
através de um método de horizonte deslizante.»

Fazer face aos desafios do desenvolvimento urbano e ao desig-
nio da justica territorial requer uma resposta integrada e flexivel,
possivel pela adaptacio dos processos de planeamento e de gover-

nanca. A cidade-regiio emerge como uma configuracio passivel de

3 [Consult. 21 dez. 2023]. Disponivel em <https://www.un.org/development/
desa/pd/sites/www.un.org.development.desa.pd/files/files/documents/2020/Jan/
un_2018_worldcities_databooklet.pdf>.
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reunir as condi¢cdes para responder ao futuro. Como propde Batty
(2018), nao podemos prever as cidades do futuro, mas podemos

inventa-las.

1.2. Da cidade ao sistema urbano

Em larga medida, as cidades evoluiram a partir de assentamentos
que deram lugar a aglomerados, que se consolidaram em espacos
urbanos. Trajetorias de desenvolvimento diferentes ditaram condi-
¢oes de atratividade de habitantes e atividades diferentes, que se
traduziram em centros urbanos de dimensio maior ou menor. Com a
teoria dos lugares centrais, apresentada em 1933, Walter Christaller
tentou encontrar uma légica subjacente a organizac¢io do territério
atendendo ao namero, escala e distribuicao das cidades, postu-
lando que a principal funcao da cidade seria constituir-se como o
centro de uma regiao — o lugar central — que se relacionaria com
aglomerados de dimensio menor (Getis e Getis, 1966). O lugar
central conseguiria oferecer um conjunto de bens e servicos aos
aglomerados em seu redor, apresentando uma area de influéncia
tdo extensa quao mais diferenciadora fosse a sua oferta de bens e
servicos. A logica de arranjo dos lugares seguia principios simples:
1. a escala do lugar é inversamente proporcional ao seu nimero —
ou seja, havera um ndmero muito reduzido de cidades grandes e
um numero muito elevado de cidades pequenas e médias; 2. quanto
maior a escala dos lugares, major a distancia entre eles — ou seja,
duas cidades grandes estario mais distantes do que duas cidades
pequenas ou médias; 3. quanto maijor a escala do lugar, maijor a
quantidade, a variedade e o valor dos bens e servicos produzidos;
e 4. quanto maior a quantidade, a variedade e o valor dos bens e
servicos produzidos num lugar, maior a distincia que as pessoas

estao dispostas a percorrer para lhes aceder, ou seja, maior a area
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de influéncia daquele lugar. A nocdo de hierarquia, bem patente na
teoria de Christaller, pode dizer-se, € implicita a nocao de cidade, tal
como a noc¢io de interligacio, de relacoes entre cidades apresenta

a noc¢ido de sistemas urbanos.

1.3. A complexidade dos sistemas urbanos contemporaneos

Hoje, as cidades nao sao, por si, o lugar central. O seu cresci-
mento, acompanhado do desenvolvimento acentuado das redes de
comunicacio — transportes, informacio —, originou novos con-
ceitos de organizacio, alguns familiares, como «anetrépole» e «area
metropolitana», e outros menos familiares, tais como «negacidade»,
«megalopole», «megarregides», «regides megapolitanas», «metrépoles
policéntricas» e «gigalopolis» (Neuman e Hull, 2009; Batty, 2000).
Nestas novas formas de organizacio do sistema urbano, as nocdes
iniciais de hierarquia, de inter-relacdes e de fronteiras esbatem-se
e complexificam-se, tal como as areas de influéncia se multiplicam
e sobrepdem.

As redes sao, hoje, o elemento central do planeamento. De uma
perspetiva focada em lugares, passou-se a uma perspetiva focada
em fluxos, enfatizando as relacdes socioespaciais complexas entre
lugares e redes socioeconémicas (Castells, 2009, 2010a). As dinami-
cas de crescimento nao podem ser circunscritas a um lugar, porque
resultam de uma constru¢ciao de pessoas e entidades que materia-
lizam projetos em redes varias, redes estas que nao obedecem a
delimitacdes de fronteira (Castells, 2010b; Healey, 2007).

Os sistemas urbanos constituem, assim, sistemas complexos,
resultantes da interacao dos seus elementos, da articulacao e so-
breposicio de miiltiplas redes, e em constante evolucio. E a sua
capacidade de reuniao e concertacio de todos estes fatores que

determina o seu potencial de desenvolvimento ou, como posto
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por Gongalves (2016), a sua capacidade de adaptacio a mudancga,
adaptabilidade, seletividade, cooperaciao e imitacao.

Se a complexidade destes sistemas coloca o seu comportamento
proximo ao de um organismo (Batty, 2018), um modo de os compreen-
der passa pelo recurso a modelacido, em particular aos modelos de
automatismo celular. Em termos simples, um automatismo celular é
um sistema dindmico sobre um espaco dividido em células regulares
que pode gerar padroes complexos através da interacio das células,
que apresentam estados finitos — o estado de uma célula responde
ao seu proprio estado e ao dos seus vizinhos (Rocha, 2012). Um dos
modelos de automatismo celular mais conhecido € talvez o modelo
desenvolvido por John Conway, conhecido como Jogo da Vida».
Neste modelo, cada célula pode apresentar um de dois estados —
morto ou vivo —, e o sistema evolui a partir de trés regras simples:
1. sobrevivéncia — uma célula viva com dois ou trés vizinhos vivos
permanece viva até a proxima iteracdo; 2. nascimento — uma célula
morta com trés vizinhos vivos torna-se uma célula viva na iteracio
seguinte; 3. morte — uma célula viva com menos de dois vizinhos
vivos morre de solidio, uma célula viva com mais de trés vizinhos
vivos morre de sobrelotacdo, uma célula morta permanece morta.

Este jogo apresenta alguns paralelismos interessantes, tocando
em desafios atuais do desenvolvimento do sistema urbano. Se uma
cidade (célula) se consegue articular com os seus vizinhos, reine
condicdes para crescer (sobrevive). Se os seus vizinhos definham,
a cidade definha também. Vizinhos pujantes podem reanimar uma
cidade. Ou podem condena-la.

Se o periodo de prosperidade industrial e comercial apos a
Segunda Guerra Mundial acentuou os processos de urbanizacao,
pode considerar-se que o desenvolvimento dos transportes e das
tecnologias de informaciao e comunicac¢io, a expansiao do comércio
internacional e a afirmacao da economia dos servigcos aceleraram o

processo de metropolizacio. Na viragem do século, Guerra (2000)
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salientava o crescimento repentino e a importancia crescente das
metrépoles e das regidoes metropolitanas no desempenho econé-
mico e na estruturacio dos territérios, constatando que «a Europa
competitiva do século XXI serd aquela onde brilharao as grandes
concentra¢cdes urbanas», mas niao deixando de colocar questdes
sobre os seus efeitos.

A economia urbana estabelece as bases que sustentam a relacdo
entre a forma urbana e o seu desempenho econémico, que, muito
genericamente, se podem atribuir a fatores de eficiéncia, escala e
inovacao (Cervero, 2001): eficiéncia em termos de facilidade de
acesso a recursos materiais, humanos e servicos; escala (ceconomia
de escala»), no sentido em que um mercado de trabalho mais alar-
gado possibilita um maior grau de especializacio das atividades,
uma inter-relacio entre agentes economicos mais frequente e um
equilibrio mais satisfatorio entre a procura e a oferta de emprego;
inovacao, derivada do aumento dos fluxos de troca de informacao
e conhecimento, associando as cidades maiores a incubadoras de
inovacido. Neste sentido, o processo parece autorreforcar-se por
mecanismos de feedback — quanto maior o crescimento, maior
o potencial para crescer —, apontando para a inevitabilidade da
agregacido e da concentracio.

No entanto, se, por um lado, a concentra¢io urbana pode ser
associada a dinamismo econdémico, por outro lado, os seus efei-
tos negativos podem limitar os efeitos positivos, verificando-se
uma «deseconomia de aglomeracdo», manifestada seja em fatores
ambientais — transito, congestionamento, dificuldades na gestao
de servicos urbanos (limpeza, manutenc¢io), poluicio —, seja em
fatores socioeconémicos — como preco da habitacao, criminalida-
de, inseguranca e guetizacio (Diniz e Vieira, 2016; Cervero, 2001).

Para mais, considerando um sistema relativamente fechado, a
concentracao de recursos num lugar implica menos recursos dispo-

niveis para outros lugares. Tomando como exemplo a demografia,
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o crescimento populacional de uma area urbana € assegurado,
sobretudo, por fluxos de migracido, nio pelo saldo natural. Esses
fluxos podem ter origem em territorios mais ou menos distantes,
que, sem capacidade para repor o equilibrio demografico, perdem
populacio, com efeitos indiretos ao nivel de capacidade de reter ou
atrair novos residentes. Portugal chegou mesmo a registar a maior
diferenca a nivel europeu entre territérios (distritos) a ganhar e a
perder populacio nos anos oitenta do século XX (Champion, 2005),
num processo de fixacio de populacio no litoral e de concentracao

nas areas metropolitanas que viria a acentuar-se na década seguinte.

1.4. Coesio territorial, um designio estratégico europeu

Foi no final da década de noventa do século passado que a ques-
tdo em torno dos processos de concentracao urbana ganhou relevo
no quadro europeu. Na proposta European Spatial Development
Perspective, de 1999, o Conselho de Ministros informal da area do
planeamento territorial da Uniao Europeia estabeleceu como ob-
jetivo estratégico o desenvolvimento equilibrado e sustentavel do
territorio europeu. Foi, entdo, introduzido o conceito «policentrismo»
(polycentricity»), visando a distribuicao equilibrada de funcdes e
atividades no sistema urbano e buscando amenizar a énfase nas
concentracao e polarizacio, nivelando a hierarquia urbana, de forma
a fomentar a coesio territorial (Gongalves, 2016; Meijers et al., 2007;
Morgan, 2007). A coesio territorial foi depois também afirmada na
Estratégia de Lisboa, em 2000, como vetor fundamental do objetivo
estratégico de converter a economia da Uniao Europeia na economia
do conhecimento mais competitiva e dinamica do mundo, antes de
2010, capaz de um crescimento econémico duradouro acompanha-
do por uma melhoria quantitativa e qualitativa do emprego e uma

maior coesao social.
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A proposta de modelo de desenvolvimento territorial policéntrico
podera constituir uma forma eficaz de contrariar as excessivas dispa-
ridades urbanas e regionais existentes em Portugal. E que este surge
como um dos paises mais monocéntricos da Europa, apenas ultrapas-
sado de forma consistente pela Irlanda, em contraponto aos paises
mais policéntricos, como a Eslovaquia e a Bélgica (Meijers et al., 2007).

Se o principio inerente ao conceito de policentrismo é de facil
apreensiao, 0 mesmo niao ocorre com a sua concretizacao e traducao
territorial. Herrschel (2009) aponta um dualismo de escala associado
ao policentrismo: 1. A perspetiva externa, focada nas ligacdes inter-
-regionais; e 2. a perspetiva interna, focada nos diferentes niveis de
desenvolvimento, nas situacdes de divisao e marginalizacao de uma
dada regiao — dualismo que culmina numa situacio em que «policen-
trismo significa coisas diferentes para pessoas diferentes» (Davoudi,
2003 apud Herrschel, 2009). Similarmente, o conceito de cidade-regiido

admite uma pletora de interpretacoes (Neuman e Hull, 2009: 779-781).

2. CIDADE-REGIAO: O QUE E?

Um dos consensos que existe em torno do conceito de cidade-regiao
¢ sobre a sua caracteristica controversa e difusa, permanecendo
debates sobre o que significa (Amin, 2004; Harrison, 2010, 2013,
2015; Healey, 2009; Jones, 2022; Neuman e Hull, 2009; Paasi, 2009;
Sassen, 2001; Scott, 2019; Shields, 2015). Nao obstante — e sem
prejuizo de se prospetivar o que seja a cidade-regiio —, nao cumpre
proceder-se aqui a analise detalhada das abordagens ou concecoes
disponiveis, menos ainda as discussiao e arbitragem do valor teérico
e da poténcia heuristica de cada uma delas.

Grosso modo, a cidade-regiao é consequéncia do aumento do nu-
mero e da dimensio das cidades, da expansdo urbana e da interligacao

de nucleos urbanos de dimensio menor a um nuicleo urbano maior,
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associando funcionalmente e com intensidade, espacos periféricos a
um centro. Uma das formas mais evidentes deste fenomeno € o que
resulta do processo de metropolizacio, em que ocorrem a integraciao
e a complementaridade de lugares em torno de uma metrépole. Neste
sentido, uma area metropolitana corresponde a uma cidade-regiao.

Todavia, a cidade-regiio nio corresponde necessariamente a uma
jurisdicido, a uma unidade politico-administrativa (Amin, 2004; Allen,
2004). Existindo em fluxo, o limite da cidade-regiio acompanha os
fluxos que a constituem, € fluido, podendo nao haver isomorfismo
espacio-institucional (Neuman e Hull, 2009), correspondendo ao
entendimento de Castells (2009, 2010a) de que cada vez mais o
poder dos fluxos tem uma poténcia estruturadora dos territérios
superior a dos fluxos de poder. O que converge com o entendimento
de Bauman (2000, 2007) sobre a caracteristica fluida da vida e da
forma das instituicdes na fase atual da modernidade.

Um conceito que permite explicar o surgimento de formas ter-
ritoriais com esta configuracio é o de compressio espaco-tempo
(Harvey, 1990). O que sucede no ambito de tal compressao nio é
uma diminuicao das distancias fisicas. As unidades de medida de
comprimento ou de area nio foram alteradas. O que se verifica € uma
diminuicio do tempo necessario para percorrer aquelas distancias,
acontecendo até que determinados fatores — como a informacao
ou o capital — deixaram de ter de se deslocar em termos fisicos
para irem de um lugar para outro. Ou seja, a compressao espaco-
-tempo decorre nio apenas do aumento da facilidade, da frequéncia
e da seguranca de transito entre lugares, mas também da dispensa
em alguns casos de deslocacdo fisica para concretizar esse transito
(Castells, 2009, 2010a, 2010b; Sassen, 20006).

Subjacente ao conceito de cidade-regidao ha uma disputa sobre o
que é regional e as mundividéncias que dao representacio a esse
plano. A tensio, a controvérsia, o conflito sio elementos constituti-

vos tanto dos discursos analiticos quanto dos discursos doutrinarios
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ou ideolégicos sobre as regides e a sua identidade (Amin, 2015;
Bourdieu, 1980; Ferrio, 2002; Jessop et al., 2008; Paasi, 2002, 2011).
Nao sendo uma entidade isenta de tensao simbdlica, essa é uma das
dificuldades inerentes a tentar pensar-se e perceber-se a cidade-
-regiao, mais ainda a cidade-regiao do futuro.

Com efeito, sendo um fenémeno difuso, a cidade-regiao nio
correspondente necessariamente a uma entidade com revestimento
institucional ou com uma identidade territorial estabelecida e re-
conhecida duradouramente. Exige-se, por isso, que se pense além
das fronteiras e da légica jurisdicional (Agnew, 1999; Jessop, 2000;
Paasi, 2002), sem iludir ou desconsiderar as fronteiras existentes e
a referéncia que constituem em termos de comunidades imaginadas
(Anderson, 2000).

A visibilidade da cidade-regido corresponde, de igual modo, a
um afrouxamento das representacdes convencionais, nomeadamente
da escala nacional, enquanto escala natural ou padrao da realidade
sociopolitica. Ou seja, percebe-se a cidade-regiao a partir do momento
em que, também por efeito da globalizacdao, a forma Estado-nacdo e
a escala que lhe corresponde deixam de ser as Unicas para pensar a
organizac¢ido do territorio e das comunidades e atividades correspon-
dentes (Agnew, 2003; Brenner, 1999; 2003, 2004, 2009; Hall, 2001;
Jessop, 2000; Keating, 2001; MacLeod e Jones, 2001, 2007; Sassen,
2006; Scott et al., 2001; Swyngedouw, 1997, 2004). Aquém do que é
nacional e supranacional, ganha visibilidade o que é infranacional.

Isto nao significa que o Estado-nacido tenha deixado de existir.
Ou que a soberania sobre o territério tenha deixado de ser uma
caracteristica relevante e marcante da ordem politica contempora-
nea. O que sucede € que, a par dessas instituicdes e convencoes,
atualmente, é possivel perceber légicas e dinamicas nos mais di-
versos dominios — sociedade, economia, cultura, politica — que
nao correspondem ao modelo moderno original (Agnew, 1999;

Alen e Cochrane, 2007; Beck, 1992, 1997; Faludi, 2020; Jessop,
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2016; Keating, 1997). Ha um processo geopolitico em curso, que
passa pela afirmacao da cidade-regiao, que corresponde também a
alteracao das racionalidades politicas de organizacio do espaco do
Estado (Jonas e Moisio, 2018; Metzger, 2013; Moisio e Paasi, 2013).

2.1. Sobre a governanca

A politica e os seus enquadramentos, alcance e efeitos coincidem
cada vez menos necessaria ou obrigatoriamente com fronteiras, li-
nhas demarcadas no chao, ou instituicoes, modalidades estaveis e
regulares de integracdo e de organizacdo da acio. A par disto, nos
processos de territorializacdo, nio ha apenas um recorte geografi-
co ou uma escala geografica a considerar. Além dos lugares e das
localizacoes, ha conexdes, ligacdes, transitos, implicando relacdes
e impactos reciprocos entre niveis e dimensdes de composicao ter-
ritorial, cujos limites podem ou nao coincidir com os das unidades
politico-administrativas constituidas historicamente. Se é assim com
a politica, é-o0 também com a democracia.

Posto isto, o desafio, neste ponto, nao é simplesmente o de se
pensar o que serd o planeamento de uma entidade territorial que pode
nao ter revestimento institucional, assim como pode nao correspon-
der a uma identidade estabelecida e reconhecida duradouramente.
O repto é também o de se pensar esse exercicio em circunstancia
democratica, portanto num quadro de perspetivas, interesses, vonta-

des e opinides nao coincidentes, concorrentes ou até conflituantes.

2.2. As metamorfoses e tensdoes da condicao democratica

Embora a representacdo politica seja uma funcio fundamental

da ordem democritica moderna (Pitkin, 1967; Urbinati, 20006), a
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autoridade, entendida como poder legitimo, nao resulta apenas
da eleicao de representantes mandatados para tomar decisoes,
governar, em nome de um coletivo. Isso é fundamental nas de-
mocracias contemporaneas (Przeworski, 1999; Schumpeter, 2003),
porém, nio cessa a exigéncia e a valorizacao da participacao civica
além do exercicio de voto (Pateman, 1970; Barber, 1984). Ou seja,
a representacio, mesmo que numa modalidade metamorfoseada
ou ajustada as condig¢des sociais contemporaneas (Manin, 1995),
¢ funcao insuficiente para garantir a legitimidade democratica
(Beck, 1997; Castiglione e Warren, 2019; Giddens, 1994; Held, 1996;
Landemore, 2020; Rosanvallon, 2006, 2008, 2011, 2015; Touraine,
1994). Entre outros motivos, porque, se gerado um afastamento
acentuado e prolongado entre eleitos e eleitores, mesmo que em
nome de uma diferenciacio ou especializacio da funcao politica
e das suas eficicia e eficiéncia, a tendéncia é o desapossamento
politico dos representados pelos representantes (Bourdieu, 1981,
1984), motivando apatia, resignacio, demissao, exclusio civicas,
por um lado, dominio, por outro lado.

A participacao como antidoto para a crise de representacio po-
litica e como fator de regeneracao da democracia € evidente, por
exemplo, no surgimento de um perfil de cidadao, o cidadao critico,
alguém que, apesar de implicado na ordem democratica, nao deixa
de ser ativo e de expressar as suas posicoes de desacordo ou de
desafio seja em relacdo a maioria governamental circunstancial-
mente constituida por via de eleicdes, seja em relacao a qualquer
decisao ou pratica que entenda desadequada ou negativa (Norris,
1999 e 2002). E evidente também como a capacidade de enquadrar
e processar a energia civica, nomeadamente a decorrente da acao
voluntaria e auténoma organizada em associacdes ou movimentos
sociais, contribui para a regeneraciao e para o aprofundamento da
democracia (Cohen e Rogers, 1995a, 1995b; Fung e Wright, 2003a,
2003b; Held, 1996; Hirst, 1997; Warren, 1996, 2001).
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Neste passo, convém notar que, na equaciao da legitimidade demo-
cratica, tém sido valorizadas nao apenas a revitalizacio da sociedade
civil, mas também a institucionalizacido de uma esfera publica que
permita o encontro das diferencas (Alexander, 2006) e em que, além
de se garantir a eleicio de representantes e de se estimular a partici-
pacao dos cidadaos, se promovam decisdes informadas e justificadas
por via de processos deliberativos (Habermas, 1996; Landemore,
2013). Ainda assim, assente-se, a deliberacao, por si, nao significa
a eliminacio da légica da dominacao politica — objetivo matricial
numa ordem democritica republicana (Pettit, 1997, 2012) —, mas
tdo-somente a limitacido das suas hipoteses (Shapiro, 2003).

Nao obstante isto, convém notar-se que nao deixou de se per-
ceber um conjunto de limites intrinsecos a democracia (Runciman,
2018a, 2018b) e as politicas publicas (Papadopoulos e Warin, 2007),
assim como nao deixou de ser questionada a capacidade de a de-
mocracia ser eficaz e eficiente na governacido por via deliberativa
(Brennan, 2016; Brennan e Landemore, 2022) e notado o risco da
despolitizacio da governacdo por essa via (Pettit, 2000).

Em parte, o conceito de governanca veio permitir conceber e
perceber um dispositivo inovador, ao mesmo tempo de representa-
¢ao, participacido, concertacio, deliberacio e decisao, envolvendo
agentes publicos e privados, individuais e coletivos, com maior ou
menor densidade orgianica, mais ou menos formais, focados em
matérias pontuais e especificas ou persistentes e transversais. Esse
dispositivo nio corresponde a uma estrutura hierarquica convencio-
nal, porquanto se constitui como um equilibrio dinamico, nio como
um postulado, sujeito a escrutinio e avaliacao frequentes e assente
num principio de nido exclusido, antes num principio de acomodacio
de diferentes perspetivas e modos de expressio. Trata-se de uma
tentativa de providenciar algum enquadramento ao pluralismo e
ao processo de tomada de decisio que transcende as instituicoes

representativas convencionais.
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3. GOVERNANCA: O QUE E?

Para Stoker (2002), a governancga corresponde a criacao de con-
dicdes para uma governacdo ordenada que abrange varios atores,
em que os estilos de governacao desenvolvidos nao delimitam
linhas claras entre o setor publico e o setor privado. Por outro
lado, o governo é entendido como o conjunto das instituicdoes do
Estado dotadas de poder de decisao monopolizado e a sua capa-
cidade de coerciao. Varios autores salientam que se esta a assistir
a uma transi¢io de um Estado diretamente interventor e executor,
para um Estado de natureza reguladora e estratégica. Isto é, a 6tica
tradicionalista de administracio — em que o Estado implementa a
sua gestio em modelo fop-down — tem vindo a ser substituida por
uma governaciao que contempla a intervencido de intimeros atores
a todos os niveis, desde o plano nacional até ao plano local (Bevir
e Rhodes, 2016; Peters e Pierre, 1998, 2016; Rhodes, 1996, 1997).

O modelo administrativo tradicional sustenta-se numa arquitetura
linear, em que sao claras as relacdes hierarquicas entre os decisores
de topo e a restante administracao. Este modelo permite uniformizar
praticas e estabelecer rigor no seguimento dos processos. A coorde-
nacao vertical de a¢des possibilita, através da obrigatoriedade e da
autoridade, adequar o comportamento esperado da administracio,
promovendo firmeza, rapidez, equidade, confianca e objetividade.

Pese embora as caracteristicas apresentadas por este modelo, a
administracdo publica tem vindo a evoluir no seu processo de tomada
de decisao, bem como na gestio dos seus recursos. Esta evolu¢iao
derivou para concretizacao de novos modelos administrativos. Para
Goldsmith e Eggers (2004), com as mudancas constantes de para-
digma a que os governos estiao sujeitos, as solucdes one-size-fits-all
estdo a dar lugar a abordagens singulares e especificas, uma vez que
as abordagens convencionais, burocraticas, nao sio adequadas para

resolver os problemas que desafiam as solucdes mais padronizadas
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da governacao tradicional. Desta forma, surgem dois novos conceitos:
nova gestao publica e nova governacao publica.

A nova gestdo publica, introduzida por volta dos anos oitenta
do século passado, veio colmatar algumas falhas que surgiram no
modelo tradicional. As estruturas tradicionais sao criadas para a
prossecucdo de um determinado objetivo e dotadas de meios fisicos
e humanos para lhe dar resposta. O problema surge quando ocorrem
modificacdes no ambiente e novas dinamicas no paradigma social
e econdémico, sejam conjunturais, sejam estruturais. Desta forma, o
modelo da nova gestao publica pretende aliar as politicas da eco-
nomia de mercado a gestao publica, tornando as responsabilidades
claras, uma orientacdo para o custo dos servi¢os e uma promocao
de incentivos a eficiéncia.

A nova governacao publica, essa, emerge no inicio do novo mi-
Iénio, assente no pressuposto de que a participacdo dos agentes
da sociedade civil pode aportar uma mais-valia a resolucio dos
problemas cada vez mais complexos das sociedades contempora-
neas. Este modelo pretende, através da promocio e da gestao de
parcerias entre varias pessoas e entidades, proporcionar solucdes
legitimadas e validadas, assentes na colaboracio e na aprendizagem

pela pratica da colaboracio.

3.1. A governacido em rede nos contextos urbano e regional do futuro

A governanca colaborativa destaca-se pela pluralidade de atores
integrados no processo de governacio, sejam publicos ou priva-
dos. Sgrensen e Torfing (2007) definem redes de governa¢io como
o processo relativamente estavel e horizontal em que agentes e
instituicoes interdependentes interagem através de negociacoes,
dentro de um quadro normativo, autorregulado pelas agéncias

externas com o intuito de contribuir para a prossecucio de fins
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publicos. Kickert et al. (1997) consideram que a governaciao em
redes € o conjunto de atividade que promovem o ajustamento mutuo
do comportamento de atores com objetivos e ambic¢des diversos
em relacido a intervenc¢ao dirigida a problemas no ambito de um
determinado quadro de relacdes interorganizacionais. Por outras
palavras, a governacio em redes corresponde a um modelo de
geometria variavel, no qual nao existem atores fixos e hierarquicos,
mas um conjunto plural de partes interessadas, com estrutura de
autoridade dividida, capaz de criar sinergias e legitimar processos
de decisio. A complexidade dos problemas atuais é o principal
elemento promotor deste mecanismo, que estimula o governo a
criar parcerias com entidades externas, num espirito de confianca
e colaboraciao (Rodrigues, 2009).

«As cidades tém um grande impacto no desenvolvimento econé-
mico e social dos paises, e comecam a ocupar um lugar destacado
no panorama mundial, contando com poder econémico, politico e
tecnolégico, constituindo verdadeiros ecossistemas onde as pessoas
vivem e trabalham, onde as empresas desenvolvem a sua atividade e
no ambito das quais sao prestados servicos» (Fonseca et al., 2022).
A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, fixada pela
Organizacio das Nacodes Unidas, em 2015, tem como lema «Nao deixar
ninguém para tras», o que significa priorizar as pessoas e as regioes
em situacio de maior vulnerabilidade, coordenando esforcos para
acabar com a pobreza e as desigualdades. Com este objetivo, no final
de 2020, foi adotada a Agenda Territorial 2030 da Unidao Europeia —
um documento que proporciona um quadro de acdes para promover
a coesdo territorial nos Estados-membros a nivel nacional, regional
e local, sempre em articulacao com outros paises. Numa Europa em
que as desigualdades crescentes entre individuos e entre territorios
atingiram niveis criticos, é necessaria uma acio concertada a todos
os niveis geograficos e de governacio para assegurar perspetivas

futuras para todas as pessoas, todas as comunidades e todos os
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territérios. Este documento prevé a concretizacao de regides mais
funcionais, com a premissa da necessidade de promocio do dialogo
com os decisores politicos de cidades — de todas as dimensdes —
para promover a aplicacio de uma governaciao integrada a varios
niveis (Ferrao, 2010, 2019). Para tal, é fundamental o envolvimento
de diferentes pessoas que integram diferentes niveis de governacao,
em especial atores locais e regionais, bem como os diferentes atores
publicos, sociedade civil e entidades privadas.

A operacionalizacao dos objetivos da Agenda 2030 constitui um
elemento indispensavel na constru¢io de qualquer cidade, especial-
mente de cidades que estio a evoluir no sentido da globalizacao,
promovendo um desenvolvimento territorial convergente — apoiado
em melhores meios de subsisténcia ecolégica, economias fortes e
sustentaveis e conectividades fisicas e digitais estaveis, fomentando
as diretivas europeias para a coesiao territorial. Neste sentido, a
concretizacio da cidade-regido do futuro deve seguir estas priori-
dades. Prevendo-se como uma entidade de geografia variavel, com
constantes trocas de fluxos economicos e sociais, as suas fronteiras
administrativas sao excedidas pela constante reorganizacio das co-
munidades locais e das entidades que as representam. Perante isto,
nio surpreende que, em termos de governanca territorial, ganhem
relevo, e cada vez mais, modalidades de planeamento suave (Cavaco
et al., 2022; Faludi, 2013).

3.2. Desafios e limitacdes da governacio em rede

As redes de governacao resultam de um processo evolutivo das
tendéncias administrativas, sendo que, em qualquer evolucio, siao
sempre herdados tracos do modelo anterior.

As estruturas de governacio em redes, embora conceptualmente

atrativas, revelam dificuldades em termos das suas criacdo, organi-
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zacao, operacionalizacao e manutencao. Estas dificuldades resultam
da grande diversidade de agentes e da heterogeneidade do seu
poder de intervencdo. Os agentes econdémicos e sociais versam
uma diversidade de objetivos, interesses, prioridades e calendarios
de atuacio. Dificuldade esta que se agrava em territérios de baixa
densidade populacional, por escassez ou debilidade das condicdes
e disponibilidades locais.

Como a multiplicidade de pessoas e entidades implicadas nos
processos de criacao, implementacao e gestao das politicas publi-
cas acarreta algumas limitacoes e adversidades, deve procurar-se
mitigar o seu efeito.

As acoes e decisdes tomadas num quadro polarizado tendem
a fragilizar o seu principal objetivo. Embora a legitimidade seja
assegurada pela pluralidade de intervenientes, muitas vezes, os prin-
cipais atores representam 6rgaos autarquicos e interesses delineados
nos seus programas eleitorais, impondo motivos estritamente, ou
sobretudo partidarios, a criacdo ou gestio das politicas publicas.

Outro problema é o processo de tomada de decisao — devido
a grande pluralidade e representatividade de atores — tender a
tornar-se moroso e excessivamente burocratico.

Acontece, também, que, em muitos casos, nio existe uma clara
responsabiliza¢io e uma lideranc¢a no processo, pelo que a capaci-
dade de enforcement, quando necessaria, pode ficar comprometida.

Por fim, mas nao menos relevante, importa notar que a vola-
tilidade dos stakebolders, das entidades que representam e dos
interesses que defendem conjunturalmente pode tornar-se uma
fragilidade e dificultar a aplicacio do modelo de governacao em
rede a longo prazo.

Um desafio central da governanca de matriz reticular passa, as-
sim, por se criarem formas de integracido a partir da fragmentacao
e formas de coeréncia a partir da inconsisténcia (Davoudi et al.,

2008). A superacao deste desafio exige a capacidade de se definirem
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objetivos comuns, assegurando uma cooperacio e coordenacido de
atores que se pretende tanto vertical quanto horizontal.

A afirmacao de logicas e dinamicas territoriais que nio se
confinam aos limites e a dimensao que correspondem ao Estado-
-nacao tem permitido perceber realidades que, antes, nio eram
consideradas em si, na autonomia que tém, mas entendidas como
subordinadas e enquadradas no alcance das instituicdes e das
politicas publicas nacionais. Neste passo, torna-se fundamental,
pois, pensar o planeamento, as suas hipoteses, mas pensid-lo no
contexto da democracia, isto é, de uma ordem em que as insti-
tuicoes e as expressoes de poder tém de ser aceites justamente
pelas pessoas e entidades em nome das quais é implementada
determinada linha de governacdo e se tomam decisdes. Ou seja,
importa pensar o planeamento em situacio de autoridade cons-
tituida, ndo em situacdo autocratica ou ditatorial, no sentido em
que € patente uma diferenca crucial dos termos e modos em que
¢ possivel o planeamento numa e noutra situacio.

Em democracia, colocam-se desafios, portanto dificuldades e
oportunidades, sobre o modo de envolver e relacionar os diversos
agentes no quadro das politicas publicas e nas suas varias fases,
desde a elaboracio até a avaliacdo ex post, passando por monitorizar

a sua implementacio.

4. NOTAS FINAIS

O objetivo deste exercicio foi tentar revelar o que poderd ser o
planeamento na cidade-regiao do futuro. Fez-se isso sem se descon-
siderar uma dimensao aspiracional, no sentido em que se admitiu
um futuro também desejavel, seja por se entender possivel um
potencial de eficacia e eficiéncia das politicas publicas maior, seja

por se estimar que, com esse contributo, poder-se-a conseguir uma
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maior sustentabilidade da democracia, da cultura, das instituicoes
e dos processos que a concretizam.

O futuro simultaneamente antevisto e proposto aqui, se fic¢ao,
sé-lo-a no sentido de tipo-ideal weberiano, ou seja, enquanto fic¢ao
verosimil, nio porque seja uma fantasia, a projecio de uma impossi-
bilidade, uma ilusio. E um futuro que, em grande medida, resulta da
capacidade reflexiva caracteristica das sociedades contemporineas,
capacidade essa que habilita orientacdes e praticas num panorama
de complexidade, contingéncias e incerteza, sem garantia de que,
apesar das tentativas e dos esforcos que isso permite, os objetivos
e propositos prosseguidos sejam concretizados.

Um dos maiores desafios colocados ao planeamento da cidade-
-regido do futuro é a passagem de uma pratica de dominio, comando
e controlo, exercida num quadro de hierarquia politica ou direcdao
tecnocratica, para uma pratica de colabora¢io e coordenacao ho-
rizontal, que implique e envolva agentes e entidades diferentes, a
intervirem a niveis distintos, num proposito consensual ou partilhado.

Outro desses desafios é o de perceber e ser-se consequente com
o entendimento de que planeamento é mais do que programar uma
intervenc¢ao, com a identificacio dos recursos necessarios que lhe
esta subjacente. O planeamento é isso, mas é também o fazer-se,
considerando, no momento de concecao da intervencio, as fases
anteriores — de prospetiva e diagnostico — e as fases posteriores
— de implementaciao, monitorizacao e avaliacio. Neste sentido, o
que importa que o planeamento seja atualmente continuara a im-
portar no futuro. Que, cada vez mais, o processo seja integrado e
reflexivo, estabelecendo orientacdes claras, alinhadas, por um lado,
com os interesses e as expectativas dos cidadiaos e, por outro, com
os principios fundamentais ou os designios estratégicos maiores,
nacionais, europeus, globais. Que revele uma capacidade de articu-
lacao de agentes e entidades de perfil diverso, com estatuto mais ou

menos formal, com ambito de referéncia mais estreito ou amplo, de
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representacao setorial ou transversal, com envolvimento e partici-
pacdo mais frequentes ou ocasionais. A necessidade de conjugacio
de perspetivas, vontades e esforcos de instituicdes e pessoas, uma
evidéncia atual, manter-se-a no futuro. Pelo que os desafios que ja
se colocam neste dominio continuarao a colocar-se adiante, talvez
com maior intensidade, seja em termos de integracdo, seja em ter-
mos de adequacido e de correspondéncia agilizada das estratégias,
decisdes e intervencoes orientadas para objetivos comuns.

Nao obstante estes desafios, que reptam as proprias instituicoes
e as modalidades de decisio — o reconhecimento crescente do con-
ceito de governanca ¢ indicio disso —, continuara a ser necessario
definir responsabilidades e estabelecer instrumentos e modos de
responsabilizacio de pessoas e de entidades. O Estado subsistira um
imperativo institucional, nao estando no horizonte provavel o seu
desaparecimento, mas tao-somente a sua metamorfose, mais exata-
mente a continuacio da sua metamorfose, orientado para acolher
e corresponder a mais modalidades de expressiao e de participa¢io
civica, a organizar-se de acordo com os principios da subsidiarieda-
de e da descentralizacao, a desempenhar fun¢des mais frequentes
de regulacdo, coordenacio e colaboracio com outras entidades,
publicas e privadas, de dimensio tanto infra quanto supranacional.

Mais decisoes de alcance estratégico ou com impacto significativo
sobre as condicdes e oportunidades de vida ndo serdo incumbéncia
exclusiva de representantes eleitos. Até para se tentar garantir uma
adesao alargada as estratégias e as intervencdes que as concretizem,
os processos de decisdao, sem prescindir das responsabilidades po-
liticas convencionais, tenderao a ser mais abertos e participados,
implicando e envolvendo partes diferentes, seja em concorréncia,
seja em colaboraciao ou em féruns deliberativos.

Continuara a haver uma componente técnica e cientifica no ambito
dos processos de decisao, nomeadamente em matérias de maior es-

pecialidade ou complexidade. Ainda assim, importa que isso suceda

40



sem alienar os contributos dos movimentos sociais e dos cidadaos,
pelo que é de promover um arranjo institucional e um complexo
de procedimentos que assegurem o acolhimento, a consideracido
e a ponderacao de tais contributos, quer no ambito da defini¢dao
das estratégias quer no ambito da implementacio e da avalizacao
das intervencoes dai decorrentes. Como referido, ao mesmo tempo
por razdes de legitimidade democratica e por razdes de eficacia e
eficiéncia das politicas publicas, o planeamento niao pode ser en-
tendido como uma funcao de dominio, comando e controlo, em que
uma instancia do topo hierarquico define e estabelece um destino, o
trajeto e os termos e com que recursos serd percorrido esse trajeto.
A imposicao ou a coacio sio o avesso do que é expectavel, senio
exigivel, da funcio de planeamento em situacio democratica, que
tem de se basear numa logica de esclarecimento e de persuasao
pela argumentacio.

Apesar de informado cientifica e tecnicamente, o planeamento,
atual ou futuro, nao corresponde ao modelo racional e instrumental
estrito, em que se imagina ser possivel dominar, comandar e con-
trolar qualquer processo e garantir o resultado pretendido. Além
das contingéncias, das crises e emergéncias, ha as consequéncias
nio premeditadas e, entre estas, os efeitos perversos da acido. E por
isso crucial a consciéncia da complexidade e de que, no momento
da concec¢ido e da implementacao de qualquer politica pablica, ha
fatores cujos dominio, comando e controlo transcendem ou esca-
pam a competéncia ou a capacidade dos agentes. Isto nao significa
que ¢é preferivel ou justificado abandonar o propésito de orientar
intervencdes com o objetivo de resolver ou evitar problemas, de
melhorar qualquer situacdio ou de preservar uma situacao que
se julga passivel de manter. Apesar das dificuldades e dos riscos
inerentes ao planeamento e a acao, a soluciao niao é a desisténcia
ou a desresponsabilizacdio. O que importa é acautelar, reforcar a

atencio, o cuidado e a vigilancia, de modo a se permitir a realizar
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diagnosticos de situacdo, conceber estratégias, implementar planos,
programas e expedientes de acompanhamento, verificacao e avaliacao
das intervencdes com maior acuidade. A dificuldade em, atualmente,
se conseguir isto continuara a ser uma dificuldade futura.

De tudo isto, em suma, talvez a licio maior seja a de que, como
escreveu Valéry: «O futuro ja ndo €é o que era.» Ainda assim, per-

manece e permanecera futuro, a ser feito.
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CAPITULO 2 — PARADIGMAS DO PLANEAMENTO
PARA A CIDADE-REGIAO DO FUTURO*

Resumo: Sdo maultiplas, e por vezes divergentes, as concecoes de
racionalidade. Contudo, radicam nestes constructos, e nos critérios
ai misturados, as ligacoes significativas entre os agentes, as agoes e
as suas convicgoes sobre problemas (pontos de partida), opcbes que
conduzem a escolba das melbores solucoes (recursos transformativos)
e estados desejados de chegada (efeitos, resultados). Ter consciéncia
das racionalidades de cada posicionamento perante o desafio de
Pplanear a cidade-regido do futuro clarifica a necessidade de apro-
ximar (em vez de excluir ou de extremar) as fronteiras entre cada
uma delas. Os paradigmas de planeamento tendem a sobrepor-se e
a gerar confusdo sobretudo quando se consideram as evolucoes e
mutacoes entre posicionamentos tedricos e o estandarte de conceitos
a estes associados. Além do mais, o planeamento regional e urbano
concretiza-se em prdticas dispares e a forma como a academia trata

os avangos desta disciplina ndo é menos fragmentada. Na verdade, o
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resultado da influéncia de uns e de outros so6 se torna verdadeiramente
visivel a escala (tempo e espaco) da transformagdo das paisagens
(Tewdwr-Jones, 2005). Planear futuros para cidades-regido, em
contextos de incerteza e de aceleracdo dos ritmos de mudanca, exige
solugoes robustas, enquadradas em esquemas estratégicos e visoes
inspiradoras de longo prazo. A viabilidade deste designio depende
da capacidade de qualificar os ciclos de planeamento nas dimensoes
dos referenciais (as teorias que expliquem melbor a realidade), da
governanca (as melbores condicoes para construir decisées) e dos
instrumentos (a melbor informacdo para construir solucoes).

Palavras-chave: paradigmas de racionalidade; paradigmas de

planeamento; cidade-regido do futuro; inteligéncia territorial.

Abstract: There are multiple and sometimes divergent conceptions
of rationality. However, it lies in these constructs and the criteria
mixed in them, the significant connections between the agents, the
actions, and their convictions about problems (starting points),
options that lead to the choice of the best solutions (transformative
resources) and desired end-states (effects, results). Being aware of
the rationale of each position in the face of the challenge of planning
the city-region of the future clarifies the need to bring the boundaries
between each one closer (instead of excluding or pushing them to
extremes). Planning paradigms tend to overlap and generate con-
fusion, especially when considering the evolutions and mutations
between theoretical positions and the standard of concepts associated
with them. Furthermore, regional; and urban planning is shaped
by diffuse practices and the way academia deals with advances
in this discipline is no less fragmented. Indeed, the result of the
influence of both (practical and academic paradigms) is only truly
visible at the scale (time and space) of landscapes transformation
(Tewdwr-Jones, 2005). Planning futures for city-regions, in con-

texts of uncertainty and accelerating rbhythms of change, requires

46



robust and immediate solutions, framed in strategic schemes, and
inspired (as well as inspiring) long-term visions. The viability of
this design depends on the ability to qualify the planning cycles
in the dimensions of frameworks (the theories that best explain
reality), governance (the best conditions to build decisions) and
instruments (the best information to build solutions).

Keywords: paradigms of rationality; planning paradigms; city-

-region future; territorial intelligence.

1. INTRODUCAO

O suporte tedrico (método) e a consequente «caixa de ferramentas»
que habilitam a pratica (metodologias e técnicas) do planeamento
regional e urbano confrontam-se com multiplas indefinicbes quanto
ao seu objeto, quanto aos seus objetivos e até quanto a sua rele-
vancia. Esta tensiao entre a forca que desvaloriza a importancia do
planeamento e a que engrandece a necessidade perene de projetar
o futuro das cidades-regido esta bem presente na discussido recente
que ocorre neste espaco transdisciplinar.

Ao longo da ultima década, assistimos a multiplas discussdes so-
bre os propodsitos e os desafios do planeamento regional e urbano.
Questiona-se a transicio da forma como se pensam as racionali-
dades do planeamento na pés-modernidade (Alexander, 2000) e
como se recentra a sua pratica nas pessoas e nas comunidades por
elas criadas, planeando a cidade justa (Fainstein, 2000; Davoudi,
2013). Desenvolveram-se féormulas para produzir e reproduzir dis-
positivos de adaptabilidade, planeando a cidade resiliente (Eraydin
e Tasan-Kok, 2013; Gongalves, 2017, 2018; Fainstein, 2018; Sharifi
e Yamagata, 2018; Davoudi, 2019). Aprofundaram-se concecdes ca-
pazes de compatibilizar as metateorias do planeamento docal> (ad

boc feito para a «terra de ninguém») com o ormal-administrativo»
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coincidente com as fronteiras eleitorais, e o que privilegia as «areas
funcionais» orientado para planear a cidade fluida desenhada por
interacoes multinivel (Gongalves, 2016; Faludi, 2021; Davoudi e
Brooks, 2021), ou o que procura reforcar a necessidade de orques-
trar visdes de futuro para a cidade-regiao (Harrison et al., 2021).
Neste capitulo, expomos uma resenha das racionalidades que
influenciam as correntes de planeamento regional e urbano e percor-
remos as alteracoes que se foram introduzindo desde as perspetivas
de cariz mais prescritivo, passando pela afirmacao da componen-
te estratégica até as mais recentes: planeamento proé-resiliéncia,
planeamento adaptativo, planeamento suave. Na terceira seccio,
abordamos as condicdes para gerar inteligéncia territorial. Na parte
final, sumarizam-se e apresentam-se propostas de competéncias e

de modelos organizativos para planear a cidade-regidao do futuro.

2. RACIONALIDADES

Na Figura 1, apresenta-se uma resenha dos tipos de racionalidade
que impodem atitudes e posicionamentos a comunidade de pratican-
tes. Contudo, para simplificar, separam-se duas grandes variantes
de racionalidade que informam praticas distintas de planeamento
regional e urbano: uma subjugada a l6gica deliberativa e outra a
comunicativa. Alexander (2000) coloca a tOnica nestas duas fontes de
racionalidade, comecando por enfatizar a ideia de que «rationality
bas become a bad word>. Sio variadas as razdoes que conferem impo-
pularidade a racionalidade importada para o planeamento regional

e urbano. Associa-se ao planeamento racionalista a:
* burocracia, corporativismo, tecnocracia, rejeicio do conheci-

mento nao cientifico (pessoal, societal, valores, institucional,

senso comum, imaginacao);
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e aplicacao da razio a decisdes coletivas (o raciocinio légico serve
para que, através de uma acao, se obtenha um determinado fim);

* racionalidades diversas e conflituantes (escolhas sociais, po-
sicionamentos institucionais, capital social das comunidades,
cultura das sociedades); e,

* 2 necessidade de definir critérios para identificar o que é racio-
nal, conectando as logicas das acoes e das convicgcdes (perante
uma situacio, ponderam-se as opcoes disponiveis para atingir

um estado-desejado).

Racionalidade como razdo *Razdo cartesiana: procedimentos racionais genéricos (sistémicos) que validam convicgdes e agdes.
pura (lluminismo, Descartes)  eRacionalidade avaliativa: hierarquia de meios e fins para decidir ou para apropriar uma acdo.
*Racionalidade substantiva: valores e convic¢des formados por um processo de refexdo sobre
\ preferéncias, mecanismos homeostaticos (surgem para gerar controlo das préprias acdes).

Racionalidade como agéo *Racionalidade formal/instrumental: escolha instrumentalmente eficiente, corresponde ao 6timo de
l6gica (Weber) meios disponiveis para atingir um fim (transitividade/preferéncias) que pode n&o ser o melhor.
*Decisbes baseadas em principios utilitaristas do tipo «6timo de Pereto», maximizacdo da utilidade.
*Exige quantificagdo, pressupde conhecimento subjetivo, julgamento intuitivo, imaginagdo,
criatividade para avaliar dois caminhos ou dois processos de decisdo que pressupdem meios
\ distintos para atingir os mesmos fins.

Racionalidade substantiva: *Aplica-se mais ao planeamento: decisdes que ponderam um curso de agdes com andlise de metas e
inclui racionalidade dos bjetivos; capacidade de medir osimpactos das a¢Bes planeadas (consequéncias expectaveis).
atores para antecipar fins eEtica da responsabilidade (ndo o que o decisor deve fazer, mas como decidir na direc3o correta);
(importancia relativa conflito entre pragmatismo politico e ordem moral (ndo pretende resolver a tensdo entre meios e
atribuida a cada alternativa) fins).

*0 decisor tem de estar preparado para responder pelos resultados da decisdo, para usar meios
moralmente questionaveis para atingir os fins corretos.

Racionalidade limitada: = Mediagdo entre escolha individual e interagdes sociais.
modelos de decisdo mais = Avaliagdo simultdnea de todas as alternativas possiveis.
adaptados a realidade = Incremental, porque considera o statu quo como limitacdo de opgdes.

* Mudancas marginais e, se for necessdrio, reversiveis por contraponto com mudancas radicais
irreversiveis.

Racionalidade pragmatica: Significado de uma ideia ou de uma agdo através das suas consequéncias, na medida em que se
préxima da racionalidade avaliam as acdes pelo critério «o que funciona?».
estratégica *Rejei¢do constante do fundamentalismo.

\ sConhecimento partilhado, distante de mudangas radicais.

Racionalidade estratégica: *Racionalidade instrumental associada a a¢Bes de todas as partes e as suas potenciais consequéncias.
tributéria da teoria dos jogos 0 homo economicus age consciente do contexto local (homo communitarius) e das convengdes

sociais e culturais prevalecentes.

-Interage com a racionalidade comunicativa, conferindo significado a racionalidade do poder.

idade limitada (modelos de decisdo mais adaptados a realidade).

*Mediagdo entre escolha individual e interagdes sociais.

*Avaliagdo simultdnea de todas as alternativas possiveis.

eIncremental (considera o statu quo como limitagdo de opg¢des.

*Mudancas marginais (se for necessario, reversiveis) vs. mudancas radicais.

(préxima da racionalidade estratégica).

Significado de uma ideia ou de uma acdo através das suas consequéncias (avaliar as a¢Bes pelo

critério «o que funciona».

*Rejei¢do do fundamentalismo.

*Conhecimento partilhado, distante das mudancas radicais

*Racionalidade estratégica (teoria dos jogos):

*Racionalidade instrumental + agBes de todas as partes e potenciais consequéncias.

*Homo economicus age consciente do contexto local e das convengdes sociais e culturais.

eInterage com a racionalidade comunicativa (racionalidade do poder).

Figura 1 Racionalidades associadas ao planeamento regional e urbano.
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Todavia, é necessario admitir que o poder do raciocinio nao se
limita aos factos observaveis. Considera igualmente valores, julga-
mentos (pessoais e coletivos), culturas (comunidades, sociedades),
imaginarios e criatividade. Inclui atitudes nao racionais que nio
estabelecem relacdes logicas entre acdes, objetivos e fins, como
sejam as que decorrem da inducido, das associacoes metaforicas
(criatividade/design) ou dos reflexos instintivos que desencadeiam
reacdes espontaneas a estimulos (Figura 1).

Nio obstante, Alexander (2000: 243) coloca a questao nos seguintes
termos: «Rational planning is not good planning because it produces
better decisions: It is good planning because it can account for the
proposed courses of action.»

Ou seja, a racionalidade aplicada ao planeamento implica que
existem e que se conseguem explicar as razoes justificativas para
uma sequéncia de ac¢oes. Permite responder a estas questdes: que
arranjo de ideias esta por detris de um modus operandi? E porque
€ que esta pratica/acio é preferivel a qualquer outra?

O que verdadeiramente separa cada uma das logicas estruturadoras
de racionalidade cartesiana e da sua evolucao weberiana é a relacao
entre convicgdes (constructos que informam os planos e quem os
determina, elabora e executa) e acdes (condicionalismos que formatam
mais diretamente a pratica executiva do planeamento). Outra linha
de racionalidade associa o seu significado a teoria argumentativa e,
por isso, preocupa-se, sobretudo, com os discursos embutidos no
processo e na pratica do planeamento. Incluem-se, aqui, a raciona-
lidade comunicativa, dialética e ética (Figura 1).

Mantendo esta l6gica dualista aglutinadora, separam-se dois grandes
grupos de racionalidades. No grupo da racionalidade deliberativa,
enfatiza-se a maxima «ter razdes para». No grupo das racionalidades
comunicativas, privilegia-se a ideia de «dar razdes para» (Alexander,
2000). Por um lado, afirma-se a racionalidade deliberativa assente na

forma como se preparam os processos de planeamento (e as decisoes
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que os concretizam), estabelecendo uma ligacdo logica entre as convic-
¢coes e as acoes, medindo a distancia entre as conviccoes e a seleciao
das evidéncias. Por um lado, afirma-se a racionalidade comunicativa,
construida sobre a necessidade de criar narrativas mobilizadoras de
acoes. Por esta pista, conduzem-se os intervenientes por um roteiro
de descoberta gradual, utilizando as suas convic¢des para estruturar

causas partilhadas e perfilhadas por uma comunidade (Figura 2).

Interdependéncia
Iégica entre
ambas:
nao se podem
comunicar razées,
sem as definir
primeiro.

Racionalidade comunicativa:

= permite comunicar decisdes, apresentando razées para
mobilizar agdes;

Racionalidade deliberativa:

= permite construir decisées, definindo as razGes para
justificaragées;

= ligagdo logica entre convicgdes e agdes;

= as convicgdes sdo fundamentais- avalia a distancia
entre as convicgdes e as evidéncias.

= explora o processo e descoberta;

= pondera como & que o ator forma a sua convicgao;

« avalia a distancia entre convic¢ao individual e julgamento social;
= tem de ser confrontado com a convicgao coletiva.

Racionalidade
integradora
Como uma coletividade
de agentes racionais
forma as suas convicgées
e os seus valores que
motivam as suas
decisdes e as suas

agoes?

Figura 2 Tensao entre racionalidade deliberativa e comunicativa.

A racionalidade comunicativa, fundamentada na teoria da comuni-
caciao de Jurgen Habermas (Habermas, 1981), esta mais direcionada
para interacoes do que para acdes. Questiona as premissas basicas do
conhecimento (epistemologia) em que assenta esta forma de racio-
nalidade, afirmando que o conhecimento nao ¢é individual, empirico,
transcendental. O conhecimento é uma construcao social. Por isso, a
racionalidade nao esta nos agentes ou nas suas acoes individuais, mas
nas suas interacdes sociais. Nao avalia as consequéncias das acoes,
preocupa-se com a qualidade da comunicaciao (nivel de honestidade,
clareza, sinceridade, manipulacio, distorcao — pontual/sistematica
— dos discursos/narrativas). O objetivo € um consenso abrangente
seguindo o principio idealista e utopico da universalizaciao: todas as

partes aceitam livremente a norma, porque participam na sua discussao.
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Aceitam livremente a prerrogativa inverosimil de que nao ha
assimetria de informacio, de poder, de acesso a recursos, de que
nio ha conhecimento viciado nem informacao distorcida. Trata-se,
na verdade, de um ideal normativo que, por definicao, se divorcia
da realidade do planeamento regional e urbano.

Quando se pondera a interdependéncia l6gica entre os dois atra-
tores de racionalidade, evidencia-se a necessidade de fazer emergir
uma variante integradora (racionalidade substantiva), através da qual
se pondere a substincia dos processos de planeamento regional e
urbano que impulsionem melhor o futuro, ao mesmo tempo que
se acionam os recursos para mobilizar as convic¢des e os valores

individuais e coletivos que viabilizam decisdes e acdes no presente.

3. DO PLANEAMENTO-PRESCRICAO AO PLANEAMENTO-
-ESTRATEGIA

Planear o futuro de cidades e regides obedece, antes de mais,
as forcas que operam dentro das divisdes administrativas. Neste
caso, a mola transformadora tem origem no braco regulador da
governacdo que se legitima nas fronteiras dos diferentes circulos
do poder politico-administrativo, que sio definidos, primeiramente,
pela geografia eleitoral. Os decisores eleitos defendem os interesses
e respondem as expectativas dos seus eleitores, é este o principio
que informa com mais forca o planeamento regional e urbano
prescritivo (Ferrao, 2015).

Na realidade, os cidadidos-eleitores nao vivem cercados dentro
dos limites que organizam o poder politico-administrativo. A gene-
ralizacao deste facto coloca desafios ao planeamento prescritivo,
sobretudo ao que ¢ legitimado pelos mapas eleitorais locais, regio-
nais e nacionais. Pelo contrario, os cidadiaos-eleitores-consumidores

alargam o seu espaco de vida quotidiana a multiplas pertencas, parte
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das quais siao externas a sua vinculacao residencial. Pertencem ao
circulo de preocupacdes coincidentes com a sua condi¢do de elei-
tor, porque, por exemplo, ambicionam servicos de proximidade, ou
porque reivindicam intervencdes que qualifiquem o seu patriménio
imobiliario. Mas também pertencem a espacos que exigem parques,
hospitais, bacias de emprego, sistemas de transportes, melhores
respostas dos equipamentos de educacao, cultura, recolha de lixo,
qualificacao de sistemas biofisicos de escala regional e metropolitana.
Além disso, também vivenciam espacos que os impelem a pugnar
por parques naturais nacionais ou investimentos para reposiciona-
mento internacional do seu pais ou regiao.

Se, por outro lado, a escala de atuaciao se aproxima do lugar
(escala ajustada ad bhoc de acordo com a geometria de determinada
iniciativa), procuram-se as aspiracdes dos principais construtores
desses lugares e orienta-se a ac¢ao do planeamento para desenhar
mosaicos de intervencdes que respondam as vontades dessas comu-
nidades, tomadas como extensdo das expectativas dos agentes que
as mobilizam. Estes enfoques em interesses especificos, ativados
por grupos constituidos para o efeito, sdo fluidos tanto no objeto
como no tempo em que incidem. A sua geometria organizacional,
tematica e territorial dificilmente coincide com o ambito de inter-
vencao administrativa. Faludi (2021) refere-se a estes dugares» como
«no-man’s lands».

Todavia, se for orientado para uma area funcional, a acio do
planeamento obedece a outros requisitos (Faludi, 2021). Neste caso,
niao estamos em presenca de entidades espaciais moldadas instanta-
neamente de acordo com interesses especificos, porque reproduzem
necessidades permanentes de servicos de interesse geral, como
sejam: habitacdo social, redes de escolas, de cuidados de saude,
de abastecimento de agua, de recolha e tratamento de lixo ou de
transportes, em que se misturam, na estruturacio da oferta, enti-

dades publicas e privadas. Conjugam-se, nestes espacos funcionais,
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l6gicas de sobreposiciao, de competicio e mesmo de jurisdicao dubia.
Muitas vezes, 0s espacos instantaneos sao o objeto da intervencao
do planeamento, tal como os grupos que os definem se constituem
como sujeitos planeadores. Assim como as teias funcionais assumem
o carater de objetos do planeamento, e os prestadores de servicos
e de equipamentos, o papel de sujeitos que o produzem (lideram
ou condicionam).

Cada um destes caminhos pressupde principios, objetos e su-
jeitos proprios, contudo, o mais comum € que nido se excluam uns
aos outros. Pelo contrario, convivem, confluem e, em alguns casos,
articulam-se no tempo e no espaco, concretizando-se na producao
de territérios plasticos.

A viragem do milénio acentuou a for¢ca do planeamento estraté-
gico, enquanto erodiu a tradicao do ordenamento do territério, do
planeamento normativo (prescritivo, regulador) e do programatico
(orientado para concretizar programas e projetos). Eleva-se o seu
carater integrador de interesses, necessidades e expectativas setoriais
traduzidos em estratégias place-based (Davoudi, 2021). A discussiao
sobre qual o espac¢o a conceder ao ordenamento e qual o nivel de
primazia a atribuir as estratégias territoriais nao pode ser externa
as mutacoes que reconfiguram a organizac¢io relacional do espaco
(o objeto) e aos arranjos de governanca (sujeitos), em que se fer-
mentam as tensoes (discursos do planeamento) que os transformam.

A geografia econémica assinala a reconfiguraciao do Jdugar» no
sistema de producao flexivel pés-fordista. A ciéncia politica releva
a transicio das predeterminacdes (keinesianas) do Estado social
para o jogo de forcas neoliberais (hayekianas) competitivas forjadas
pelo poder reivindicativo de grupos politicos e sociais especificos
(as comunidades de ativistas) e também por setores concretos
de oferta de servicos. A lente cultural amplia a desmultiplicacao
de estilos de vida e de identidades conferidos (ou suprimidos)

pela qualidade dos lugares. Visto, por exemplo, através do filtro
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dos ambientalistas de pendor climatico, é no lugar desenhado no
limite da comunidade ou do individuo que recai a responsabilida-
de de criar respostas de combate as alteracdes climaticas que sdo
reguladas por leis e mecanismos biofisicos globais.

Enquanto se dirimem estas tensdes, os Estados reestruturam as
suas formas de gestao, substituindo gradualmente os modelos de
governacdo por féormulas de governanca em redes multinivel, atri-
buindo ao docal> a missio de orquestrar a crescente fragmentacio
institucional por a qual se estende o lastro das estratégias setoriais
(Davoudi, 2021). Apesar das pressdes que encostam a intervenc¢io
do planeamento regional e urbano a produciao proé-ativa de novos
espacos e de lugares significativos que conectam competéncias, na
pratica, o caminho do planeamento prescritivo (survey, analysis,

plan, inspirado em Patrick Geddes) mantém-se em funcoes.

4. DO PLANEAMENTO-ESTRATEGIA AO PLANEAMENTO-
-DIPLOMACIA

Equacionam-se, assim, quatro dimensoes do planeamento regional e
urbano consubstanciadas nas seguintes tensoes dialéticas: governacao/
governanca (sujeito: quem?), espaco/lugar (objeto: o qué?), plano/
processo (metodologia: como?), norma/estratégia (substincia: para
qué?). As entidades administrativas que tutelam espacos delimitados
procuram produzir planos que estabelecem normas de transformacio
territorial ao mesmo tempo que os sistemas de governanca definem
lugares organizados por redes de relacdes com fronteiras moldaveis
e mobilizam processos de planeamento para produzir estratégias de
transicao place-based. Estas duas perspetivas simplificadas, em que
se colocam em oposi¢cdo as formas como o territério é administrado
e como funciona, combinam-se e recombinam-se, na pratica diaria,

em multiplas féormulas de planeamento.
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Os instrumentos que resultam da primeira perspetiva (planos de
ordenamento e de uso do solo) mantém as tendéncias, assegurando
previsibilidade, estabilidade e clareza com as solu¢des que oferecem.
Todavia, nao captam as especificidades da dinamica das relacoes e
a natureza das tensdes que se manifestam em cada lugar, cidade ou
regido (Albrechts, 2004). Os instrumentos prescritivos privilegiam
os principios provenientes da retorica do empreendedorismo e da
competitividade, subordinando as politicas sociais as econémicas e
recorrendo a processos elitistas de organizacio de redes, de parcerias
e de participacdo. Define parametros legais incidentes sobre locali-
zagoes, que, quando agregados, criam concecdes (valor, densidade,
proximidade, conectividade, qualidade) de espaco. A substituicio
gradual das légicas de controlo pelo balizamento, do prolongamen-
to de tendéncias pela possibilidade de transformacido nio linear,
da abordagem compreensiva pela seletiva, dos planos de zonamento
e de uso do solo por esquemas estratégicos indicativos de possibili-
dades e de visoes de futuro, de justica espacial, de espaco-contentor
por multiplas formas de espaco-tempo reclamam mudancas epistemo-
l6gicas e ontolégicas na pratica do planeamento regional e urbano
(Albrechts, 2017).

Healey (2000) refere-se a necessidade de sinteses estratégicas
integradoras capazes de se transformarem em «estados de ver». Estes
significados e estas percecoes partilhadas desencadeiam ag¢odes cole-
tivas que configuram e reconfiguram as multiplas teias de relacoes
que produzem acumulacao (ou erosiao) de recursos nas duas faces
dos lugares: social e fisica. A pratica do planeamento funda-se no que
Healey (2006) designa por «complexidade relacionada». Aqui, articula-
-se o esforco de imaginacio coletiva sobre os atributos que qualificam
os lugares e a malha de relacdes (identidades) que se intercepta num
espaco fisco (materialidades), onde se criam ou se destroem recursos.

O acréscimo de complexidade de que se reveste a pratica do pla-

neamento regional e urbano nao respeita fronteiras administrativas
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rigidas. Faludi (2010) propde duas formas de compreender o funcio-
namento do territorio, criando uma confrontacio entre «hard spaces»
(espaco absoluto, contentor, hierarquico, euclidiano, com fronteiras
rigidas) e «soft spaces» (espaco relativo, relacional, em rede, de fluxos,
organizado voluntariamente, com fronteiras fluidas). Esta reflexdo
aprofundou-se, dando lugar ao «soft planning», desenvolvendo pro-
postas que procuram compatibilizar as abordagens formal e informal,
enfatizando aspirac¢oes, representacoes, ideias e visdes esquematicas
sobre o futuro destes espacos intrinsecamente versateis. Importa, por
isso, complementar os métodos que produzem decisdes baseadas na
evidéncia, na anilise espacial, ambos alinhados com os principios
que informam os incentivos financeiros.

Para o efeito, é necessario valorizar as narrativas, as visoes, as
imagens e a confianca partilhadas no planeamento destes espacos
ajustaveis a relacao entre espacializacao de problemas e ao poten-
cial de lhe contrapor solucodes. Faludi (2010) defende que o <bhard
planning> é recorrentemente uma ilusio e que, na pratica, «real
planning is soft>. Para ilustrar o que podem ser «soft spaces», que
tém adotado esquemas de planeamento versateis, o autor apresenta
o projeto de construcio da visdo, da estratégia e da monitoriza¢io
para a regiio em torno do mar Biltico projetado para 2040°.

A integracao de vontades, de centros de poder, de energia para
mobilizar acoes dispersas e que, apesar de existirem de facto, nao
encontram respaldo em nenhuma entidade administrativa é um dos
principiais objetivos deste processo de planeamento. A metodolo-
gia privilegia a estruturacio de um «caminho» para uma estrutura
funcional flexivel, na qual se articulam e sobrepdem diferentes
ecossistemas de codecisao (Cavaco et al., 2022).

O planeamento que persegue o racional estratégico, com esta

matriz de versatilidade e adaptabilidade (soft planning) construida

5 [Consult. 21 dez. 2023]. Disponivel em <https://vasab.org/>.
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com principios de diplomacia congregadora de potencial territorial
que nao se encontra codificado em areas administrativas formalmente
constituidas, ocupa-se de sistemas urbanos informais, organizados
voluntariamente (nao decorrem de obrigacdes legais) para incre-
mentar modelos de desenvolvimento conceptuais a partir dos quais
se extraem compromissos e recomendacdes partilhados. Afirmam-
-se como instrumentos complementares aos que siao produzidos
recorrendo a légica prescritiva, tornando-se mais efetivos, porque
se focam em respostas politicas para necessidades concretas, um-
bilicalmente associadas a sistemas de governanca «feitos a medida»
(place-based e people-centred).

Além do mais, as metodologias de soft planning aprofundam
competéncias de aprendizagem que vao sendo injetadas no processo
e nos seus resultados, a2 medida que evolui (Cavaco et al., 2022).
Na pratica, pretende-se trazer para os ciclos de planeamento as
expectativas, as preferéncias, os significados partilhados que orga-
nizam os territérios (no sentido de visio comum: técnica, social e
politica) que sao mais portadores de futuro. Para formular agendas
consensualizadas, congregam-se recursos produzidos recorrendo as
competéncias técnico-cientificas dos planeadores, com a criacido de
dispositivos de consulta e de deliberacio que fomentem, recolham e
estruturem o conhecimento difuso (e a capacidade de aprendizagem
coletiva) numa rede de cooperaciao informal ajustada a distribui-
cao de um problema ou que configura a dimensido espacial de um
agregado de oportunidades (bigger picture) de desenvolvimento
(Purkarthofer et al., 2021).

Todavia, esta abordagem ¢ sensivel a, pelo menos, dois tipos de
fragilidades que dao lugar a criticas substantivas. A primeira decorre
do facto de se ajustar mais facilmente a contextos de regioes, dreas
metropolitanas ou de sistemas urbanos alargados, circunstincia que
relega para segundo plano os territorios mais isolados e marginali-

zados, sem potencial para concretizar estas imagens esquematicas,
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vertidas em visdes estratégicas que multiplicam as oportunidades
de futuro (Healey, 2006; Cavaco et al., 2022). Por conseguinte,
acrescentam magnetismo a cidade-regido. A segunda critica associa
esta forma de encarar a transformacao dos territérios a imposi¢io
de opcodes neoliberais. Ou seja, as configuracdes territoriais mais
aptas tém mais capacidade de iniciativa, conseguem mais facilmente
organizar-se e criar mecanismos para gerar, informalmente, visdes
consensuais, por isso, capturam mais capacidade para abrir opor-
tunidades de futuro. Emerge, assim, mais um fator de concentracao
de potencial nos espacos mais centrais.

Estas circunstancias conferem maior importincia aos sistemas de
suporte ao planeamento, acentuando a necessidade de os democra-
tizar. Sabendo que o fluxo de dados é cada vez mais abundante, a
dificuldade, o custo e o aceso as tecnologias que viabilizam a sua
utilizacao nos ciclos de planeamento, ajustadas a escalas e proposi-
tos singulares, estao longe de ser ubiquos. Estamos, assim, perante
uma oportunidade paradoxal: a disponibilidade de recursos para
flexibilizar os processos de planeamento regional e urbano (com
destaque para os dispositivos que estruturam informac¢iao no tomar
de decisoes) tanto pode acelerar as oportunidades para as regides
mais dinamicas (ajudando, inclusivamente a que se redefinam cons-
tantemente), como pode ajudar territorios marginais a superarem
os condicionalismos endégenos e exégenos, capitalizando potencial

de cooperacio.

5. PLANEAMENTO QUE FAZ GERMINAR INTELIGENCIA
TERRITORIAL

O trabalho desenvolvido por Michael Batty, sobretudo nas altimas
duas décadas, introduz a necessidade de estudar as transformacoes

na cidade (os seus assentamentos, geometrias, formas, estruturas e
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func¢des), mobilizando novos paradigmas para conferir coeréncia a
uma nova ciéncia (Batty, 2013).

A ciéncia da cidade que trata de a compreender, observando-a
enquanto organismo vivo, animado pelo tempo, por ritmos e por
fluxos de mudanca e de transformacao. Evoca a ideia de Patrick
Geddes (1915) de que tomar a cidade como um objeto de estudo ndo
se resume a compreender a existéncia de um lugar no espaco. Obriga
a compreender o que estrutura o funcionamento de organismos
evolutivos e, em certas circunstiancias, observaveis a determinadas
escalas, por isso, mutantes. Convoca o legado de Manuel Castells
(1989) que obriga a pensar no funcionamento dos sistemas urba-
nos, usando como chave o espaco de fluxos, misturando-o com os
ensinamentos de Patrick Geddes sobre a necessidade de acrescentar
a dimensido tempo, uma vez que uma cidade «is more than a place
in space, it is a drama in time».

Ou seja, para entender o funcionamento das cidades e dos sistemas
urbanos que estas comandam, é necessario captar, seguir e compreen-
der os seus fluxos. Para conhecer a natureza dos fluxos que animam,
ao longo do tempo, os lugares (as cidades) no espaco, é necessario
investigar as redes que ali, e a partir dali, se tecem. O resultado destas
redes tem no seu cerne as relacdes entre pessoas e lugares.

O ambito da ciéncia das cidades, segundo Batty, sio os métodos
e as metodologias que definem as relacdes entre os objetos que se
movem e/ou que provocam fluxos dentro de um sistema de interesses
relacionais. Esta definicio deixa de ser 6bvia, porque obriga a sus-
pender a conviccao de que, através dos nossos sentidos, € possivel
observar diretamente o fenémeno urbano que esti a acontecer. E
preciso reconhecer que, no caso da ciéncia da cidade, a abstracao
¢é inseparavel da compreensio. Ao contrario de outros objetos de
estudo cientifico, o que se observa nio é, de facto, o que existe, e,
nio raras vezes, esta longe de ser o que realmente esta a acontecer.

Nao sdo apenas os atributos intrinsecos dos lugares representados
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no espaco que contam, obriga-nos a procurar significados para as
propriedades (quantidade, volume, direcdo, forma) das relacoes
dispostas em grafos intra e entre lugares, representados em mul-
tiplos espacos.

O recurso as teorias evolutivas (Nelson e Winter, 1982; Boschma,
2014), dos fractais (Batty e Longley, 1994) ou da complexidade (Byrne,
1998; Martin e Sunley, 2007) torna-se indispensavel para modelar
0s nos e as interacdes que se impulsionam a partir deles, desde as
entidades mais elementares (células, agentes, atores) até as mais
agregadas e complexas (subsistemas, sistemas). No final do dia, o
que mais importa a esta proposta de nova ciéncia é antecipar dire-
coes, intensidades, ritmos, comportamentos, efeitos de fluxos e redes
(emergentes, consistentes ou em desagregacao) e niao apenas criar
dispositivos que permitam a sua detecdo e observacio (Batty, 2013).

Ao encarar o repto de densificar as abordagens ao estudo da
cidade, reclamam-se metodologias que informem os processos de
planeamento com condi¢des (teorias, principios, técnicas, sistemas
de informacio) para suportar as decisdes que lhe siao intrinsecas.
Klosterman (1997) define os elementos para os sistemas de suporte
ao planeamento formulando uma perspetiva em que a sua pratica é
essencialmente resultante da capacidade computacional de processa-
mento de dados, de informacao, de conhecimento e de inteligéncia.
A passagem do planeamento entendido como uma ciéncia aplicada
(na década de 1960, produzida com base em processamento automa-
tico de dados) para uma ciéncia politica alimentada por sistemas de
gestao de informacio (década de 1970), que da lugar a uma ciéncia
da comunicacio que possibilita fomentar conhecimento mobilizando
sistemas de suporte a decisao (década de 1980), acaba por desenca-
dear desenvolvimentos posteriores que permitem falar em sistemas
de suporte ao planeamento, vocacionados para desenvolver dispo-
sitivos que aprendem (criam e enraizam inteligéncia coletiva) no

decurso da pratica do planeamento (Klosterman, 1997) — Tabela 1.
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Tabela 1 Relacoes entre perspetivas de planeamento e elementos de
suporte a decisido.
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A partir destes desenvolvimentos, no inicio dos anos de 1990,
assistiu-se a definicao de sistemas de suporte ao planeamento (plan-
ning support systems), seguindo-se o esfor¢co dedicado a reposicionar
a relacao entre a forma como a aplica¢ao da ciéncia ao planeamento
da cidade-regiao (atendendo as suas especificidades metodologicas
€ no que concerne ao seu objeto) trabalha a informacdo que da azo
a propostas e a decisdes que robustecem o capital de inteligéncia
territorial (Harris e Batty, 1993).

Os sistemas de suporte ao planeamento, especializando-se den-
tro do amplo campo da gestio a que se destinam os sistemas de
suporte a decisio, devem ser construidos na confluéncia de quatro
pistas tedricas de aproximacao ao mundo visto pela conformidade
espacial: teorias de planeamento, teorias sociais e funcionais expli-
cativas dos sistemas em analise, teorias de representaciao espacial
e teorias da computacio (Harris e Batty, 1993).

Para gerar informacio util ao processo de planeamento, os siste-
mas de informacido que lhe diao suporte tém de assegurar relacdes
estreitas entre os dados e os referenciais analiticos definidos na fase
preparatéria. Tém ainda de estar alinhados com os propdsitos mais
abrangentes, com os objetivos, com critérios de custos, beneficios ou
com outros que sejam representativos de orientacoes delimitaveis.
Além do mais, tém de se capacitar para integrar informacao gerada
no proprio processo de planeamento que permita delimitar cada
vez melhor o ambito e as necessidades de dados complementares,
a medida que se vai consolidando o conhecimento sobre o objeto
e a natureza dos problemas a que se dedica.

Estas camadas densificam as caracteristicas classicas dos sistemas
de informacio espacial dedicados ao ordenamento do territério, ao
zonamento e a andlise espacial que permitem informar, prever e
prescrever solucoes. A funcionalidade de gerar modelacao advém
da capacidade de transformar dados brutos em informacio, que,

por sua vez, possa ser devolvida a fase de concecio do sistema,
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criando mecanismos de aprendizagem em espiral. Viabiliza-se, as-
sim, a possibilidade de destruir, criar e transformar continuamente
a informacio. Esses mecanismos de regeneracao constante da base
de dados e do catilogo de modelos de decisao associado permitem
que haja comunicacao entre as diferentes fases do ciclo de planea-
mento, reforcando a sua capacidade de responder aos desafios a
que se destina (Harris e Batty, 1993).

Os dados necessarios ao planeamento misturam atributos espaciais
com outros nao espaciais em formulas nas quais interage informacao
quantitativa com qualitativa, revestindo «entidades» fisicas, sociais,
econémicas com atributos que, muitas vezes, ndo sao comparaveis
entre eles. Mas, mais importante do que isto, a decisio de dese-
nhar um ciclo de planeamento marca uma separacao clara entre um
passado que nao satisfaz completamente e um futuro que se deseja
divergente da linha de tendéncia. A informacao e o conhecimento
produzidos no proprio processo de planeamento serdo, porventura, o
que melhor se adequa a projetar e a enraizar essas visdes de futuro.

O pensamento sistémico permite compreender os processos, as
redes de interconexoOes diretas e/ou indiretas, as fronteiras fluidas
das interacdes dos fenomenos, as propriedades emergentes, os efeitos
de retroac¢do positiva e negativa. Quando se associa este racional ao
desenho estrutural dos sistemas de suporte ao planeamento, é possivel
gerir com maior eficacia a crescente complexidade dos ambientes
de decisao. Perante este cenario que desafia os impulsionadores de
sistemas de suporte ao planeamento, a orientacao para, que através
destes, se determinem solucoes definitivas perde aderéncia.

Na realidade, ganha maior relevancia a possibilidade de incrustacio
de formas de pensamento sistémico nas diferentes fases do processo
de decisido, contagiando todas as estruturas do ambiente onde estas
tém lugar, com um racional holistico e mecanismos provenientes da
teoria das redes e da complexidade. Importa criar condicdes para as

mudancas necessarias dentro do ambito de atuac¢ido, ndo apenas de
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um decisor — pessoal ou institucional —, mas de redes alargadas

de decisores — ambientes de decisio (Bérard et al., 2017).

6. RACIONALIDADES, COMPETENCIAS E MODELO ORGANIZATIVO
PARA PLANEAR A CIDADE-REGIAO

Radicadas em distintas fontes de racionalidade, desencadeiam-se
correntes de planeamento (deliberativo-racionalista, interativo-
-comunicativo, coordenador-bloqueador, prepositivo-esquematico,
racional-decisio) consoante privilegiam mais umas ou outras fa-
milias de principios. Na Figura 3, apontam-se, em quadrantes, as
caracteristicas de paradigmas de planeamento mais préximas da
racionalidade deliberativa ou da comunicativa. Estes perfis permi-
tem informar a pratica de processos de planeamento complexos,
alinhando a necessidade de recorrer a cada uma destes de acordo

com as diferentes fases dos ciclos.

PARADIGMAS DE PLANEAMENTO E RACIONALIDADES

Figura 3 Paradigmas de planeamento, principios e racionalidades.
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Harrison et al. (2021) desenvolvem uma estrutura de compe-

téncias mais complexa (Figura 4) para a pratica do planeamento.

Cidade-regiao

Figura 4 Competéncias para planear a cidade-regiao.
Fonte: adaptado de Harrison et al., 2021.

Nesta matriz de competéncias, incluem-se as que:

* permitem compreender os fatores de mudanca dos lugares
e dos territorios para extrair as partes desses legados com
maior potencial para serem interruptores de futuro (identi-
ficar necessidades versus identificar 4ncoras de resiliéncia);

e desenvolvem a asticia politica para navegar entre setores e en-
tre um mar de agéncias que injetam transformacoes territoriais
desconexas e contraditérias ao longo do tempo, identificando
os efeitos cumulativos e as sementes das mudancas robustas
(identificar oportunidades circunstanciais versus identificar

motores estruturais de desenvolvimento place-based);
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* fazem convergir para um espaco comum a constelacio de
agéncias, alinhando e integrando os diferentes ambitos em
torno de mudancas transformativas (identificar férmulas de
integraciao transformativa versus propor mais institutos que
aumentem a fragmentaciao reprodutiva);

* gerem os tempos longos inerentes as politicas que provocam
transformacio, faseando a incorporacio de mudancas em sin-
tonia com as expectativas, compreendendo que € necessario
atingir o resultado X ou Y para, depois, se conseguir projetar
o objetivo Z (desenhar e gerir agendas de muito longo prazo
versus seguir momentaneas agendas exoégenas);

e medeiam os posicionamentos de todas as agéncias (frequen-
temente contraditorios) para potenciar os efeitos agregados
do processo de mudanca (identificar efeitos agregados versus
reforcar impactos setoriais);

e produzem recursos de comunicacio que privilegiam dis-
cussio, que sejam dinamicos e que disseminem esquemas
provocadores de hipéteses de futuro, enquanto incorporam a
informacao, as competéncias, a inteligéncia e as expectativas
de multiplos atores (identificar formas de comunicacao que
enriquecam, em tempo real, os processos de mudanca versus
comunica¢iao unidirecional do tipo divulgacio);

e organizam estruturas de dados espaciais capazes de captar os
fatores de mudanca, sobre os quais se podem desenvolver a
modelacido e a cenarizaciao de possibilidades de futuro, com-
binando multiplas bases de dados provenientes de diferentes
fontes, estruturando sinteses orientadas para categorizar

opc¢oes, fundamentando discussdes e preparando decisoes.
No sentido de resumir uma proposta de sintese esquematica vo-

cacionada para planear a cidade-regiao do futuro, articulam-se trés

dimensdes: uma dimensao de aplicacdo direcionada para grandes
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ambicoes (sustentabilidade, resiliéncia dos futuros urbanos), em
que se definem os principios para um referencial orientador; outra
que gere as incertezas com acordos de governanca, nos quais se
pondera como partilhar decisdes e com quem se deve partilhar as
decisdes; e uma terceira, com carater instrumental, que se dedica a
construir solucgdes técnicas recorrendo a dispositivos tecnolégicos.

A ciéncia de suporte ao planeamento resulta do conhecimento
criado pela investigacio em interacdo constante com a pratica e

com O ensino.
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Figura 5 Modelo organizativo para planear a cidade-regiao do futuro.

7. NOTAS FINAIS

Compaginar as correntes de planeamento é um esforco inacabado.
Procura-se refundar o planeamento estratégico incorporando-lhe
mais capacidade negocial e formas de o aproximar dos recursos
deliberativos (Gordon e Champion, 2021), compreender melhor a
extensao das externalidades econémicas (concentracao, aglomeracao)

decorrentes da previsibilidade do planeamento regulador dos usos
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do solo (Pan et al., 2021), ou da influéncia do desenvolvimento de
grandes infraestruturas na integracido regional e global dos territo-
rios (Schindler e Kanai, 2021). Releva, também, a necessidade de
articular 16gicas normativas, colaborativas e sistémicas (através de
modelaciao e de cenariza¢io) criadoras de sinergias para propor/
impor intervencdes que tornem as cidades e as regides isentas de
emissOes de carbono (Ravetz et al., 2021).

Esta diversidade plena de tensdes e contradicoes fragiliza a re-
levancia do planeamento na ampliacao de possibilidades de futuro
para as cidades e as regides por elas estruturadas. As formas de
planeamento regional estio em crise, ou em vias de desaparecer
(Harrison et al., 2021), sendo gradualmente substituidas por abor-
dagens mais fluidas e flexiveis destinadas a viabilizar oportunidades
de futuro para cidades e regides. Concentra-se a atencao na forma
como as regides estao a ser construidas, o que as mobiliza (quais
sdo as suas forcas motrizes) e, talvez mais relevante, qual sera a
sua razao de existir. Para o efeito, importa considerar as dimensoes
nido planeadas, cadticas, as configuracdes e desmultiplicacdes, so-
breposicoes e as contradicdes nos imaginarios passiveis de serem
matéria estaminal do futuro de cidades-regido.

Jogam-se, constantemente, as tensdes entre trés atractores
classicos: 1. socioeconomia (estratégias empresariais, decisoes
de investimento, inovacao tecnolégica, dinamicas laborais); 2.
socioespacial (aumento das iniquidades, das desigualdades e
das diferenciacdes, transformacdes demograficas, migracdes);
3. socioambiental (pressdes clima-energia-agua, seguranca ali-
mentar, riscos). As alteracdes aceleradas nos determinantes do
processo de urbanizacido, as necessidades de revisitar as mudan-
¢as socioeconomicas, ambientais, tecnoldgicas, as estruturas das
conectividades especiais, a diversidade de perfis territoriais, os
sistemas de infraestruturas e servicos essenciais exigem respostas

que extravasam, frequentemente, a escala local, transformando a
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cidade-regiao numa roétula principal por onde passa a definicao
das oportunidades de futuro.

O reposicionamento da pratica do planeamento no centro de uma
miriade de subsistemas que desenham geometrias variaveis desse
lugar de fluxos que é a cidade-regiao atribui-lhe a possibilidade
de viabilizar rumos de futuro. Enfraquece o braco do planeamento
fisico ao mesmo tempo que inflama a necessidade de alinhar os
grafos (fragmentados e difusos) por onde circula a inteligéncia espa-
cial. Concretizar esta atualizacdo permite dotar estas configuracdes
territoriais com agilidade e adaptabilidade, respondendo, criando
e desmultiplicando oportunidades.

Esta transicao tem de conviver com formas classicas do processo
de planeamento regional: identificar problemas ou tendéncias, reu-
nir a informac¢ao para se produzirem analises e sinteses, entender
a complexidade dos desafios, formular solu¢des baseadas em evi-
déncia, gerir formulas de governacido e de governanca capazes de
implementar politicas, desenhar e executar exercicios de avaliacio.
Todavia, com a difusdo de solucdes de modelacao em tempo-real, as
primeiras fases do processo ganharam grande aceleracao, criando
oportunidades para encurtar os ciclos de planeamento, concentrando
o esforco nas ultimas fases. A forma como se encara a informacao
na pratica de planeamento evoluiu desde a abordagem de Patrick
Geddes, resumida na indicac¢io linear «compreender para planear»,
até as formulacdes lineares-circulares «compreender, estruturar, ana-

lisar, transmitir, avaliar?> e «conhecer; envolver, prescrever, executar».
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CAPITULO 3 — SUSTENTABILIDADE E COESAO
PARA A CIDADE-REGIAO DO FUTURO®

Resumo: A agenda politica internacional assume a sustentabili-
dade e a coesdo territorial como designios centrais para responder
aos varios desafios societais e agendas transformadoras do século
XXI. As logicas da sustentabilidade consolidaram-se desde o seu
aparecimento, associando-se as dindmicas que caracterizam as
transicoes ecologica, digital e as teorias de decrescimento, adqui-
rindo uma cada vez maior expressdo territorial. Em simultaneo,
com especial destaque para o contexto europeu, aprofunda-se o
debate em torno da coesdo, que deixa de ser considerada apenas
nas suas expressoes sociais e economicas, mas como essencial
para a promogdo de um desenvolvimento territorial equilibrado
e sustentado. Neste capitulo, exploramos os desafios da sustenta-
bilidade e da coesdo para a cidade-regido do futuro, centrando
a andlise no caso portugués. A tendéncia recente é discutida em

Jungdo de uma proposta recente sobre o conceito de territério de
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convergéncia, que procura aumentar a eficiéncia e eficdcia da
politica piiblica de coesdo, priorizando investimentos nos espacos
mais desfavorecidos. Constatamos que uma distribuicdo mais
correta dos fundos pode favorecer a coesdo e a sustentabilidade,
mas que é essencial assegurar uma permanente monitorizacdo,
avaliagdo e associacdo a processos de inovagdo de base territorial.
Palavras-chave: territorios de convergéncia; politica de coesdo;

inovagdo; Portugal.

Abstract: The international political agenda assumes sustainabi-
lity and territorial cobesion as central designs to respond to the
various societal challenges and transformative agendas of the
215 century. The logics of sustainability have been consolidated
since its appearance, associating with the dynamics that charac-
terize ecological and digital transitions, as well as the theories of
degrowth, acquiring an increasing territorial expression. At the
same time, with particular empbasis on the European context,
the debate on cobesion is deepened, which is no longer regarded
only in its social and economic expressions, but as essential for
the promotion of balanced and sustained territorial development.
In this chapter we explore the challenges of sustainability and
cobesion for the city-region of the future, focusing the analysis
on Portugal. The recent dynamics are discussed in the light of
a recent proposal of the concept of convergence territory, which
seeks to increase the efficiency and effectiveness of public cobesion
policy, prioritizing investments in the most disadvantaged areas.
We note that a more correct distribution of funds can promote
cobesion and sustainability, but that it is essential to ensure
ongoing monitoring, evaluation, and association with territorial-
-based innovation processes.

Keywords: convergence territories; cobesion policy; innovation;

Portugal.
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1. INTRODUCAO

As cidades e as regides debatem-se, atualmente, com varios de-
safios de natureza global — como alteracdes climaticas, perda de
biodiversidade, plasticos, pobreza, inseguranca alimentar, desigual-
dades de género, conflitos militares ou pandemias —, ou especificos
de cada territério, associados a problemas de desenvolvimento.
Os dezassete objetivos de desenvolvimento sustentdavel adotados
pelas Nacdes Unidas em 2015 reconhecem que o desenvolvimento
deve equilibrar a sustentabilidade social, econémica e ambiental.
Os paises comprometeram-se a dar prioridade a promocao do
desenvolvimento e a melhoria da qualidade de vida dos territ6-
rios mais desfavorecidos. Em suma, os paises comprometeram-se
a promover a coesdo territorial, a justica espacial e social como
pilares de um desenvolvimento mais equilibrado e colaborativo.

Neste contexto, paises como Portugal tém dedicado grande
atencio a identificacio dos territorios que estio mais atrasados e
quais os projetos que irdo adequadamente contribuir para reforcar
a coesio interna dos paises e das regides. O territério e o espaco
desempenham um papel vital na implementacio da Agenda das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel 2030. A sua
importancia reside no facto de a urbanizacdo continuar a crescer e
da maior parte da populacio mundial viver e trabalhar nas cidades.
Além disso, em Portugal, os territérios fora das areas metropoli-
tanas enfrentam graves problemas fisicos, econémicos e sociais
relacionados com processos de despovoamento e desertificaciao.
Neste capitulo, partindo de uma anailise das dinamicas e dos efeitos
da coesao territorial, procuramos informar e apoiar o processo de
tomada de decisido, pensando em processos de planeamento e gover-
nacio territorial que promovam futuros mais coesos e sustentaveis.

Ha trés objetivos de desenvolvimento sustentavel que suportam

esta construcao tedrica e metodologica. O primeiro € reduzir as de-
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sigualdades (ODS10). A escala nacional, é essencial assegurar que
todas as pessoas tém igualdade de oportunidades de desenvolvimento
e bem-estar, apesar do municipio que optam por viver ou trabalhar.
As instituicoes publicas e os investimentos sao cada vez menores
fora das principais areas urbanas portuguesas, criando representa-
c¢des sociais negativas nos territérios do interior. Assume-se, entao,
como nuclear capacitar os atores locais e promover a inclusdo social,
economica e politica de todas as pessoas e regides. O segundo ¢é
promover cidades e comunidades sustentiaveis (ODS11). E funda-
mental apoiar e informar o desenvolvimento de ligacdes econdémicas,
sociais e ambientais positivas entre as zonas urbanas, periurbanas
e rurais, reforcando o planeamento do desenvolvimento nacional e
regional da coesio territorial. O terceiro é promover o consumo e
a producido responsaveis (ODS12). A transicdo sustentavel dentro
dos territorios do interior de Portugal, nomeadamente os associados
a producio alimentar e ao consumo de bens e recursos, assume-se
como central, pensando na gestao sustentavel e na utilizacio eficiente
dos recursos naturais para o desenvolvimento econémico e social.

Neste capitulo, exploramos o conceito inovador de «territérios de
convergéncia». A sua definicao metodolégica e conceptual permitira
uma aplica¢do mais eficaz e eficiente da politica de coesio da Unido
Europeia, traduzida em dinamicas de convergéncia local e regional.

Para concretizar este propdsito, este artigo assume trés dimensodes
de investigacio — conceptual, empirica e propositiva —, associados

a trés objetivos centrais:

i. Compreender a coesao territorial em Portugal, percebendo os
seus impactos na transformacao fisica, econémica, social e
cultural do pais, bem como os discursos e representacdes
sociais associados.

ii. Analisar como regionais e territérios existentes, promovendo

metodologias participativas e colaborativas de discussio de
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problemas, identificacio de valores e construcao de estraté-
gias indutoras de coesido e sustentabilidade.

iii. Apoiar o processo de tomada de decisao e gestdo territorial,
identificando areas tematicas e espaciais no ambito do pro-

grama nacional de coesio territorial.

2. ENQUADRAMENTO CONCEPTUAL

Esta artigo baseia-se num racional conceptual que define:

a. A coesio como um meio ou elemento essencial para o
desenvolvimento harmonioso, equilibrado e sustentado
dos territorios, incluindo principios associados a acessi-
bilidade, a equidade e a aproximacao/cooperaciao entre
territorios e sociedades (Johansson, 2015; Gomez-Ullate
et al., 2020).

b. A sustentabilidade como o equilibrio que resulta de uma
utilizacado ponderada de recursos pela populacio e pelos
ecossistemas, na manutenciao da biodiversidade nos espa-
cos de utilizacio humana (numa perspetiva bioldgica) e ao
crescimento econémico que niao compromete OS recursos
existentes e o desenvolvimento das geracoes futuras — numa
perspetiva econémica (Copus e Lima, 2015; de Macedo et
al., 2021; Martins, 2021; Rauhut e Humer, 2021).

c. Territério como um conceito complexo, reportando-se ao
conjunto de intera¢cdes/organizacdes humanas de natureza
social e espacial. Atualmente, no contexto das politicas
publicas, é comum falar-se de territério social, numa
construcao mais alargada, que se confunde com a ideia
de espaco geografico. Esta conceciao varia em funcio

dos agentes envolvidos e dos objetivos da politica, mas
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pressupde sempre um conjunto variado de interacdes e
relacoes de poder (Garcilazo e Martins, 2021; Rauhut e
Sielker, 2021; CE, 2022).

Nesta linha de ideias, assume-se conceptualmente a coesio
territorial como um processo de construcio de um territério
mais coeso e equilibrado, valorizando a diversidade territorial, a
complementaridade, a justica social e espacial como elementos
estruturantes da tomada de decisio. Este processo € tio mais efi-
caz quanto mais significativo a capacidade de: 1. apoiar a redugio
das assimetrias sociais e econémicas entre territérios; 2. promover
a sustentabilidade ambiental; 3. reforcar a cooperaciao espacial e
setorial, em diferentes escalas, associada a sistemas de governacao
territorial que garantam intervencdes integradas e uma melhor
articulacio entre intervenientes; 4. desenvolver politicas publicas
de base territorial, orientadas para a valorizacao dos recursos, a
intensificacao das relacdes policéntricas (ou polinucleadas) e a
dinamica dos territérios como espacos de vida para os cidadaos
(Chamusca e Silva, 2022).

Ao longo das ultimas décadas, as altera¢cdes climaticas e a
perda de biodiversidade tém sido apontadas como as principais
causas da crise ambiental, criando a necessidade de repensar os
atuais sistemas de producido e consumo, muitas vezes associados
a uma perspetiva de decrescimento (D’Alisa et al., 2015; Kallis e
March, 2015). Com 74% das pessoas a viverem em zonas urbanas
na Europa (ONU, 2019), as cidades estao a experienciar uma ra-
pida urbanizac¢ao, enquanto varios territorios sao confrontados
com intensos processos de despovoamento e/ou desertificacido.
Neste contexto, um dos principais desafios reside na (co)criacio
de territérios sustentaveis, planeados em torno das necessidades
das pessoas, a0 mesmo tempo que promove um desenvolvimento

mais equilibrado e reduz o impacto dos processos para alcancar
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essas necessidades (Frantzeskaki e Rok, 2018; Kohler et al., 2019).
Estudos recentes argumentam que a criacao de territérios susten-
taveis e coesos (Chamusca et al., 2022) depende da capacidade
de interacao de diferentes setores e agentes para promover O
desenvolvimento, a justica espacial e social (Davies, 1969; Harvey,
2009; Soja, 2010).

A sustentabilidade como designio e como resposta, fundada na
biotecnologia e num modelo de economia circular, sugere varios
paradoxos, alguns dos quais bem salientados por Redclift (2005).
Os discursos em que o apelo a sustentabilidade é expresso tém
vindo a tornar-se uma presenca constante nos mais diversificados
documentos e instancias, provocando, por vezes, uma certa fadiga
ao conceito e aos seus objetivos. A sua omnipresenca e poténcia
remete-nos mesmo para a ideia de metanarrativa, que a sustenta-
bilidade assume essencialmente na sua referenciacao a questoes
ambientais, muitas vezes vista como projeto social redentor, que se
estende ao aparato institucional, as politicas publicas e a demais
atividades econémico-sociais.

O ritmo, a intensidade e a escala em que a mudancga ocorre na
Europa pdem em evidéncia os debates sobre os modelos de desen-
volvimento territorial, a coesdo, o financiamento da Unido Europeia
e o ordenamento do territério (Davoudi, 2005; Nadin e Diirh, 2005;
Faludi, 2016). Estas preocupacdes constituem, de certa forma, a base
para a construcao de uma politica regional na Unido Europeia e,
em particular, de uma politica de coesao, ancorada em mecanismos
de apoio (financeiros) para o desenvolvimento das regides com
desvantagens mais significativas, as chamadas regioes de conver-
géncia (com um PIB per capita inferior a 75% da média europeia),
nomeadamente o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, o
Fundo Social Europeu e o Fundo de Coesiao. O principal objetivo
da politica de coesao da Uniao Europeia é reduzir as disparidades

econémicas, sociais e territoriais que ainda existem (CE, 2012).
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Esta evolucdo da politica de coesdao (Faludi e Peyrony, 2011;
Schout e Jordan, 2007) é também o resultado de um amplo re-
conhecimento da importancia do territorio (Sassen, 2013), que
globalmente se pode associar a cinco questoes centrais. Em primeiro
lugar, a literatura aponta para o facto de a adog¢io de politicas
mais liberais e favoraveis ao mercado promover o crescimento
econ6mico, mas nao um desenvolvimento equilibrado, reforcando
a concorréncia desigual entre territérios em escalas diferentes
(Abrahams, 2014; Hartmann e Hengstermann, 2014). Em segundo
lugar, a avaliacio do impacto dos instrumentos e mecanismos
de promociao da coesio econémica e social a nivel europeu de-
monstrou, claramente, o seu reduzido impacto na reducao das
assimetrias territoriais dentro das regides (Mohl e Hagen, 2010).
Em terceiro lugar, a consolidacio de novas dinamicas e formas em
que as disparidades territoriais se expressam por serem cumulati-
vas e produzidas numa escala constantemente menor influencia os
processos territoriais em escalas mais elevadas. Em quarto lugar,
dado que o investimento econémico associado a politica de coesao
¢é consideravel, torna-se preocupante que nao tenha os efeitos es-
perados na promocao do equilibrio territorial entre regides (Walsh,
2012). Por ultimo, as politicas regionais europeias baseiam-se num
modelo de ocupacio territorial equilibrada, desligado da realida-
de em muitos paises e regides (Luukkonen, 2015; Marques et al.,
2018), de que Portugal é um bom exemplo, com mais de 60% da
populacio a viver nas areas metropolitanas do Porto e de Lisboa

ou no litoral entre estes dois espacos.

3. 0 CONTEXTO PORTUGUES

O Oitavo Relatério sobre a Coesao (CE, 2022), recentemente

publicado pela Comissao Europeia, mostra que a politica de coesao
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reduziu as disparidades territoriais e sociais entre as regides da
Unido Europeia. Afirma também que, embora a convergéncia entre
os Estados-membros tenha acelerado, as disparidades regionais
internas aumentaram em varios paises. Em Portugal, diferentes pro-
gramas e medidas abordaram esta questao, com uma forte aposta na
identificacao dos municipios do interior/de baixa densidade que os
fundos da politica de coesao da Unido Europeia devem privilegiar,
procurando promover a convergéncia dos territérios mais desfavo-
recidos. Ainda assim, nao ha ganhos claros de coesio territorial.
A maioria dos municipios fora das duas areas metropolitanas ou
dos principais centros urbanos regionais exige mais atenciao, uma
correta distribuicao de financiamento e um mapa dos territérios do
interior/de baixa densidade que traduzem a dinamica territorial.

Estudos anteriores tém procurado analisar o efeito da politica de
coesdao em Portugal (Calado e Cunha, 2019; Fernandes et al., 2020;
Medeiros & Rahut, 2020; Medeiros & Van Der Zwet, 2020; Chamusca,
2021; Luderer e Sotilo, 2021), avaliando os efeitos na promocio de
um desenvolvimento territorial mais equilibrado. A generalidade des-
tes estudos identifica a desarticulacao entre a construcao teorica/a
regulacio da politica de coesio em Portugal e a sua aplicacio pra-
tica. Esta desarticulacdo resulta de dois fatores: um planeamento e
uma distribui¢io orcamentais centralizados, que nao consideram as
especificidades de cada territorio ou as opinides dos seus agentes;
e um mapeamento incorreto dos territérios do interior/de baixa
densidade, que promove um reforco das assimetrias.

Outros constatam que mais de dois tercos do pais estao a
passar por problemas associados a um circulo vicioso de baixa
densidade (Silva et al., 2010; Silva & Chamusca, 2023). Os dese-
quilibrios internos persistem e, em alguns casos, sao agravados,
quer por opc¢des politicas inadequadas quer porque a identificacao
dos territorios de investimento prioritarios considera critérios que

nio sio ajustados a dinamica territorial. De facto, entre 1985 e
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1999, a economia portuguesa cresceu, em média anual, entre 3%
e 4% (INE, 2022), o que permitiu financiar as politicas de redis-
tribui¢ao e coesido territorial, e as taxas de convergéncia regional
aumentaram face a média europeia. No entanto, entre 2000 e
2020, a economia portuguesa cresceu, em média anual, entre 0 e
1% (INE, 2022), a divida publica cresceu substancialmente, tendo
o pais sido alvo de um programa de ajustamento econémico e
financeiro da Troika (Comissao Europeia, Banco Central Europeu
e Fundo Monetario Internacional) entre 2011 e 2014. Durante este
periodo, o nexo de causalidade entre competitividade e coesiao
funcionou negativamente, e os indices de convergéncia regional
para a média europeia voltaram a agravar-se. Os dados mostram
que, abaixo de 3% do crescimento real do PIB, a economia nio
gera meios suficientes para apoiar permanentemente a politica
de coesio territorial.

De facto, o crescimento das disparidades internas esta muitas
vezes associado a dispersido territorial do financiamento e a nio
concentracdo nos espacos mais desfavorecidos ou problematicos.
Os territorios de convergéncia visam identificar claramente estes
locais e quais os projetos baseados na area que abordario adequa-
damente a coesio territorial.

De facto, ao longo das ultimas décadas, a coesao (primeiro so-
cial e econémica, depois territorial) tornou-se um objetivo central
da politica europeia e, consequentemente, da politica portuguesa
(Rauhut et al., 2021). Neste contexto, foram desenvolvidos varios
instrumentos politicos, mecanismos de apoio e instrumentos de
financiamento para atrair novos residentes e investimentos até
aos territorios do interior. Em Portugal, a importiancia da coe-
sao territorial tem sido progressivamente reforcada e assumida
como uma prioridade politica. Apés a criacio de uma Unidade
de Missdo para a Valorizacao dos Territorios Interiores e o lanca-

mento de um Programa Nacional de Coesao Territorial, o governo
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portugués, eleito em 2019, criou, pela primeira vez na Historia,
um Ministério da Coesdo Territorial, reforcando-o como uma das
prioridades estratégicas. No entanto, apesar da sucessiva definicao
e implementacao de instrumentos politicos, programas de apoio
e investimentos de milhoes de euros, Portugal ainda apresenta
problemas estruturais associados a um circulo vicioso de baixa
densidade nos territérios do interior.

Estes problemas manifestam-se em varias dimensoes, ainda que
se identifique o inverno demografico como um dos principais obs-
taculos ao desenvolvimento mais equilibrado do pais. Os nimeros
falam por si. Ao longo dos ultimos anos, Portugal caracterizou-se
por um processo de estagnaciao do seu efetivo populacional, marca-
do, numa primeira fase, por um processo de perda territorialmente
concentrado nos municipios mais interiores (com concentracio
na sede de municipio e despovoamento acentuado de varias fre-
guesias), e que, nos ultimos anos, se estendeu a todo o territorio
portugués. Além de ser um dos paises mais antigos da Europa,
Portugal pode vir a tornar-se um dos mais envelhecidos da Unido
Europeia. Até ao final da primeira metade do século XXI, cerca de
metade da populacido vai ter mais de 55 anos. Dados do Eurostat
(Gabinete de Estatisticas da Unido Europeia) mostram que Portugal
envelhece a um ritmo alarmante. Apesar da esperanca de vida estar
a aumentar, a populacio ativa sera cada vez menor. Ha varias ca-
racteristicas a registar, pensando na coesao e sustentabilidade das

regides portuguesas:

e Portugal perdeu 2% (217 376 habitantes) da sua popula-
cao entre 2011 e 2021, observando-se que, durante este
periodo intercensitirio, o saldo natural foi negativo em
todos 0os anos;

* Portugal apresenta uma baixa densidade populacional e

uma distribuicao assimétrica da populacio no seu territorio.

81



De facto, em 62,2% dos concelhos, a densidade populacio-
nal é inferior a 100 habitantes por km2, em 2021. E apenas
11% dos concelhos concentram 52% da populacio residente,
em 2021;

Portugal mantém uma forte tendéncia de despovoamento,
com os dois espacos metropolitanos (Lisboa e Porto) a con-
tinuarem a ter um grande poder de atraciao na fixacdo de
residentes. Neste processo, importa destacar que 82,4% dos
concelhos perderam residentes entre 2011 e 2021. Refira-
-se, ainda, que apenas dez concelhos (3,6%) registaram um
crescimento natural positivo, em 2020, ao passo que, em
sentido inverso, s6 18,7% dos concelhos registaram um saldo
migratério negativo, em 2020;

Portugal conhece uma profunda transformac¢ao da so-
ciedade portuguesa. Para tal, concorrem varios fatores,
designadamente o envelhecimento e a perda de massa
critica e de capital social. A quebra da natalidade e
o aumento da esperanca média de vida conduzem a
progressao do envelhecimento. Todos os concelhos ti-
nham, em 2020, mais idosos do que jovens. Em 60,4%
dos concelhos, havia, pelo menos, 200 idosos por cada
100 jovens. A perda de massa critica e capital social (fil-
tragem social) traduz-se na saida de populacio jovem e/
ou altamente qualificada, concentrando-se nos espacos
urbanos mais dinamicos ou procurando novas (e melho-
res) oportunidades noutros paises. Com efeito, em 74,5%
dos concelhos é superior a percentagem de residentes
sem qualquer nivel de ensino do que a percentagem de
habitantes com ensino superior;

ha um claro défice de investimento publico, traduzido numa
insuficiente infraestruturaciao de alguns territérios e num

desigual acesso a bens, servicos basicos e oportunidades de
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desenvolvimento individual e coletivo. Em consequéncia,
criam-se desigualdades competitivas