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O DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL NA PoLiTICA DE COESAO

REsumoO

A sustentabilidade das cidades tem vindo a concentrar uma atengdo incremental e reiterada desde
a formalizagdo da Politica de Coes3do, ap6s o Ato Unico Europeu, enquanto um dos seus desafios
capitais, assumindo uma caracteristica propria quer enquanto agenda tematica de politica publica
guer como metodologia pratica da sua territorializagdo — sob a acegdo de desenvolvimento urbano
sustentdvel.

Este working paper sistematiza uma breve retrospetiva da emergéncia e evolugdo do
desenvolvimento urbano sustentavel enquanto abordagem territorial e integrada de politica
publica ao longo dos ciclos sucessivos da Politica de Coesdo da Unido Europeia e redundando na
experiéncia pratica portuguesa passada e presente.

A perspetiva obtida permite enquadrar as opg¢des potenciais de programacao do desenvolvimento
urbano sustentdvel que se colocaram no periodo 2014-2020 e explicar as escolhas que foram
efetivamente cristalizadas no Portugal 2020 / Acordo de Parceria.

Atentando em particular ao instrumento base em conformidade com Art.2 7.2 do Regulamento
FEDER — o Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano (PEDU) — e face a conclusdo do seu
processo de operacionalizagdo, pretende-se ainda neste paper projetar as questdes fundamentais
de monitorizagdo estratégica que a sua implementagao suscita.

Palavras-chave: Politica Publica; Politica Urbana; Desenvolvimento Urbano Sustentavel; FEEI 2014-
2020; Portugal 2020; Acordo de Parceria; Planos Estratégicos de Desenvolvimento Urbano (PEDU);
Monitorizagdo Estratégica.

Cédigos JEL: D78,R14,R52,R580
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SUSTAINABLE URBAN DEVELOPMENT IN COHESION PoLICY

ABSTRACT

Urban Sustainability has been awarded an incremental and reiterated attention as one of the key
challenges of the post Single European Act Cohesion Policy, distinguishing itself both as a thematic
agenda and as a public policy territorialization methodology — under the caption of sustainable
urban development.

This paper organizes a brief retrospective on the rise and evolution of sustainable urban
development as an integrated territorial approach to public policy throughout the successive cycles
of the EU cohesion policy and the past and present programs developed in Portugal.

This amplified perspective assists in the framing of the potential options for the programming of
sustainable urban development made available in the ESIF 2014-2020 period and explaining the
actual choices translated into the Portuguese Partnership Agreement.

Focusing on the Strategic Urban Development Plan (PEDU), which stands as the integrated urban
policy instrument devised in conformity with the ERDF Art. 7, and considering that its operational
setup phase has just reached its conclusion, the document further strives to identify the
fundamental strategic monitoring issues that presently arise regarding its implementation.

Keywords: Public Policy; Urban Policy; Sustainable Urban Development; ESIF 2014-2020; Portugal
2020; Partnership Agreement; Strategic Urban Development Plan (PEDU); Strategic Monitoring.

JEL Codes: D78,R14,R52,R580

4 de 61



© ADsC

[NDICE
RESUMO ettt e e e ettt et e e e e e e ettt e e e e e e e e e e aataaaeeaaeeesnsssaaaeaaaeesansssaaaaaaasesaassssaaaseaasesannsssasaneaannan 3
AABSTRACT .. uetttteeeeeeseeetttereeeeeesesauataeeaeeseeaaassasaaeeeeessaassesaeaeeesesasassseanaeeessssssssesnneesesanansssenneeeesssnnnnes 4
INTRODUGAD ...uueetiiteeeeesieeiiitteee e e e e e eseittteeeeeeesesaaaataaeaeeessasassssaaeaeesesansssseaaaeesssannnsssnanaeeessannnsssnnnaeeeenn 6
1. A POLITICA URBANA NA UNIAO EUROPEIA.......cutiiiieeeeeeeiicitiireeeeeeeeieittteeeeeeeeesssssssesseessessnnsssssssesanans 8
1.1. O DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL DE INICIATIVA DA COM.....cevvviiieiiiiieeeee e e, 9
1.2. A INICIATIVA DOS EM E O (RES)SURGIMENTO DA AGENDA URBANA EUROPEIA.........ccuvveennne. 14
2.  PROGRAMAS INTEGRADOS DE DESENVOLVIMENTO URBANO EM PORTUGAL ..ccevveeeecieviireeeeeeeeeneveeneens 19
2.1. PERCURSORES DA ABORDAGEM INTEGRADA .....uuvvvireeeeeeeeeennrrnneeesessnsnsssennsesssssssssssenneessees 20
2.2. PRIMEIRO CICLO DE INTERVENGAO URBANA ......uuuttirieeeeeeeeeitrreeeeeeeeesestnssseeeseeesssssssssseeseeens 21
2.3. SEGUNDO CICLO DE INTERVENGAO URBANA ......ccuutrrreeeeeeeeeeitrreeeeeeeeesesnsssseeeseeessssssssssesseeens 25
3. O DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL NO PERIODO 2014-2020 .....cvvveeeeeeiiriireeeeeeeeenvneneens 33
4. O DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL NO PT2020: DA PROGRAMACAO A OPERACIONALIZAGAO 37
5.  OSPLANOS ESTRATEGICOS DE DESENVOLVIMENTO URBANO ....vvvrrreeeeeesinrrrrreeeesssssnsnnnneesssssssnnsesnnees 41
5.1. ENQUADRAMENTO GERAL ...uuuuurrreeeeeeeeiitsreeeeeseeesisasssesesesesesssssssssssssesesssssssssssesesenssssssssens 41
5.2. DECOMPOSICAO TEMATICA ...uuutirieeeeeeiiiiirteeeeeeeeeiiitreeeeeseeessssssssseseesssssssssssssesesenssnsssseees 42
5.3. PROCESSO DE SELEGAD ..eeeeecuevvereeeeeeeeiiretnneeessesssnsssnnesssssessnnsssnnsesesssssnnsssnsesssssssssssnnnees 46
5.4. O INSTRUMENTO FINANCEIRO PARA A REABILITACAO E REVITALIZACAO URBANA .......cccevvveeee. 48
6. PROPOSTAS PARA A MONITORIZAGAO ESTRATEGICA DOS PEDU ....uuuuiiiiiiiiiiiiiieii e 49
7. CONCLUSODES ..uuvtiieeeeeiiiiitttteeeesesssinreteeeesssssssusseeaeesssssssssssaseeesssssssssseseeeessssssssssseeeesssnssssseseeees 51
REFERENCIAS ..ttteeiutteeeeetteeeeatteeesasteeesasseeeeasseeeesssaeeeassssaeeanssseesasssseeeansseeessnssaeeesnssaeeeesnsseeessssnees 54

5de 61



© ADsC

INTRODUCAO

As cidades reunem condig¢des privilegiadas para atracdo de populagdo e de investimento na
medida em que concentram uma parte consideravel dos fatores de producdo e dos servicos
especializados, demonstram dindmicas sustentadas de geracdo de riqueza e emprego e
catalisam o conhecimento, a criatividade, a inovacdo e a conetividade. S3o por isso advogadas
como os motores da economia europeia.

Paralelamente, as cidades estdao também particularmente expostas a choques socioeconémicos,
ambientais e culturais que exponenciam as suas ineficiéncias internas e assim agravam os
efeitos negativos de fendmenos como o desemprego, a exclusdo, a segregacao e polarizacao
social, o declinio demogréfico e os fluxos migratdrios, a poluicdo ou as alteragbes climaticas,
com sérias consequéncias para a condicdo presente e para as perspetivas de futuro dos seus
cidaddos.

Resulta assim evidente um atributo paradoxal que estabelece a cidade como alvo e agente e os
territérios urbanos como areas de oportunidade e de necessidade (Pinho & Campos, 2012). Esta
caracteristica contribuiu para consciencializagdo a diversos niveis institucionais (e.g. ONU, UE,
OCDE, Banco Mundial), do seu potencial para partilhar a lideranca dos processos de
desenvolvimento e de resposta aos desafios societais. A consolidacdo deste estatuto tende,
porém, a colidir com a natureza complexa do fendmeno urbano enquanto objeto conceptual e
operativo, o que limita, também por excesso polissémico, a capacidade objetiva de afirmacdo
das cidades como centros estratégicos e operacionais da politica de desenvolvimento territorial.

De facto, a politica urbana, fundamentalmente centrada na articulacdo do duplo papel que recai
sobre as cidades enquanto objetos e instrumentos das politicas publicas, assume uma
configuracdo holistica, de geometria tematica varidvel, fundada e manifestada na pluralidade
dos contextos em que podem ser interpretadas e traduzidas, nas hierarquias em que se
estruturam, nos atores que participam na sua construgcdo e nos modelos e abordagens
metodolégicas prosseguidos.

Compreendendo a importancia da dimensao urbana, no periodo de programagdo 2014-2020 a
Comissdo Europeia (COM) enquadrou explicitamente o desenvolvimento urbano sustentavel
integrado como componente instrumental do figurino de desenvolvimento territorial, facto que
emerge do reconhecimento, reforcado ao longo dos anteriores ciclos de financiamento, da
condicdo essencial das cidades enquanto territérios decisivos dos processos de
desenvolvimento e coesdo em multiplos vetores — econdmicos, ambientais, climaticos,
demograficos e sociais — fundamentais para a prossecucdo das agendas de competitividade,
crescimento e emprego e para a melhoria da qualidade de vida no seio da Unido Europeia (UE).

Este documento pretende colocar em perspetiva o desenvolvimento urbano sustentavel na
Otica das politicas da UE, esperando poder contribuir para o enquadramento e sintese das
op¢Oes tomadas no periodo de programacao 2014-2020 e para a proje¢do dos desafios que estas
suscitam.
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Assim, apds esta introducdo, a primeira parte aborda o método e a agenda da politica urbana
de iniciativa da UE e apresenta uma cronologia de alguns dos programas de desenvolvimento
urbano em Portugal. A segunda parte explora as principais linhas do debate preliminar sobre a
politica urbana no periodo 2014-2020 e a sua influéncia sobre o desenho da programacao da
politica de coesdo. A terceira parte descreve o processo de traducao nacional das orientacdes
emanadas pela COM, que resultaram na arquitetura operacional do desenvolvimento territorial
e analisa, em particular, os Planos Estratégicos de Desenvolvimento Urbano (PEDU). Por fim,
enunciam-se algumas questdes de monitorizacdo estratégica que se colocam ao nivel da sua

implementagdo e apresentam-se as principais conclusdes e algumas notas para possivel reflexdao
futura.
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1. A POLITICA URBANA NA UNIAO EUROPEIA

O enquadramento juridico resultante dos Tratados constitutivos da UE estabelece que as
politicas de desenvolvimento territorial e urbano residem na esfera de competéncias dos
Estados-membros, prerrogativa que explica a diversidade de padrdes e abordagens ao
desenvolvimento urbano observados, bem como os distintos estados de prioridade,
maturidade, enquadramento e formalizacdo das politicas urbanas nacionais (EUKN, 2010). No
entanto, essa circunstancia nao limitou o reconhecimento, precoce e reiteradamente admitido
pelas instancias europeias, do imperativo urbano das agendas politicas efetivamente radicadas
ao nivel europeu e progressivamente concretizado ao longo dos ciclos histérico-politicos que
sucederam ao Ato Unico.

Decorre ainda deste figurino constitucional que a COM, privada do recurso a iniciativa legislativa
no ambito da politica de desenvolvimento urbano, depende das op¢des soberanas de cada um
dos seus Estados-membros (EM) e respetivas autoridades urbanas, ficando deste modo
constrangida a reparticdao do poder de influéncia europeia sobre os seus principios, temas e
instrumentos. Esta partilha expressa-se formalmente no didlogo institucional com o Parlamento
Europeu e com as presidéncias do Conselho da UE, mas também se manifesta na crescente
pressdao exercida pelas préprias cidades que, individualmente ou em rede, tém reclamado
publicamente (EUROCITIES, 2012; CCRE-CEMR, 2013) um maior envolvimento neste debate, a
luz do principio da subsidiariedade.

E neste contexto multifacetado que, ao longo das ultimas trés décadas, assistimos a construcdo
de um quadro profuso e diversificado de atividades comunitdrias que gravitam em torno dos
assuntos urbanos, o que suscitou a acumula¢do de um significativo volume de conhecimento
tedrico-pratico — o denominado acervo urbano da UE — num processo aberto e continuo de
maturacdo técnica e politica. Esta analogia terminoldgica, utilizada pela prépria Comissao, ndo
representa um agregado legislativo, correspondendo antes ao conjunto do “conhecimento,
acles, modos de fazer e comportamentos” que resulta dos esforgos oriundos das estruturas e
programas oficiais da UE, mas também de um processo continuado de coordenacao aberta entre
Estados-membros dominado pelo voluntarismo das presidéncias do Conselho da UE, como tem
sido, desde 2001, o caso da Agenda Urbana Europeia (Atkinson, 2014).

Entre as multiplas formas diretas de atuagdo da UE nas abordagens ao desenvolvimento urbano
é possivel identificar (EMI, 2012):

e O financiamento de projetos inovadores, demonstradores ou de cooperacgao, por via de
programas europeus geridos diretamente pela COM — como o RECITE, o URBAN, o
URBACT, o INTERREG ou o Urban Innovative Actions — ou inscritos na programagao
financeira nacional da Politica de Coesdo, com destaque para o FEDER e para o Fundo
de Coesdo;

e Ainstituicdo de mecanismos de engenharia financeira como o JESSICA 4 Cities;

e A promocdo de linhas de investigacdo em tematicas urbanas no ambito dos Programas
Quadro e Horizonte 2020;

e 0O desenvolvimento de relatdrios e estratégias temdticas como o European sustainable
cities (1996), a Estratégia tematica do ambiente urbano (2006), o Promoting sustainable
urban development in Europe (2009), o World and european sustainable cities report
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(2010), o Cidades de amanha (2011), o Quality of life in european cities (2013, 2016) ou
o State of european cities (2007, 2010, 2016);

e A atribuicdo de prémios como o European green capital award ou o European mobility
week award,;

e O lancamento de iniciativas tematicas como a CONCERTO da DG Energy, a CIVITAS ou o
projeto Eltis da DG Move e o projeto NiCE da DG Connect;

e O apoio acriacdo de plataformas de atores como a EU smart cities stakeholder platform;

e O desenvolvimento de ferramentas de apoio ou de partilha de boas praticas como a
Reference framework for sustainable cities ou a European urban knowledge network;

e Arecolha de informacao estatistica sobre as cidades europeias como o Urban audit, do
Eurostat;

e A colaboragdo com redes de cidades como a ICLEl Europe em compromissos tematicos
de adesdo voluntdria como a Agenda 21 local ou o Pacto dos autarcas ou o apoio a
instituicdes como a Urban development network ou o European Metropolitan Network
Institute;

e A cooperagdo ativa com outras instancias internacionais como a UN-HABITAT.

Perante esta esta miriade de iniciativas e formas de atuacdo importa agora efetuar um breve
enquadramento critico daquelas que assumiram um maior destaque, para depois analisar as
expressoes da sua repercussdo na realidade portuguesa.

1.1. O DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL DE INICIATIVA DA COM

O ensaio de uma sequéncia cronoldgica por iniciativa da UE em matéria de desenvolvimento
urbano sustentavel depara-se com a natureza discutivel do seu ponto de partida, embora seja
consensual que o desenvolvimento de uma programatica operacional orientada para as cidades
é subsidiaria do surgimento da Politica de Coesdo estruturada (Fonseca, 2004) pés Ato Unico,
porque representativa do relevo crescente da sua dimensdo urbana.

Previamente a este marco constituinte encontramos, ainda na década de setenta, estudos de
politica urbana (Comissdo das Comunidades Europeias, 1977; Parlamento Europeu-DG
Investigacdo e Documentacdo, 1976) sobre temas como a regulagdo e o planeamento do retalho
urbano ou o congestionamento automoével e a qualidade de vida urbana, que indiciam o
surgimento de uma reflexdo, dispersa por varias instancias da UE, em torno da dimensao urbana
das suas politicas.

A DG Environment, em 1977, refletiu internamente sobre os problemas ambientais dos centros
urbanos (Comissdo das Comunidades Europeias, 1976), descrevendo empiricamente a
fenomenologia que se normalizou na histdria recente dos centros das cidades europeias: (i) o
tridngulo desindustrializacdo-terciarizagdo-suburbanizacdo residencial; (ii) a desvitalizacdo da
oferta de proximidade e a monofuncionalizagdo dos centros; (iii) a profusdo automoével e o
congestionamento pendular associado; (iv) a descaracterizacdo da paisagem urbana e a perda
de identidade dos lugares; (v) a poluicdo nas suas diversas manifestagées; (vi) as pressoes do
mercado imobilidrio e; (vii) os direitos e deveres da propriedade urbana, publica e privada.
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De facto, no seguimento Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Ambiente Humano (Estocolmo,
1972) a UE assumiu a dianteira internacional da politica de protecdao ambiental, concretizada na
figura dos Programas de Agdo Ambiental (PAA). O reconhecimento precoce de uma forte
componente urbana da problematica culminou, em 1990, com o lancamento do Livro verde do
ambiente urbano (Comissdao das Comunidades Europeias, 1990), que elaborava sobre o papel
das cidades, o processo de urbanizacao, os fatores de degradacao urbana e o ambito da politica
de ambiente urbano, delineando uma proposta estratégica multitematica®’ que impulsionou
informalmente o debate sobre uma agenda de desenvolvimento urbano ancorada no nivel
europeu, notavelmente relacionada com o pilar ambiental da sustentabilidade e que viria a
consolidar-se nos sucessivos quadros ambientais do desenvolvimento regional.

Na componente social, o programa Pobreza 3, decorrido entre 1989 e 1991, representa o
primeiro esforgo ndao experimental de financiamento de intervengdes diretas em areas urbanas
delimitadas, e introduziu a abordagem metodolégica multidimensional, integrada e participada
como o modelo de operacionalizacdo que se tornou a referéncia dos programas europeus de
desenvolvimento urbano sustentavel.

Durante o inicio da década de noventa a posicdo adotada pela COM exibiu um carater
marcadamente exploratério, centrado em torno da promocgdo de 59 projetos de inovagdo e
experimentacdo urbana, os Projetos Piloto Urbano (PPU). O relativo sucesso da primeira fase
dos destes projetos (CEC-DG Regio, 1993) instou a COM a lancar, em 1994, a Iniciativa URBAN
(Comissdo das Comunidades Europeias, 1994), um programa mais amplo que se focava em areas
urbanas desfavorecidas, conjugando uma componente de intervencao fisica com medidas de
revitalizacdo econdmica e de promocdo do emprego e reforcando a componente de
participacdo das popula¢des (Comissdo das Comunidades Europeias, 1997a). Este programa
incidia em particular na vertente de regeneracdo socioecondmica de territérios urbanos
problematicos (bairros desfavorecidos, centros histéricos desvitalizados ou zonas periurbanas
marginalizadas), promovendo novas atividades econdmicas, o apoio as pequenas e médias
empresas, a atracdo de investimento, a promog¢do do emprego e formagao e o apoio a grupos
excluidos (toxicodependentes, comunidades emigrantes, etc.), tendo canalizado 900 M€ para
um total de 118 projetos.

O ano de 1994 ficou também associado ao langamento da campanha Cidades e vilas europeias
sustentaveis, na conferéncia de Aalborg, cuja Carta das cidades europeias para a
sustentabilidade (Conferéncia Europeia sobre Cidades sustentaveis, 1994) delineava os
principios e as opg¢des estratégicas subjacentes a promog¢do da sustentabilidade em areas
urbanas e ficaria notabilizada como o documento de referéncia para a prolongada
implementac¢do da Agenda 21 local na Europa.

A Agenda 21 local constituiu um processo de aprendizagem pratica sobre desenvolvimento local
sustentavel (ICLEI, IDRC, 1996), desenvolvido em coordenacdo entre a ICLEF Europe e a COM,
que financiou as primeiras iniciativas por via do 5.2 Programa de acdo ambiental (1993-2001),

1 As dreas de agdo elencadas sdo: informagdo; planeamento; transportes; patrimonio; natureza; dgua; energia; residuos.
2 International Council for Local Environmental Initiatives — Local governments for sustainability, € uma associa¢do de governos
locais de cariz global, criada por mais de 200 executivos locais de 43 paises no Congresso mundial de governos locais para um futuro
sustentavel, ocorrido em 1990, nas NagGes Unidas, em Nova lorque. Atualmente retine mais de 1.200 associados de 84 paises, tendo
estabelecido um histérico de implementagdo de programas e campanhas de desenvolvimento sustentavel de base local.
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onde se encontra referida explicitamente a sustentabilidade ambiental, quer como conceito (em
referéncia ao relatdrio Brundtland), quer como objetivo programatico, marcando em definitivo
a “viragem urbana” da politica de protecdao ambiental europeia.

O periodo de vigéncia ativa das iniciativas da Agenda 21 local durou aproximadamente 15 anos,
embora os diferentes Estados-membros tenham tido padrées de ado¢dao muito diferenciados,
na solicitude como na amplitude da sua cobertura (Pinto, Macedo, Macedo, Almeida & Silva,
2015; Alvares, 2009). Pressupondo um regime de envolvimento e adesdo voluntarios das
autoridades locais, este modelo de interacdo direta, desenvolvido pela ICLEI, assente num
compromisso com um processo estratégico subjacente — o Plano de acdo local para a
sustentabilidade — viria ser replicado no Pacto dos autarcas, para a elaboracdo dos Planos de
acdo de sustentabilidade energética.

Em 1997 dd-se o lancamento do projeto-piloto do Eurostat Urban audit, orientado para a
producdo de informacdo sistematizada e compardavel sobre a situacdo individual das cidades
europeias com o intuito de aferir, em colaboragdo com as entidades de estatistica dos Estados-
membros, o seu posicionamento num conjunto de indicadores de qualidade de vida, incluindo
dados sobre demografia, habitacdo, saide, mercado laboral, educacdo e ambiente.

Figura 1: Populagdo das cidades Urban Audit, 01.01.2014
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Martinique (FR

)0 000 - 8 477 600

. 1000000 - 3 000 0CO
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Fonte: Sistema de monitorizagdo do Portugal 2020; Programa Escolhas.

Esta iniciativa demonstra o interesse crescente da COM na contextualizacao e caracterizagao
dos padrdes de desenvolvimento urbano, conduzindo a primeira cristalizacdo de uma rede
urbana de escala europeia e a inevitabilidade implicita de produzir uma defini¢do
estatisticamente objetiva de cidade que seria estabilizada em 2011, em conjunto com a OCDE,
com a introdugdo Areas Urbanas Funcionais (FUA). O projeto foi institucionalizado em 2003 e
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expandido em 2006, produzindo hoje informacdo regular sobre mais de trezentas cidades
europeias.

Os primeiros anos do milénio atestaram o refor¢co do vinculo da Comissdo Europeia com a
politica de base urbana em duas vertentes: a continua¢do do programa URBAN, numa segunda
edicdo renovada, o URBAN I, em virtude do reconhecimento e popularidade alcangados pela
primeira geragdo (Comissdo das Comunidades Europeias, 2003), e que determinaram a sua
continuidade até 2006, com o investimento de 728 M€ em 70 projetos. Embora radicasse num
modelo semelhante ao seu predecessor, foi colocada maior énfase em questdes como a
promocdo dos transportes publicos, a sustentabilidade energética ou a utilizacdo das
tecnologias de informacdo e comunicacdo (TIC) (Comissdao das Comunidades Europeias, 1999).

Por outro lado, o URBAN Il inovou com o langamento de uma iniciativa paralela de partilha de
boas praticas de desenvolvimento urbano sustentavel denominada European network for the
exchange of experiences que, posteriormente se transformou no programa URBACT, um
programa de intercdmbio e trabalho em rede entre cidades europeias que se encontra
atualmente na sua terceira geracdo. Ao longo dos seus ciclos, o URBACT construiu uma rede de
peritos dedicada ao enunciado e consolidacdo de problematicas especificamente urbanas e ao
apoio técnico as cidades segundo uma metodologia proprietdria — o planeamento de acdo
participado — que é hoje a referéncia da COM para o desenvolvimento de a¢des integradas de
desenvolvimento urbano sustentavel (Comissdo das Comunidades Europeias, 2015).

Para o periodo de 2007-2013, a COM decidiu-se pela generalizacdo (mainstreaming) das
guestdes urbanas, que deixaram de ser abordadas de forma tematica e institucionalmente
fragmentada. Assim, exigiu que a dimensao urbana fosse explicitamente refletida nos Quadros
de Referéncia Estratégicos Nacionais (QREN) e nos programas operacionais e implementada por
via de estratégias integradas de desenvolvimento urbano de médio-longo prazo, inovando com
0 apoio complementar de instrumentos de engenharia financeira, em particular do Holding Fund
JESSICA 4 Cities. Esta generalizacdo ambicionava potenciar o impacto das intervengées urbanas
ampliando o alcance temadtico e territorial e aprofundando a integragdo de recursos, setores e
atores (Polverari et al., 2005; Szokolai, 2012), mas colocava aos Estados-membros — e as suas
cidades — um notavel repto técnico, politico e administrativo.

O levantamento (Bachtler, et al., 2007) da programacado operacional deste periodo nos Estados-
membros revela, que o dispositivo adiantado ex ante para as questdes urbanas foi efetivamente
traduzido em instrumentos orientados para as dimensdes urbanas das politicas — cidade-regido,
interurbana e intraurbana (MAOTE, 2015). Contudo, as anadlises posteriormente efetuadas
(Colini & Tripodi, 2010); Comissdo das Comunidades Europeias, 2008) esclarecem que a
generalizacdo pretendida para a dimensdo urbana durante o ciclo do QREN enfrentou varios
desafios na implementagdo: a crise condicionou o cofinanciamento dos expressivos volumes
financeiros canalizados para as questdes urbanas, também vulneraveis a fragmentacgao setorial
e a dilagdo dos instrumentos financeiros; os exercicios estratégicos afastaram-se da abordagem
integrada herdada da experiéncia URBAN, e o envolvimento das cidades, numa ldgica
participada, no desenho dos programas operacionais, foi limitado tal como a sua autonomia e
flexibilidade durante a implementacdo.
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Figura 2: Timeline das politicas territoriais e urbanas da UE
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Fonte: Adaptado de Follow-up of the Territorial Agenda and the Leipzig Charter: towards a European Action Programme for spatial development and territorial cohesion

(Parlamento Europeu, DG Politicas Internas da Unido, 2007) e de A dimenséo urbana das politicas Europeias. Uma abordagem na perspetiva da I&DT. (Pinho &

Campos,.2012).

Deste extenso percurso evolutivo da praxis urbana da UE resultaram alguns tragos distintivos

que explicam o seu figurino atual, importando destacar:

O desenvolvimento urbano sustentdvel de base local —ao longo dos ultimos 25 anos
a UE foi amadurecendo o papel das politicas de base territorial e, em particular, do
qguadro de politica urbana para o seu modelo de desenvolvimento sustentdvel,
refletindo a condicao especifica das cidades, quer como focos de insustentabilidade
guer como agentes da transformacao societal sustentavel.

A abordagem integrada — logo a partir da formulacdo do desenvolvimento
sustentavel avangada no relatdrio Brundtland, esta abordagem emergiu como o
modus operandi especifico das cidades, adquirindo uma condigdo quase ubiqua ao
longo dos ciclos de financiamento, assente num trindmio de pressupostos
metodoldgicos:

a. Multidimensionalidade — inicialmente formulado como principio subjacente ao
fendmeno compdsito da exclusdo social (Pinho & Campos, 2012), na abordagem
integrada representa o discernimento da pluralidade e retroatividade dos
desafios da politica urbana, remetendo para a necessidade de agir de forma
simultanea e coordenada sobre o seu conjunto e promover sinergias entre as
diferentes dreas de atuacao.

b. Integragao Territorial — partindo da constatacdo inicial que os padrdes de
incidéncia e concentracdo espacial dos desafios urbanos suscitam a partida uma
resposta intraurbana localizada, este principio estende a esfera de intervengao
da politica urbana as dimensdes de articulagao urbano-rural e interurbana e ao
posicionamento da cidade nos territérios sub-regional, regional, nacional,
europeu e global.
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c. Estratégia — este principio assenta em dois pilares: (i) a participagdo e; (ii) a
parceria, de forma a sustentar o esforco de envolvimento, coordenagdo e
convergéncia dos agentes urbanos na producdo de uma visdo e percurso
comuns, no cumprimento dos compromissos assumidos e na avaliacdo dos seus
resultados.

iii. A aprendizagem coletiva — independentemente da sua consolidacdo como lugares
comuns da politica europeia, o paradigma da sustentabilidade e o imperativo da
integracdo revelam-se, porque implicam uma rotura com as formas tradicionais de
conceber e implementar politicas, modelos de dificil aplicagdo a realidades
concretas, originando as melhores e mais inovadoras praticas mas também
colocando os maiores obstaculos e constrangimentos a sua implementacdo,
agravados pela complexidade e diversidade do objeto cidade. A necessidade de
desenvolver novas capacidades e competéncias técnicas e politicas e mitigar os
défices de informacdo e conhecimento sobre os diversos aspetos do fenémeno
urbano traduziu-se na constatacdo de que a politica urbana é em si mesma um
processo de aprendizagem continua, o que conduziu a COM a apostar no
desenvolvimento de programas vocacionados para a capacitacdo, cooperagdo e
partilha de conhecimento e para a investigacdo das questdes urbanas.

1.2. A INICIATIVA DOS EM E O (RES)SURGIMENTO DA AGENDA URBANA EUROPEIA

Sugestionada pelas orientacdes do relatorio de peritos de 1996 sobre cidades sustentdveis
(Comissdo das Comunidades Europeias & Grupo de Peritos de Ambiente urbano, 1996) e pela
celebracdo generalizada dos resultados das primeiras iniciativas de enquadramento e
experimentacdo do desenvolvimento urbano sustentdvel (Comissdo das Comunidades
Europeias, 1997a), a COM divulga, em 1997, a comunicag¢do Para uma agenda urbana da Unido
Europeia (Comissdo das Comunidades Europeias, 1997b), uma iniciativa em que assume pela
primeira vez a ideia de um programa transversal de politica urbana, a focalizagdo dos Fundos
Estruturais na dimens3ao urbana dos desafios setoriais e a necessidade de promover o
conhecimento sobre as cidades e o intercambio de experiéncias entre elas. Logo no ano
seguinte, a COM promove um quadro de agdo para o desenvolvimento urbano sustentavel
(Comissdo das Comunidades Europeias, 1998), propondo um paradigma de desenvolvimento
urbano integrado que, para além da dimensdo ambiental, relevava outros temas como a coesdo
social, a economia e a governanga.

Nesta sequéncia de “comunica¢des urbanas”, a COM assume abertamente os objetivos de
delimitacdo, coeréncia, harmonizagdo e integracdo territorial da dimensdo urbana das politicas
da UE, iniciando um processo de formalizagdo da politica urbana europeia que ficou notabilizado
como o debate da “agenda urbana Europeia ”. A diligéncia da COM radicava explicitamente na
natureza pan-europeia e socioeconomicamente sensivel da problematica urbana e, de forma
menos declarada, porque mais exposta a critica, na oportunidade de expansao e reforco da
esfera de atuagdo da UE que esta encerrava (Atkinson, 2001). Esta suscetibilidade motivou a
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COM a adotar uma redacgdo cautelosa do enunciado (Comissdo das Comunidades Europeias,
1997b) da agenda urbana:

“A presente comunicagdo examina as possibilidades de melhorar o desenvolvimento
urbano e aumentar a eficdcia da interven¢do comunitdria existente nas dreas urbanas.
Ndo hd a intengdo de desenvolver amplas politicas urbanas europeias para questées
que é mais fdcil tratar a escala local ou regional. (...) Isso ndo exigiria poderes adicionais
a nivel europeu. Pelo contrdrio, é possivel ir muito longe através de uma abordagem
mais focalizada, que utilize instrumentos existentes a nivel nacional e comunitdrio e
cooperagdo e coordenag¢do mais intensas a todos os niveis.” (COM, 1997b)).

Trata-se assim de um postulado de subsidiariedade e de governacao multi-nivel, ciente tanto
dos limites da influéncia europeia como do protagonismo natural dos Estados-membros e em
particular das suas autoridades urbanas, assumidas como destinatarias e coautoras das politicas.

E assim, em virtude desta percecdo de partilha de autoridade e de corresponsabilidade sobre o
ciclo da politica de desenvolvimento urbano sustentdvel que o debate sobre a agenda urbana
foi regularmente dinamizado seguindo o método intergovernamental. A partir do Programa
multianual de cooperag¢do (Comissdo das Comunidades Europeias - Comité de Desenvolvimento
Espacial, 2000), ratificado no ano 2000 em Lille, sobre a égide da presidéncia belga, inspirado no
Programa de ac3o do EDEC® (Comité de Desenvolvimento Espacial da Comissdo das
Comunidades Europeias, 1999), este esfor¢co continuo produziu, ao longo dos quinze anos
seguintes, um volume importante de consensos formais em torno da agenda urbana:

i.  Cartas de principios, como a de Copenhaga (2002) (Copenhagen Charter, 2002),
focada na resposta a globalizacdo ou o Urban acquis de Roterddo (2004) (Ministerial
meeting cities empower Europe, 2005);

ii. Abordagens especificas, como a caracterizagdo das comunidades sustentdveis
objeto do Acordo de Bristol (2005) (Office of the deputy prime minister, 2006), o
elogio da regeneracdo urbana integrada em resposta a crise da Declaracdo de
Toledo (2010) (Informal ministerial meeting on housing and urban development,
2010) ou a énfase nas SMSUA* da Declarac¢do de Riga (2015) (Informal EU meeting
of ministers responsible for cohesion policy and for territorial cohesion and urban
matters, 2015);

iii. Ferramentas de diagndstico, desenvolvimento e monitorizagdo da sustentabilidade
urbana, como o Reference framework for sustainable cities®, que emanou da
Declaragdo de Marselha (2008) (Informal EU meeting of ministers for urban
development, 2008);

iv. Propostas estratégicas, incluindo questdes metodoldgicas, prioridades de politica e
imperativos de coordenac¢do multi-nivel, como a incontornavel Carta de Leipzig

3 Esquema de Desenvolvimento Espacial Comunitdrio (Comité de Desenvolvimento Espacial da Comissdo das Comunidades
Europeias, 1999) — Também resultante de um processo de cooperagdo intergovernamental, o EDEC ensaia uma agenda de
desenvolvimento espacial do territério europeu baseado no policentrismo, que serviu de base a criagdo do ESPON e ao
desenvolvimento subsequente e paralelo das agendas territorial e urbana da UE.

4 Small and Medium Sized Urban Areas, realidades urbanas estatisticamente invisiveis na rede urbana europeia.

5 Ferramenta online proposta pela presidéncia francesa, de adesdo voluntéria, que permitia as cidades efetuar uma auto
caracterizagdo em matéria de desenvolvimento urbano sustentdvel e uma comparagdo com outras cidades participantes.
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(Informal EU council of ministers for urban development and territorial cohesion,
2007);

Desta trajetéria extensa retém-se a vocagao incremental inerente ao mecanismo de cooperagao
intergovernamental, que permitiu consolidar uma ideia e um discurso comum acerca da
dimensao europeia da politica urbana (EUKN, 2011). Por outro lado, a rotatividade semestral da
lideranca gerou uma flutuacao expressiva na cadéncia de densificacdo e renovacao do debate,
em funcao da relevancia atribuida por cada Estado-membro a agenda urbana e do seu grau de
iniciativa (Atkinson, 2014). Este contexto suscitou algumas situacGes de orientacdo “forcada” da
narrativa em direcao a abordagens ou problemadticas de raiz nacional que cada nova presidéncia
foi introduzindo no debate, almejando a sua integracdo na agenda urbana®.

Importa também frisar que, volvidas quase duas décadas da Comunicagdo (Comissdo das
Comunidades Europeias, 1997b) que despoletou formalmente a reflexdo da UE em torno da
agenda urbana, esta ainda n3o foi integralmente concluida’ e que, face a posic3o periférica da
COM relativamente ao processo da sua constru¢do e maturacgdo, esta tardou em exercer uma
influéncia direta quer sobre a programacao do desenvolvimento urbano sustentavel nos Fundos
Estruturais mobilizados pelos EM, quer sobre as politicas urbanas nacionais, ambos
prerrogativas desses EM, se bem que em distintos graus.

Paradoxalmente, essa circunstancia ndo impediu a construcdo paulatina do acervo urbano,
revisitado pela COM em cada projecao de um novo ciclo da Politica de Coesao e cujo corolario
agora se adivinha na figura de uma Agenda urbana europeia. Ainda mais significativamente, a
COM nado se coibiu de acolher a especificidade urbana como ideia chave das abordagens de
desenvolvimento territorial, o que tem conduzido ao progressivo mainstreaming do
desenvolvimento urbano sustentavel integrado na Politica de Coesdo.

Na sequéncia da reforma institucional operada com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa,
em dezembro de 2009, e da publicacdo da Estratégia Europa 2020, que perspetivava a
aproximacdo de um novo quadro de referéncia para a Politica de Coesdo no ciclo 2014-2020, a
Declaragdo de Toledo (Informal ministerial meeting on housing and urban development, 2010)
recupera o sentido de urgéncia da “maturagao gradual de um programa de agdo conjunto ou
Agenda Urbana Europeia”.

Este ressurgimento foi integrado, ao longo das presidéncias seguintes, na discussao mais ampla
em torno da Nova agenda territorial, adquirindo tdnicas tematicas diversas, como a governagao
multi-nivel na presidéncia belga ou os desafios demograficos e climaticos na presidéncia
hdngara, até redundar no quadro propositivo detalhado do relatério da presidéncia polaca
(Swianiewicz, Atkinson & Baucz, 2011), que serviria de guido para as negociagées do modelo de
atribuicdo de financiamento ao desenvolvimento urbano sustentavel no periodo 2014-2020. Na
Declaragdo de Riga (Informal EU meeting of ministers responsible for cohesion policy and for
territorial cohesion and urban matters, 2015) é finalmente firmado o compromisso
interministerial de preparacdao da Agenda Urbana Europeia, cujo esquema viria a ser

% Foi esse o caso do Acordo de Bristol, focado no desenvolvimento comunitario, replicando a tradi¢do de politica publica Britanica,
ou da tematica das SMSUA na Declaragdo de Riga, que foi objeto de forte influéncia do trio de presidéncias (Itdlia-Letdnia-
Luxemburgo) e apoiada por diversos EM, incluindo Portugal, em fungdo das caracteristicas da sua estrutura urbana.

7 Neste momento encontram-se em funcionamento os primeiros grupos tematicos.
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formalmente apresentado na Declaracdo de Amesterddo (Informal EU meeting of ministers
responsible for urban matters, 2016), de Maio de 2016.

Figura 3: Principios e prioridades da Agenda Urbana Europeia

Agenda Urbana Europeia — Principios

$ | | B | |
codegns b

= Desenvolv. Areas ~ Todas as
Governagdo . Abordagem Metas Integragdo 3 =
Multi-Nivel Parceria Integrada S ONU urbanas - yrpane-Rural Dirensoes
Sustentavel Funcionais de Cidades

Agenda Urbana Europeia — Prioridades tematicas

® & © © O

Integragdo de Qualidade do ar Habitagdo Pobreza urbana Economia circular Adaptagdo climatica
Migrantes e refugiados

06 OCOO

Transi¢do energética  Mobilidade urbana Transigdo digital Contratagdo publica Emprego e Uso sustentavel do
competéncias na solo e solugdes
economia local baseadas na natureza

Fonte: Comissdo Europeia.

Uma andlise atenta do quadro de referéncia para a Agenda urbana europeia permite
compreender que esta se sustenta num duplo alicerce correspondente ao lastro acumulado da
coordenacdo intergovernamental e a experiéncia prdtica obtida por via das iniciativas da UE e
da implementac¢do do quadro urbano da politica regional — o acervo urbano — manifestos nos
objetivos, principios e temas arrolados. No entanto, sdo também dignas de nota algumas
inovagoes:

i. O objetivo de adaptacdo da legislacdo da UE a realidade urbana e ao contexto de
iniciativa local, surgindo como exemplo destacado a regulagao dos auxilios de Estado;

ii. O principio do alinhamento com as metas da ONU, e em particular com a sua nova
agenda urbana, jd concretizada no trabalho desenvolvido no ambito da UE para a
conferéncia HABITAT Ill;

ii. O principio do acolhimento de todas as dimensdes de cidades, ainda que
estatisticamente invisiveis, influenciado pela reflexdao sobre as SMSUA,

iv. Os temas prioritarios contingentes ou emergentes da integracdo de migrantes e
refugiados, da economia circular e dos servigos dos ecossistemas.
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Outra caracteristica distintiva consiste na metodologia de trabalho cooperativo pés Amesterdao
(Beets, 2016), assente em parcerias® orientadas para o desenvolvimento de Planos de Acdo
Prioritdria. As primeiras quatro parcerias constituidas foram a integracdo de migrantes e
refugiados, a qualidade do ar, a habitacdo e a pobreza urbana, esperando-se que todas as
demais tematicas venham a concluir a sua implementagdo ainda antes de 2020.

8 A Agenda urbana europeia ird contar com um total de doze parcerias, uma por cada tema, constituidas em grupos de trabalho
tripartidos com a presenga de 5 Estados-membros, 5 Cidades e pelo menos 2 membros da COM, apoiados por peritos e outros
agentes relevantes como o BEI e redes ou associagdes pan-europeias.
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2. PROGRAMAS INTEGRADOS DE DESENVOLVIMENTO URBANO EM
PORTUGAL

Na condicdo de Estado-membro interessado e comprometido com a promoc¢ao da coesdao
econdmica, social e territorial por intermédio da politica regional, Portugal tem tido, ao longo
dos 30 anos pés adesdo, uma participacao ativa e regular nos sucessivos programas europeus
dedicados ao desenvolvimento urbano sustentdvel. No entanto, no panorama nacional esta
atividade inscreve-se no contexto mais amplo da intervencdao publica nos processos de
desenvolvimento urbano. Nesta 6tica, importa ressalvar que os ciclos de crescimento urbano
das décadas de noventa e dois mil, assentes na oferta de constru¢do nova® segundo uma matriz
expansionista suburbana e periurbana de base municipal, representam a norma urbanizadora
da histdria recente das nossas cidades, detendo uma relevancia significativa:

i Enquanto paradigma de desenvolvimento urbano e econémico — entre os exemplos
mais paradigmaticos, o processo de urbanizacdo referido contribuiu para a
preponderancia do setor da construgdo e imobilidario no PIB nacional e para a
sustentacdo do setor financeiro, nomeada, mas nao exclusivamente, por via do crédito
a construcdo e aquisicdo de habitacdo, do setor automdvel e do comércio a retalho
urbano;

ii. Enquanto fator de declinio e insustentabilidade urbana — dos efeitos colaterais do
desenvolvimento em mancha de 6leo (urban sprawl) observado podem destacar-se o
esvaziamento da funcdo residencial dos espacos centrais das cidades, o
congestionamento pendular metropolitano, o declinio do comércio de rua ou a
insustentabilidade das infraestruturas basicas.

As intervencgOes integradas, nas quais se vai concentrar a andlise dos pontos seguintes,
pretenderam operar uma resposta a desafios urbanos especificos, significantes e recorrentes na
nossa realidade, onde se contam a concentragdo espacial da pobreza urbana, a
desindustrializacdo, terciarizacdo e desertificacdo dos espacos centrais das cidades, a
suburbanizagdo residencial, a fragmentag¢do urbana, a dependéncia automoével, a degradagao
do edificado e do espaco publico e a poluicdo urbana (e.g. residuos sdlidos, efluentes ndo
tratados, poluicdo atmosférica e poluicdo sonora).

Alguns destes problemas resultaram de disfun¢ées do mercado imobiliario urbano, em que o
paradigma vigente da aquisicdo a crédito de habitacdo prépria de construcdo nova surgiu
invariavelmente associado ao declinio do arrendamento e a secundarizagdo da reabilitacdo
urbana, tendéncias que conduziram a acumulagdo de um parque habitacional
guantitativamente excedentario mas parcialmente devoluto e progressivamente mais
degradado.

Por acréscimo, os impactos observados nas cidades foram exponenciados nas ultimas décadas
por uma sucessao cumulativa de choques externos, onde se incluem: a globalizacao dos
mercados, que determinou a obsolescéncia abrupta da base industrial tradicional; a
intensificagdo e agravamento dos eventos climdticos extremos; a crise imobiliaria do sistema

° De acordo com dados do INE (Censos 2011), entre 1991 e 2011, pese o impacto notdrio das crises de 2000 e de 2008 sobre o
investimento imobiliario, foram edificados 30,1% dos cerca de 3,5 milhdes de edificios existentes em Portugal em 2011.
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financeiro e a faléncia do modelo de desenvolvimento socioeconédmico, com o subsequente
impacto na acumulacdo exponencial de divida soberana; e, a tensdo social e geoestratégica da
envolvente territorial da Europa, origem da emergéncia terrorista, da correspondente reacao
securitaria, e dos subsequentes fluxos migratdrios intensivos, forcados e nao forcados.

E, deste modo, sob um pano de fundo complexo e em transformagdo acelerada, que se deve
perspetivar a experiéncia nacional de programacado do desenvolvimento urbano.

2.1. PERCURSORES DA ABORDAGEM INTEGRADA

O primeiro programa nacional de apoio a interveng¢do urbana foi o Programa de reabilitagao
urbana®®, de 1985. Este reconhecia a necessidade de promover a reabilitacdo urbana enquanto
instrumento da politica de habitagdo e iniciava o ciclo de capacitacdo técnica e financeira das
autarquias assente na constituicdo dos Gabinetes Técnicos Locais (GTL). O seu figurino,
traduzido na elaboracdo de um programa aberto e flexivel, suscitava uma coordenacdo entre a
administracdo central e as autarquias e adotava uma perspetiva multidisciplinar e
descentralizada, optando por uma abordagem pragmatica e ajustada a cada realidade especifica
gue conduziu, nas melhores praticas, a aproximacdes efetivamente estratégicas e integradas,
proximas da populacdo e mobilizadoras de parcerias locais e da atuagdo privada (Pestana, Pinto-
Leite & Marques, 2009).

Figura 4: GTL criados no ambito do Programa de reabilitagdo urbana

Legenda.

E - Candidaturas n3o aprovadas
. - GTL formados
. - GTL suspensos

Fonte: Pinho, A. (2010)

O seu sucessor, o Programa de Reabilitagdo de Areas Urbanas Degradadas (PRAUD), focou-se
unicamente na componente fisica da recuperacdo das areas urbanas ambientalmente

10 Despacho n.2 4/SEHU/85, de 4 de fevereiro de 1985.
11 Despacho n.2 1/88, de 20 de janeiro, da Secretaria de Estado da Administragdo Local e do Ordenamento do Territério.
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degradadas e do patriménio construido, alheando-se dos objetivos da politica de habitacdo e
coesdo social e descartando o exercicio prévio do planeamento de acdo local. Embora tenha
durado vinte e cinco anos, o este programa nunca foi sustentado num pacote de financeiro
expressivo'?, o que gerou uma marginalizagdo progressiva do instrumento.

2.2. PRIMEIRO CICLO DE INTERVENCAO URBANA

Os anos noventa trouxeram, a par da ja mencionada dindmica acelerada e extensiva de
desenvolvimento (sub)urbano, uma profusdo de iniciativas de intervencdo urbana tematica,
contemporaneas mas autdnomas, que produziram um impacto significativo nas cidades
Portuguesas, para o qual contribuiu ainda a propensdo urbana dos avultados investimentos
cofinanciados em infraestruturacdo bdasica e equipamentos dos primeiros ciclos de
financiamento comunitario.

O Programa Especial de Realojamento (PER)® surgiu em 1993, visando a ambiciosa “extin¢do
total” da “chaga social” das barracas, um fendmeno que verificou um crescimento exponencial
desde os anos setenta, fruto do influxo populacional das ex-colénias e da auséncia de
alternativas na oferta de habitacdo, e que assolava as principais cidades portuguesas, em
particular as franjas suburbanas das duas d&reas metropolitanas!®, nas quais incidiu
fundamentalmente o PER. Impulsionado pelos programas nacional e europeu de luta contra a
pobreza®®, pela visibilidade sensivel do fendmeno e pela pressdo urbanistica que incidia sobre
as extensas dareas ilegalmente ocupadas, o PER apostava na constru¢do massiva de bairros de
realojamento, cristalizando o envolvimento direto dos municipios na politica de habitagdo social
e, em conjunto com as entidades da economia social a operar no terreno, na mudanca do estilo
de vida “desviante” dos moradores identificados, através de programas alargados de insercao
das comunidades.

Durante o periodo do QCA Il (1994-99), ao esfor¢o nacional de investimento publico do PER
acresceu a contribuicdo comunitdria por via da Intervencao Operacional de Renovacdo Urbana
(IORU) que veio permitir o acesso de alguns organismos da Administracdo Central e Local e
Institui¢Ges Privadas de Solidariedade Social (IPSS) a financiamentos complementares, dando-
se assim corpo a intencdo de desenvolver uma politica de realojamento globalizante,
particularmente dirigida a renovagdo urbana das dreas ocupadas por barracas e a criagdo de
uma vida proépria nos novos bairros de realojamento (Medida 1) e a reabilitacdo das zonas
degradadas, parcialmente ocupadas por bairros sociais ja existentes (Medida 2)%.

Como histdrico dos seus vinte anos de vigéncia, o PER, encerrado em 2013, deixa um registo
impressionante de trinta e cinco mil familias realojadas nas Areas Metropolitanas de Lisboa e
Porto!” correspondendo a um investimento aproximado de 3.000 M€. A extensa literatura
técnica e académica (Cachado, 2013) divide-se, contudo, entre o reconhecimento das virtudes
quantitativas dos resultados do programa, com taxas de execu¢do acima dos 90%, e a
constatacdo dos défices qualitativos dos nucleos de habitagdo social, entre os quais se destacam

12 Entre 2000 e 2008, o PRAUD Obras mobilizou 8,4 M€, num total de 80 projetos financiados.

13 Decreto-Lei n.2 163/93, de 7 de Maio.

14 A titulo de exemplo, no inicio dos anos 80 contabilizavam-se 16.585 familias a viver em barracas na AM Lisboa.

15 No ano de arranque do PER o Programa nacional de luta contra a pobreza ja tinha 100 projetos aprovados e a operar no terreno.
16 Para além das duas medidas, o volume toral de 476 M€ canalizado para a IORU incluiu ainda os investimentos de renovacdo
relativos a Expo 98.

17 0 total de familias identificadas ascendeu a 33 mil na AM Lisboa e 15 mil na AM Porto. Quase 11 mil desistiram antes de obterem
realojamento.

21de6l



© ADsC

a baixa qualidade de construgdo, a densidade excessiva e a monofuncionalidade, com fraca
provisdo de comércio, dreas de lazer e equipamentos de proximidade, a que acresce a
incapacidade de integrar a heterogeneidade cultural e lacos prévios das comunidades
realojadas, fatores que contribuiram para reproduzir velhas e criar novas exclusdes e perpetuar
o estigma social.

Em 1994 tem inicio o Programa de apoio a modernizagdo do comércio (PROCOM), ainda no
ambito do QCA Il, que viria a ser continuado no ciclo seguinte por via do Sistema de incentivos
a projetos de urbanismo comercial (URBCOM), duas vagas sucessivas e complementares® de
investimento com uma forte incidéncia urbana que impactaram positivamente a vitalidade das
zonas centrais das cidades portuguesas em resposta a dois dos seus fatores criticos de perda de
atratividade e competitividade relativamente as grandes superficies: a desqualificacdo da oferta
do tecido comercial tradicional e a degradacao do espaco publico que o enquadrava.

O conceito subjacente de programa de urbanismo comercial pressupunha a convergéncia dos
comerciantes, das suas associacdes e das autarquias no sentido de desenvolverem e
coordenarem uma operac¢do que combinasse a intervencdo fisica com a imaterial nos espacos
publicos (e.g. a pedonalizagdo das principais artérias comerciais, a gestdo do acesso e
estacionamento automovel e a instalagdo de mobilidrio e iluminagdo urbana) conjugada com
iniciativas de animacao, a reformulacdo de frentes de rua e interiores de loja, juntamente com
a modernizacdo e reorientacdo das ofertas comerciais e a formacdo de gestores e funciondrios.

Figura 5: Municipios aderentes ao URBCOM/PROCOM

Fonte: Adaptado de Guimaréaes P. (Guimarédes, 2015)

18 0 URBCOM surge como uma extensdo do PROCOM, na medida em que se destinava ao financiamento, em moldes semelhantes,
de dreas que ainda ndo tinham sido objeto de intervengdo no PROCOM, circunstancia que explica em parte o volume de
financiamento muito inferior (327,6 M€ vs. 5,3 M€).
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O relativo sucesso de ambos os programas demonstrou o potencial que a regeneragdo das areas
de comércio tradicional detinha, tendo sido intervencionadas 192 J3reas e 8.408
estabelecimentos em 169 Municipios, com um incentivo de 332,8 M€ a gerar um investimento
total de 647,1 M€, do qual cerca de 80% (519,3 M€) da iniciativa direta das empresas. No
entanto, os estudos efetuados (Balula & Carvalho, 2006; Ferreira, 2002; Guimardes, 2015)
revelam que as intervengdes nos espagos comerciais ndo foram articuladas com a reabilitacdo
do restante edificio e que o investimento no espaco publico, limitado pela disponibilidade
financeira das autarquias e a 30% do financiamento total, revelou-se amiude insuficiente para
corresponder as a¢bes programadas®®.

Também em 1994 foi lancado o Programa de consolidacdo do sistema urbano nacional e de
apoio a execucdo dos PDM?, genericamente denominado de PROSIURB, cujo Subprograma 1
visava a “Valorizagdo das cidades médias” e no ambito do qual foram selecionadas 40 cidades
segundo critérios®* que “ultrapassavam a hierarquia e a funcionalidade, tendo em conta
também as especificidades territoriais que lhes permitiam afirmar-se como centros
organizadores e reguladores do ponto de vista econémico, social e cultural” Costa, E. M. (1999).

O PROSIURB teve um efeito de rutura da légica até entdo exclusiva de intervencdo intraurbana,
ao introduzir no discurso da politica urbana nacional uma perspetiva territorial, que se traduziu
em trés inovacgGes que se viriam a condensar no principio da estruturagdo urbana do territdrio:

i O estudo, representacdo e prospetiva do sistema urbano nacional, que permitiu a
consciencializacdo do perfil desequilibrado da rede urbana portuguesa — um continuo
urbano litoral de urbanizacdo difusa polarizado em torno das duas areas
metropolitanas que contrasta com a rede esparsa e em perda de cidades médias do
interior com fraca expressao populacional;

ii. O reconhecimento da importancia das relacdes em rede de complementaridade,
sinergia e reforco mutuo entre cidades e, em particular, entre as cidades do interior no
sentido de obter massa critica de atratividade e produtividade;

iii. A afirmag¢do da cidade enquanto catalisadora e estruturadora do seu territdrio
funcional envolvente e plataforma de projecdo do espaco sub-regional.

Objetivamente, as cidades participantes foram instadas a elaborar um plano estratégico que
resultou na celebracdo de contratos-programa para cada um dos cinco eixos de intervengao:
(i) infraestruturas basicas; (ii) equipamentos de apoio a atividade econémica; (iii) equipamentos
de utilizagcdo coletiva; (iv) reabilitacdo e renovacdao urbana; e, (v) valorizagdo da imagem e
marketing urbano. O volume de financiamento (20,8 M€ entre 1994 e 1997, sem recurso a
financiamento comunitdrio) revelou-se insuficiente para fazer face aos objetivos ambiciosos
programados, embora a figura do plano estratégico tenha funcionado, em muitos casos, como
instrumento de diagndstico das necessidades e racionalizagdo das candidaturas municipais a
investimentos cofinanciados, nomeadamente nos Programas Operacionais (PO) Regionais.

Por outro lado, importa observar que a matriz tipoldgica dos investimentos assumiu uma
caracteristica invariavelmente intraurbana, o que revela a dificuldade sentida em
operacionalizar o discurso da convergéncia e cooperagado intermunicipal de base territorial,

190 programa POLIS permitiu colmatar alguns défices de investimento autdrquico registados no PROCOM-URBCOM.

20 Despachos MPAT 6/94 e 7/94.

21 Qs critérios de selegdo elencados incluiam: uma populagdo superior a 10.000 habitantes; um nivel de equipamentos
supraconcelhio e centros que desempenham um papel estratégico na organizagdo do territério nacional.
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contrario ao pressuposto vigente de competi¢do interautdrquica pelos recursos populacionais e
de investimento.

Figura 6: Municipios com cidades elegiveis ao PROSIURB

Depaches MIAT
5% e siv0)

Fonte: Despacho MPAT 84/94.

O ano de 1994 marca ainda o langamento da Iniciativa Comunitaria URBAN, com o objetivo de
apoiar a revitalizagdo e a requalificacdo de areas urbanas com fortes sinais de degradacao social
e urbana, salientando-se o incentivo da dimens3do de governagdo, quer pela preparagdo e
implementagdo das agGes em concertacdo entre autoridades nacionais e municipais como pelo
reforco do papel das parcerias locais (Baptista & Martinho, 1996). O programa URBAN canalizou
42,9 M€, repartidos numa proporcdo de 4/5 FEDER e 1/5 FSE, para quatro territorios
problematicos da AM Lisboa e dois da AM Porto??, seguindo uma metodologia participada que
viria mais tarde a servir de base a iniciativa Bairros Criticos.

O interesse suscitado pelos primeiros resultados do modelo de intervengdo URBAN motivou o
Governo a reproduzi-lo num programa paralelo, o Programa de Reabilitagdo Urbana (PRU), de
1997, que recorreu ao financiamento do Mecanismo Financeiro do Espaco Econémico Europeu

2 isboa — Casal Ventoso; Amadora — Venda Nova/Damaia de Baixo; Oeiras — Vale de Algés e Outurela/Portela; Loures — Odivelas;
Porto — Vale de Campanhd; Gondomar —S. Pedro da Cova.
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(EEA Grants) para canalizar um volume financeiro de 37,4 M€ para um conjunto adicional de 11
projetos?.

Para além do sucesso das iniciativas, de onde se recolheram multiplos exemplos de abordagens
inovadoras de base local, o programa URBAN e o seu complementar PRU vieram confirmar a
determinante metropolitana das bolsas criticas de pobreza e degradagao urbana, ja manifestada
no PER, e onde se localizaram 12 das 17 intervengdes. Esse padrao viria a reproduzir-se também
nos trés projetos financiados ao abrigo da segunda edicdo do programa, o URBAN Il (com dois
na AM Lisboa e um na AM Porto?*), com uma dotac3o financeira de 19,2 M€ (FEDER) no ambito
do QCAIIl.

2.3. SEGUNDO CICLO DE INTERVENGAO URBANA

Assumidamente inspirado na experiéncia da EXPO 98, a data recente, o ano de viragem do
milénio viu surgir o programa POLIS?®®, que pretendia trazer o conjunto das cidades
intervencionadas aquele patamar de exceléncia urbana, a partir de operagdes de requalificacdo
urbanistica e valorizacdo ambiental ancoradas em ativos patrimoniais ou paisagisticos de
territdérios urbanos problema-oportunidade, ou seja: zonas industriais deprimidas; novas
polaridades em dareas metropolitanas; frentes de mar ou zonas ribeirinhas; dreas onde se
concentrava o patriménio historico ou natural; cidades de média dimensdo com pujanga
econdmica mas com uma vida urbana de pouca qualidade; cidades do interior ou raianas que
podiam constituir-se como polos de desenvolvimento regional.

O objetivo genérico centrava-se na melhoria da qualidade de vida urbana, mas era adiantada a
ambicdo maior de contribuir, em simultaneo, para a diferenciacdo identitdria, a atratividade de
pessoas, investimento e visitantes e a vantagem competitiva dos polos urbanos, fatores que
permitiriam uma “reinveng¢do”, ou seja, o seu reposicionamento estratégico e a sua revitalizacdo
econdmica, sob o(s) emblema(s) de cidades verdes, digitais, do conhecimento e entretenimento
e intergeracionais, e o subsequente reforco do sistema urbano nacional.

2 Setubal — ORU; Moita — Vale da Amoreira; Almada — Nova Almada Velha; Cascais — Bairro da Torre/Cruz da Guia; Sintra — Nucleo
Urbano Central de Agualva; Vila Franca de Xira — Bairro Olival de Fora; Coimbra — Centro Histérico; Espinho — Marinhas de Silvalde;
Vila do Conde — Caxinas e Poga da Barca; Guimardes — Couros/Entre Avenidas; Braga — Centro Histdrico.

24 Amadora — Damaia/Buraca; Lisboa — Vale de Alcantara; Porto/Gondomar — Vale de Campanha/Rio Tinto.

5RCM n.2 26/2000.
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Quadro 1: Sintese das componentes e linhas de intervencdo do Programa POLIS

Componentes

| Componente 1

Operagdes Integradas de
Requalificagéo Urbana e
Valorizagdo Ambiental

Componente 2

Intervengdes em Cidades
com Areas Classificadas
como Patriménio Mundial

Componente 3

Valorizagio Urbanistica e
Ambiental em Areas de
Realojamento

| Componente 4

Medidas
Complementares para
Melhorar as Condigdes
Urbanisticas e
Ambientais das Cidades

Linhas de Intervengédo

Linha 1

Intervengdes
identificadas pela sua
relevancia e natureza
exemplar

Linha 2
Outras intervengdes a
identificar

Linha 1
Apoio a novas formas
de mobilidade

Linha 2
Outras intervencbes a
identificar

Linha 3

Apoio a valorizagdo
urbanistica e ambiental
na envolvente dos
estabelecimentos de
ensino

Linha 4
Apoio a acghes de
educacéo ambiental

Linha 5

Apoio a outras acgdes
com impacte positivo na
qualidade da vida

urbana

Tipologia de Projectos a Financiar

Intervengbes integradas e multifacetadas, com
uma escala significativa, que contribuam para a
revitalizacao de cidades com importancia
estratégica no Sistema Urbano Nacional, ou para
a valorizacdo de novas polaridades em areas
mefropolitanas. Exige-se que sejam
contempladas algumas ou todas as vertentes
das Cidades Verdes, Digitais, do Conhecimento
do Entretenimento e Intergeracionais. Estas
Intervencdes foram identificadas e negociadas
entre 0 Governo e as Autarquias Locais e estdo
a ser desenvolvidas em parceria entre o poder
local e o poder central.

Intervencdes a realizar nas cidades com areas
classificadas pela UNESCO. O seu
desenvolvimento fol negociado entre o Governo
e as Autarquias Locais e visa melhorar a

qualidade do ambiente urbano dessas areas.

Intervencdes nos espacos publicos envolventes
de habitagdes construidas no ambito de
processos de realojamento realizados com o
apoio da Administracio Central. Esta
Componente é desenvolvida em articulagdo com
o Instituto Nacional da Habitag&o.

Intervencdes de ambito mais limitado, e com
custos menores, que visem contribuir para varios
aspectos da requalificacdo urbana e valorizagio
ambiental das cidades. Intervengdes
relacionadas com aspectos ligados a mobilidade
urbana, a gestdo do ambiente urbano nas
cidades, a melhoria do enquadramento das
zonas escolares e a promogdo da qualidade
ambiental e urbana das cidades de forma geral.

Intervencoes em Curso

Albufeira, Aveiro, Beja,

Braganca, Cacém (Sintra),
Castelo Branco, Chaves,
Coimbra, Costa de Caparica
(Almada), Covilha, Guarda,
Gondomar, Leiria, Portalegre,
Porto, Marinha Grande,
Matosinhos, Setabal, Silves,
Tomar, Torres Vedras,
Valongo, Viana do Castelo,
Vila do Conde, Vila Franca de
Xira, Vila Nova de Gaia, Vila
Real e Viseu.

Angra do Heroismo, Evora,
Guimarées, Porto e Sintra.

Projectos avulsos nas Areas
Metropolitanas de Lisboa e
Porto.

Funchal, Barreiro, Moita,
Santarém, Elvas e Lagos.

Fonte: Queiroz & Vale (Queirds & Vale, 2005) adaptado de MAOT (MAOT, 2000).

O POLIS foi concebido para produzir um efeito demonstrativo do potencial de promogdo da
sustentabilidade urbana para além dos processos de infraestruturacdo basica, sendo esse o
fundamento para a sele¢ao de um nuimero limitado de cidades, que permitiu dar dimensdo e
substancia as intervengbes e assim potenciar a expressdo e proje¢do dos resultados e
ulteriormente, a sua replicacdo. Numa fase inicial foram pré-selecionadas 18 cidades,
reconhecidas pela sua natureza exemplar, relevancia e distribuicdo territorial equilibrada e,
numa segunda fase, foram concursadas mais 10 localizagGes a que se juntaram outras operagdes
de menor dimensdo em cidades patrimdnio mundial da UNESCO e em 4reas de realojamento,
num universo total de 39 cidades intervencionadas e 40 projetos executados.

O paralelo com o modelo de intervengdo do Parque das NagGes ndo se detinham na transposi¢ao
das tipologias de intervengdo, estendendo-se também ao desenho institucional e pratica
gestiondria: foram criadas as Sociedades POLIS, um figurino excecional, a termo e de fins
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especificos, radicado numa parceria entre o Estado e as Autarquias, numa propor¢ao de trés
para dois, que funcionava como instancia decisdria, sendo por sua vez tecnicamente suportada
por uma estrutura operacional multidisciplinar de gestdo profissional?®, mais flexivel e
desburocratizada. Nos casos em que a dimensdo e complexidade dos investimentos ndo
justificassem a constituicdo das sociedades, as autarquias assumiram o quadro de investimentos
por via da celebragdo e execucdo direta de contratos-programa.

Figura 7: Modelo de governag¢ao do programa POLIS

AUTARQUIA
40%

PLANEAMENTO URBANO
CONSTRUGAO
LICENCIAMENTOS

Autarquias

Fonte: ParqueExpo (PARQUEXPO, 2008).

Um outro traco de inovacdo metodoldgica prendia-se com a elaboracdo prévia de um plano
estratégico participado sem referéncia orgamental prévia, sendo o financiamento negociado
entre os municipios e o Governo recorrendo a financiamento publico (via Orcamento do Estado
e das autarquias) combinado com financiamento comunitario sediado em diversas medidas
dispersas nos PO Regionais, no PO Ambiente e no INTERREG Ill que, em alguns casos, ja
determinavam como condicdo de elegibilidade a ligagdo ao POLIS. Este modelo de
financiamento explica, em alguma medida, os inUmeros atrasos registados ao longo do
programa, cuja execugao extravasou o QCA Il e apenas viria a ser concluida em 2011.

Ainda assim, o volume total de investimento ascendeu a 1.173 M€, cifrando-se a contribui¢do
do financiamento comunitidrio em pouco mais de 1/3 desse valor (423,3 M€ de FEDER),
significativamente inferior a contrapartida nacional (544,3 M€), representando o Estado e os
Municipios, aproximada e respetivamente, 1/4 e 1/5 do investimento total. O investimento
privado alavancado e as receitas geradas pelas operag¢des imobilidrias — mais um trago distintivo
do POLIS — compdem os 205,4 M€ restantes.

% Das vinte e duas Sociedades POLIS constituidas, a atividade de gestdo operacional foi atribuida em dez casos a Parque EXPO, tendo
as restantes selecionado empresas privadas no ambito de concursos internacionais.

27 de 61



© ADsC

Figura 8: Distribui¢cdo do financiamento do programa POLIS (M€)

®mFEDER  ® Privado / Receitas Pablico - Estado ™ Publico - Municipios

Fonte: Adaptado de Pestana, Pinto-Leite & Marques (Pestana, Pinto-Leite & Marques, 2009).

As intervengdes POLIS tiveram a virtude de estender o espirito e 0 método EXPO 98 a outras
realidades urbanas, deixando uma marca indelével na imagem das areas intervencionadas e um
lastro de capacidade acrescida nos quadros técnicos autarquicos envolvidos.

Da mesma forma, pese embora a efetiva disseminacdo demonstrativa do programa, patente na
procura n3o satisfeita?’, na replicacdo generalizada de algumas das suas tipologias de
intervencdo e na ampla divulgacdo do seu progresso e resultados, o paradigma subjacente
permanece associado a uma logica de desenvolvimento urbano contraria a conjuntura de
retracdo da procura de imobiliario e subsididria de uma forte capacidade de investimento que
0s municipios simplesmente ja ndo detém por meios préprios, facto que suscita uma reflexao
propria e aprofundada sobre a natureza da intervencdo publica nos processos de
desenvolvimento urbano.

Noutra ética, o contraste observavel entre o desempenho das Sociedades POLIS e dos contratos-
programa geridos diretamente pelos municipios exp6s a vulnerabilidade destes ultimos a uma
apropriacdo direcionada para investimento tangivel e para a aparéncia de vitalidade econdmica,
as facetas de intervengdo mais visiveis para o cidaddao comum, que continuam a desempenhar
um papel subordinante das demais op¢Ges de promogdo da sustentabilidade, favorecendo
exercicios de mera cosmética urbana (Mamede, Tavares, 2010; Queirés & Vale, 2005). Neste
ambito, destaca-se a auséncia de uma perspetiva de intervenc¢do orientada para a inclusdo social
no programa POLIS, uma circunstancia que ndo decorre contudo de um vicio de implementacao,
na medida em esta omissado se constata na formulacdo original do préprio programa.

Finalmente, e face ao ja exposto, importa notar que o programa POLIS surge de forma exdgena
a propria programacdo do QCA lll, como uma tentativa de colmatar a lacuna de uma politica de
cidades naquela, assegurando assim um foco tematico e territorialmente integrador de
investimentos, combinando recursos de fundos europeus e nacionais, que de outra forma
seriam aplicados de forma atomizada e dispersa, limitando o seu impacto. Constata-se, contudo,
que as intervencGes assumem uma vocacdo eminentemente fisica e formal, aquém da
multidimensionalidade inerente a uma reflexdo estratégica de sustentabilidade urbana.

Estas limitacdes de racional urbano do QCA Il e as reservas que a implementa¢dao do POLIS
suscitou, foram precisamente a pedra de toque para o “compromisso de relancamento de uma
politica de cidades forte e coerente”, constante do documento Politica de cidades POLIS XXI,
apresentado pela Secretaria de Estado do Ordenamento do Territério e das Cidades em 2006, e
que pretendia: uma visdo mais ampla que a dimensdo intraurbana, em rede interurbana ou no
quadro da sua integragao regional; subordinar as intervengdes fisicas aos objetivos imateriais de

27 Registam-se um total de 13 cidades que se envolveram no POLIS sem chegar a obter financiamento.
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natureza social, econémica e ambiental; e inovar nas formas de governacao, seja na base da
participacao dos cidadaos, do envolvimento dos atores urbanos ou na cooperacao entre cidades.

Deste modo, no periodo do QREN, a perspetiva territorial formulada para as cidades
portuguesas desenhava uma equacdo de sustentabilidade urbana explicita e contemporanea,
assente nos bindbmios de inovacdo e competitividade, cidadania e coesdo social, qualidade de
ambiente e de vida e planeamento e governagdo, traduzida em trés instrumentos de
financiamento suportados por um envelope financeiro substancial, correspondente a mais de
1.000 M€ do FEDER:

i. Parcerias para a Regeneracdo Urbana (PRU) — programas de acdo de espacos
intraurbanos delimitados, desenvolvidos e executados num regime de parceria local
alargada;

ii. Redes Urbanas para a Competitividade e a Inovagdo (RUCI) — cooperacdo estratégica em
rede de cidades, de base territorial ou tematica, para o refor¢o da sua competitividade,
potencial econdmico e projecado internacional;

iii.  AcOes Inovadoras para o Desenvolvimento Urbano (AIDU) — novas solugcbes para os
problemas e procuras urbanas num conjunto diverso de tematicas.

Este quadro ousado de linhas de intervencdo, com metas fixadas em 60 operacdes de
regeneracdo urbana, 31 redes de cidades e 75 projetos inovadores, foi objeto de uma gestao
partilhada: as PRU foram integradas nos PO Regionais do Continente, as RUCI tiveram acdes
preparatérias desenvolvidas pela Dire¢cdo Geral do Ordenamento do Territério e
Desenvolvimento Urbano (DGOTDU) e foram posteriormente integradas nos PO Regionais e a
implementacdo das AIDU foi assumida pela DGOTDU enquanto Organismo Intermédio do PO
Valorizagdo do Territério.

Contudo, a experiéncia demonstrou, relativamente as RUCI e as AIDU, que a sua traducdo
operativa ndo correspondeu a integridade da sua constru¢do conceptual’® e que a natureza
inovadora dos modelos — de cooperagdo intermunicipal para a competitividade e inovagdo de
base local das politicas de desenvolvimento urbano — limitou a sua procura por parte dos
municipios e condicionou o alcance das suas metas.

Centrando-nos na figura das PRU, o desenho regulamentar proposto ilustra uma tentativa de
fazer convergir as dimensdes sociais de coesdo, inclusdo e igualdade que tinham ficado
arredadas da intervencdo urbana no ambito do QCA Ill com as dimensGes de revitalizacdo
socioecondmica, qualificagdo do ambiente urbano e valorizagdo dos espagos de exceléncia
urbana promovidas pelo POLIS, introduzindo uma tdénica adicional nas dimensGes da
dinamizagdo da atividade cultural e da governacao local participada.

Este extenso cardapio de tipologias operativas deveria ser estruturado a partir de um processo
de maturacdo estratégica liderado pelo municipio e cocriado em parceria?® por um vasto elenco
de atores urbanos relevantes que abarcavam o setor publico central e local, o setor privado,
individualmente, coletivamente ou em regime de parceria publico-privado, a sociedade civil e
os cidaddos, resultando num programa de ac¢do, sujeito a processo concursal que, apds

28 No caso das RUCI havia a possibilidade de, para além das redes de cidades, promover uma rede de atores urbanos de uma Gnica
cidade, faceta que ndo chegou a ser traduzida em regulamento. No caso das AIDU, caiu em sede de regulamentag¢do a inovagao nas
respostas para a estruturagdo da cidade-regido e, face aos condicionamentos de execugdo, foram abertos apenas 4 dos 8 temas em
que se pretendia estimular a inovagdo urbana.

20 regime de parceria era obrigatdrio e a sua densidade e qualidade pesava significativamente na avaliagdo do mérito do programa.
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aprovacdo, deveria conduzir a submissdo, no espaco de 12 meses, dos projetos individuais a
desenvolver por cada um dos parceiros.

Relativamente a elegibilidade territorial, a opgdo recaiu sobre os municipios das areas
metropolitanas e, fora destas, nos centros urbanos dos niveis superiores dos PROT e ainda, por
opcdo das Autoridades de Gestdo dos PO Regionais, sobre os pequenos centros “com potencial
estruturante do territério regional” mesmo ndo cumprindo as condi¢des do Art.2 13.2 da
Lei n.2 11/82%. Em alguns casos estes Ultimos ficaram também isentos de programa de ac3o,
podendo restringir os seus investimentos apenas a iniciativas de qualificagcdo do espaco publico
e ambiente urbano. Na légica espacial intraurbana, aos territérios de exceléncia urbana e de
reconversdao que ja tinham sido objeto do POLIS acresceram as periferias urbanas
desqualificadas e os bairros criticos®?, tendo estes Gltimos suscitado, no PO Regional de Lisboa,
a abertura de avisos especificos.

Posteriormente, e no sentido de complementar as intervengdes das PRU, foram tentadas, sem
sucesso, articulagées adicionais com intervengées no ambito do FSE, através do PO Potencial
Humano, designadamente nas tipologias relativas a inclusdo social e com os Sistemas de
Incentivos as empresas, através do PO Fatores de Competitividade, garantindo que, no respeito
das regras aplicdveis em matéria de Ajudas de Estado, os territérios abrangidos por operacoes
integradas de desenvolvimento urbano beneficiariam de tratamento favoravel no ambito dos
incentivos as atividades econdmicas.

A consisténcia e abrangéncia do edificio politico, estratégico, operacional e financeiro
construido pelo POLIS XXI colocaram elevadas expetativas sobre os seus resultados potenciais
(Brito-Henriques, Salgueiro & André, 2015). Contudo, a experiéncia atribulada da
implementagdo do conjunto dos seus instrumentos, e em particular das PRU, denota a
dificuldade sentida pelos agentes no terreno na interpretacdo e traducdo objetiva do corpo
estratégico preconizado. Com efeito, da atuacdo das Autoridades de Gestdo dos PO Regionais
resulta evidente (Observatorio do QREN & ILHA, 2010) que a pratica operacional se afastou dos
principios de concentragdo territorial, seletividade e gradualismo temporal dos investimentos,
com consequéncias indeterminadas no impacto e eficacia do figurino integrado.

Este processo ocorre gradualmente ao longo das diversas fases do processo de implementacao:
logo na fase de concurso do instrumento PRU, patente na op¢do de ampliar a elegibilidade
territorial para os “pequenos centros”; no decurso da sele¢do dos planos, na sublimagao da meta
prevista para 2015, correspondente a 60 PRU “grandes centros” (em Abril de 2012,
contabilizavam-se 103 PRU “grandes Centros” e 110 PRU “pequenos centros” aprovadas) e; na
fase de sele¢do dos projetos, com o alargamento do seu espectro de aprovag¢do, em resultado
da pressdo gerada pelos atrasos e défices de execucdo.

As autarquias, enquanto lideres naturais das parcerias, ficaram sobrecarregadas administrativa
e financeiramente em virtude de assumirem, direta ou indiretamente, a fatia mais expressiva
do investimento, situagdo potenciada pela acumulagdo das responsabilidades de dinamizagao
e/ou de financiamento no ambito de outros instrumentos apoiados pelo QREN (e.g.
Contratualizagdo intermunicipal, PROVERE) e pelos constrangimentos financeiros p6s 2008. Do
ponto de vista metodoldgico, os municipios ficaram reféns das configuragdes institucional e
territorialmente artificiais criadas exclusivamente para assegurar a aprovacdo dos projetos e a

30 Esta Lei, entretanto revogada, definia os critérios populacionais e funcionais para a classificagdo dos municipios como cidades.
31 Sobre as intervengdes QREN nestes territorios consultar AM&A, CEDRU (AM&A, CEDRU, 2013).
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programacao estratégica participada redundou num padrdo de promog¢ao municipal de projetos
avulso, desvinculado da légica de parceria.

De seguida, apresenta-se de forma sintética o quadro resultante da monitorizagao estratégica
das PRU (Observatério do QREN & ILHA, 2010):

i Um processo longo e pesado de concretizacdo, primeiro, dos planos e, numa segunda
fase dos projetos submetidos ao seu abrigo, com sucessivos atrasos e execuc¢des
mitigadas;

ii. Uma baixa densidade institucional dos elencos das parcerias da parte do setor publico e
associativo, mas sobretudo do setor privado, denotando ainda um fraco envolvimento
comunitario na génese dos programas;

iii. Projetos fundamentalmente assentes em intervencdo fisica, estrategicamente
descontextualizados e com uma relagdo custo/resultado desajustada;

iv. Dinamicas débeis de revitalizacdo territorial, quer do ponto de vista da atracdo
populacional, quer da catalisacdo do investimento privado, e ainda da dinamizacdo das
economias locais.

Este cenario fundamentou a reprogramacao de contingéncia das PRU, que permitiu libertar os
recursos que persistiam retidos em compromissos “sem capacidade ou com baixa probabilidade
de execucdo”??, uma iniciativa que viabilizou um modelo de interven¢do mais pragmatico e
orientado para a reabilitacdo urbana (aproveitando as alteragdes de contexto proporcionadas
pelo renovado panorama legislativo composto pelo Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana,
pelo novo Regime do Arrendamento Urbano, e pela simplificacdo administrativa do
licenciamento da renovacdo e pelo quadro de valorizagdo do parque habitacional).

Em 2009, foi constituido o JESSICA Holding Fund Portugal, gerido pelo BEI, dando corpo a
iniciativa pioneira de criar um fundo de desenvolvimento urbano que pudesse viabilizar
operacdes de regeneracdo urbana de maior risco ou rentabilidade menos atrativa para o
mercado, tendo integrado recursos dos PO Regionais do Continente (102,5 M€ de FEDER) e da
Direcdo-Geral de Tesouro e Financas (30 M€) e que contou com o BPI, a CGD e o Turismo de
Portugal como entidades gestoras.

Até a aprovacdo dos primeiros financiamentos em meados de 2012 conduziu-se um processo
de aprendizagem operacional e divulga¢do aos promotores, tendo o instrumento atingido a
velocidade de cruzeiro em 2014. Em dezembro de 2015 tinham sido aprovados 149 projetos que
totalizavam 571,8 M€ de investimento total, oriundo em 2/3 do setor empresarial e em 1/4 do
terceiro setor.

A capacidade de atragao de investidores privados e de organiza¢des sem fins lucrativos é um
dos demonstradores do sucesso da iniciativa que apresenta como mais-valias adicionais a
caracteristica renovavel dos fundos e a expressiva alavancagem (1,88 euro por cada euro de
FEDER investido). Para os promotores, o acesso ao financiamento em condigdes vantajosas em
termos de volume, custo, caréncia e maturidade revelou-se uma alternativa atrativa as
condi¢des do mercado, em particular no clima de restri¢ao do crédito e incerteza pds 2008.

Como indutor do investimento o papel do JESSICA é mais limitado. De acordo com o inquérito
aos promotores apoiados (AM&A Associados, 2016), apenas 1/5 do investimento n3o se teria
realizado sem a existéncia do apoio JESSICA, nomeadamente o dos promotores privados sem

32 Deliberagdo n.2 6/2011 da Comissdo Ministerial de Coordenagdo dos POR Continente, de aprovag¢do do Regulamento especifico
“Reabilitagdo urbana”.
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fins lucrativos, dos projetos de menor dimens3o e dos setores energético, cultural e social. E
ainda referido um efeito de ampliacdo em 7% e de aceleracdo em 9% do investimento, o que
implica que na maioria do investimento (64%) o JESSICA é entendido como um “facilitador”, ou
seja, a mais vantajosa de diversas op¢des de financiamento disponiveis, sem que o recurso ao
instrumento pareca refletir uma efetiva falha de mercado.

Para o periodo 2014-2020, que se ird abordar de seguida, o processo de generalizacdo do
financiamento europeu do desenvolvimento urbano sustentavel teve a sua continuidade
através do instrumento Ac¢Ges Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (AIDUS),
mobilizado, no caso portugués, através de um eixo autdnomo dos PO Regionais.

Abaixo apresenta-se uma figura que retrata os principais programas e intervenc¢des urbanas
ocorridas em Portugal, desde o QCA | até ao Portugal 2020.

Figura 9: Timeline dos programnas e intervengdes urbanas em Portugal

PROGRAMAS DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO EM PORTUGAL
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Fonte: Elaboragdo propria.
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3. O DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL NO PERIODO 2014-
2020

Na preparagao do periodo de financiamento 2014-2020, a percegao das virtudes e insuficiéncias
observadas no periodo anterior (Atkinson, 2014; Colini et al., 2013; CCRE-CEMR, 2013; CEC-DG
Regio, 2011; EUROCITIES, 2012; Pisano, Lepuschitz & Berger, 2014) serviu para contextualizar o
debate® sobre a forma como a UE deveria responder ao imperativo urbano em sede da
programacdo dos FEEI. Desse debate emergiram um conjunto de designios (EUKN, 2011;
Parlamento Europeu, DG Politicas Internas da Unido, 2014; Piskork, 2013; Swianiewicz, Atkinson
& Baucz, 2011) que viriam a influenciar, com maior ou menor acuidade, o desenho estratégico
e operacional da dimensdo urbana:

e Possibilitar o desenvolvimento de politicas urbanas a diversas escalas espacio-
funcionais, determinando a dimensao territorial 6tima e equilibrando o inevitavel trade-
off entre a eficiéncia e a eficacia das politicas publicas, sabendo que esta ndo é uma
tarefa linear, ou seja, nem sempre as fronteiras administrativas correspondem a
expressao funcional da problematica e mesmo dentro de um tema especifico diferentes
objetivos ou componentes das politicas poderdo ser melhor abordados a escalas
distintas. Genericamente, a manutencdo da abordagem espacializada em territérios
urbanos desfavorecidos permanecia consensual, enquanto em situagbes que
implicariam niveis de cooperacdo acrescida com outras administracdes de nivel local e
supralocal colocavam-se barreiras de enquadramento politico-administrativo ou de
maturidade da cultura de cooperagdo e compromisso;

e Reforcar a participacdo das cidades na programacao e implementacdo. Este ditame,
reiterado pelas cidades europeias a luz do principio da subsidiariedade, convidava a
COM air além dos meros processos de consulta, reclamando um papel ativo das cidades,
quer no enquadramento tematico quer na definicdo dos instrumentos da politica
urbana;

e Assegurar um modelo mais flexivel e integrado de programac¢do urbana. Um dos
obstaculos apontados para o aprofundamento da abordagem integrada prende-se com
a elevada incerteza relativamente a obtencdo de cada um dos financiamentos
programados estrategicamente. As cidades pretendiam adquirir um estatuto
emancipado que lhes conferisse uma maior previsibilidade nas expetativas,
discricionariedade na aplicagao e flexibilidade na gestdo do financiamento;

e Acolher a diversidade territorial europeia. Embora as cidades europeias partilhem
alguns tragos comuns, a variedade dos seus percursos histdricos e as matrizes de
desenvolvimento originaram uma grande heterogeneidade de tipologias urbanas.
Mesmo em contextos semelhantes, cada cidade tem subjacente a sua combinacdo
particular de desafios e oportunidades, com implica¢Ges diretas para o mix de politicas
urbanas a mobilizar. Os Estados-membros, em conjunto com as suas cidades, deveriam

3 0 didlogo promovido pela DG Regio envolveu, a imagem de periodos anteriores, a Comissdo e o Parlamento Europeu, contando
com uma posig¢do particularmente ativa do trio de presidéncias hungara, polaca e dinamarquesa e, absorvendo contribui¢des dos
diversos quadrantes da Politica de Coesdo, do URBACT, do EUKN e das Redes de cidades europeias (Covenant of mayors, ICLEI
Europe, Eurocities, etc.) tendo também contribuido para o relangamento da Agenda urbana europeia.
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ter a liberdade para selecionar as questdes de maior relevancia para os seus sistemas
urbanos, sem prejuizo do principio da concentracao tematica;

e |dentificar as cidades e areas urbanas da Politica de Coesdo. O sistema urbano europeu
caracteriza-se por um espectro alargado de dimensdes de cidade, desde pequenos
centros urbanos a metrépoles globais, com expressdes bastante distintas dentro do seu
territério, dos seus Estados-membros e das suas regides. Caberia também aos Estados-
membros, em conjunto com as suas cidades, determinar os critérios adequados ao
direcionamento dos investimentos para as cidades e dreas urbanas que carecessem de
intervencgdo prioritdria.

Quando em 2010 a Estratégia Europa 2020 (Comissdo das Comunidades Europeias, 2010) foi
publicada, o enquadramento da dimensao urbana para a prossecuc¢ao dos seus objetivos nao foi
explicitamente referido® (embora seja relevada a participacdo das autoridades locais na
implementacdo da parceria num quadro de governanca multinivel). No entanto, o 5.2 Relatdrio
da coesdo econdémica social e territorial, contemporaneo da Estratégia Europa 2020, declara
explicitamente a importancia das cidades e das suas geografias funcionais, perspetivando o
envolvimento das autoridades urbanas no desenho e implementacdo dos PO.

No quadro proposto para 2014-2020 é patente um apuramento da generalizagdo da politica
urbana encetada no periodo anterior, numa composicdo que assume definitivamente o papel
das cidades para o futuro da Europa e evidencia uma intencdo clara de responder as lacunas
observadas no periodo cessante (Czischke & Pascariu, 2015; McCann, 2015), reforcando a
abordagem integrada, intensificando o envolvimento das cidades e incrementando, em ambito
e volume financeiro, a afetagdo de recursos as intervengdes urbanas.

Deste modo, é reservada ao desenvolvimento urbano uma posicdo de destaque no processo de
programacdo (Piskork, 2013; Szokolai, 2012), manifestada na estrutura padrdo do Acordo de
Parceria (AP)®, e assente num figurino instrumental inovador®®, nomeadamente por via de:

i.  AIDUS — Aclbes Integradas Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Art.2 7.2 do
Regulamento FEDER) — estratégias multitematicas que tém associado um pacote
financeiro com um ringfencing minimo de 5% da verba total FEDER do respetivo AP;

ii. DLBC — Desenvolvimento Local de Base Comunitdria (Art.2 32.2 do Regulamento
Geral) — inspirado no sucesso da experiéncia LEADER, apoiando estratégias
integradas e multissetoriais lideradas por Grupos de Acdo Local (GAL), em
territérios-comunidade rurais, costeiros ou urbanos;

ii.  ITI — Investimentos Territoriais Integrados (Art.2 36.2 do Regulamento Geral) —
ferramenta que suporta a integracdo e gestdo multifundo das estratégias de
desenvolvimento territoriais;

34 De facto, as expressdes “cidade” e “urbano” aparecem uma Unica vez, associadas a Iniciativa emblemdtica “Uma Europa eficiente
em termos de recursos”. Esta circunstancia podera ser explicada pela auséncia de competéncia da UE em matérias de
desenvolvimento territorial e urbano. Contudo, multiplicaram-se as criticas relativamente a natureza vaga da Estratégia Europa 2020
relativamente a dimensdo urbana.

35 Nomeadamente no seu Capitulo 3 “Abordagem integrada para o desenvolvimento territorial na aplicagdo dos FEEI” e no
subcapitulo 1.1.5 “As assimetrias e as potencialidades territoriais”.

36 QOriginalmente, cada um dos instrumentos foi apresentado de forma genérica e por vezes ambigua, facto que desencadeou
inUmeras interpretacdes e alguns equivocos (e.g. cidades vs. dreas urbanas), que foram sendo progressivamente clarificados nas
versdes subsequentes dos regulamentos e na documentagdo de apoio a prepara¢do do Acordo de Parceria e dos programas
operacionais. Noutras situagGes, a Comissdo aproveitou estes momentos para recuar nalgumas das suas posi¢des menos bem
acolhidas pelos Estados-membros (e.g. ITI substituirem os Eixos dos PO). O enquadramento apresentado reflete o estado final deste
processo de amadurecimento.
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iv.  AcgOes Inovadoras no Dominio do Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (Art.2 8.2 do
Regulamento FEDER) — recuperando a experiéncia dos Projetos-Piloto Urbanos e
visando estimular o desenvolvimento e experimentacdo de solucbes inovadoras
para os desafios do desenvolvimento urbano sustentavel®’;

V. Rede de Desenvolvimento Urbano (Art.2 9.2 do Regulamento FEDER) — assente na
criacio de uma plataforma europeia de autoridades urbanas® orientada para a
capacitacao, trabalho em rede e intercambio de experiéncias de desenvolvimento
urbano sustentavel.

Centrando a atencao deste ponto nas A¢des Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentavel
(AIDUS), importa detalhar as orientagGes e alternativas apresentadas pela COM (Comissdo das
Comunidades Europeias, 2014a); Comissdo das Comunidades Europeias, 2014b)) aos Estados-
membros para a sua configuracao:

e Competiria aos Estados-membros estabelecer “os principios que presidem a sele¢do das
zonas urbanas onde deviam ser realizadas acdes de desenvolvimento urbano
sustentdvel”. Estes poderiam ser apoiados numa pré-selecdo com base numa analise de
necessidades, numa selecdo mediante procedimento concursal ou numa selecdo em
continuo. Também era critério do Estado-membro o volume de financiamento a
canalizar para as AIDUS, assumindo um minimo regulamentar de 5% do volume total do
FEDER;

e As autoridades urbanas — “cidades, organismos sub-regionais ou locais” — deveriam ser
responsaveis, pelo menos, pela selecdo das operagdes, podendo desempenhar outras
tarefas delegadas, e seriam designadas como Organismos Intermédios;

e Aimplementagdo das AIDUS poderia concretizar-se através de ITl, de um PO Urbano ou
de um eixo dos PO Regionais inteiramente dedicado ao desenvolvimento urbano
sustentdvel, devendo integrar, em qualquer dos casos, pelo menos dois Objetivos
Tematicos (OT);

o As AIDUS deveriam responder de forma estratégica, abrangente, coerente, integrada e
no longo prazo ao conjunto dos desafios urbanos — econdmicos, ambientais, climaticos,
demograficos e sociais — e ainda tendo em conta as liga¢Ges urbano-rural;

e Ainda que as operagdes suportadas no ambito do Art.2 7.2 do Regulamento FEDER
pudessem ndo abranger todos os seus elementos, as estratégias deveriam referir
claramente e basear-se noutros investimentos importantes (incluindo outros
investimentos dos FEEI) que ocorram na zona urbana em questdo;

e As AIDUS deveriam recorrer ao FSE para complementar medidas concebidas no seu
ambito;

e A criagdo e execugdo das AIDUS deveria ser um compromisso coletivo e participado
pelos cidadaos, sociedade civil e outros niveis de governagao.

Analisando o quadro sintético de requisitos, torna-se imediatamente patente a dificuldade
sentida para cristalizar uma terminologia operativa para a “cidade”, que gravita entre a ace¢ao
espdcio-funcional de zonas urbanas, com escalas distintas e limites mais ou menos difusos como
bairro, drea da cidade, cidade inteira, centros de crescimento econémico, zonas metropolitanas

37 Este instrumento, entretanto operacionalizado, apenas foi disponibilizado para as areas urbanas com mais de 50.000 habitantes.
38 0 esquema inicial proposto mencionava um n.2 de 300 cidades, propostas por cada um dos Estados-membros e adiantava como
objetivos o didlogo direto com a Comissdo, a facilitagdo da implementagdo e a capitalizagdo dos resultados. A versdo final do
Regulamento FEDER integrou as autoridades urbanas responsdveis pelas estratégias integradas e pelas acGes inovadoras de
desenvolvimento urbano sustentavel (Art.2 7.2 e 8.2 do Regulamento FEDER).
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ou areas urbanas funcionais, e a definicdo administrativa de autoridades urbanas, como
organismos sub-regionais ou locais. Esta dificuldade na definicdo do conceito de cidade coloca
também a questdo de como alicercar a Politica de Coesdao nas cidades, apesar do seu
reconhecimento como catalisadoras de desenvolvimento.

Por outro lado, renova-se a dificil equacdo da verba total alocada pelos Estados-membros as
AIDUS e da metodologia e critérios de selecao das cidades elegiveis, que implica escolher entre
financiar muitas cidades e assim dispersar e atomizar o investimento, ou concentrar o
investimento em poucas cidades, ampliando o ambito das estratégias e ganhando massa critica,
mas excluindo as demais cidades da possibilidade de recorrer ao instrumento AIDUS.

Relativamente a delegacdo de competéncias, refira-se que a autonomia assegurada as
autoridades urbanas na escolha dos projetos a implementar Ihes atribui um duplo estatuto de
beneficidrios e Organismos Intermédios responsaveis pelo processo de selecao, sem prejuizo da
confirmacdo das elegibilidades pelas AG. Quanto ao modelo de implementagdo, a COM deixou
o modelo de governacao territorial ad-hoc, na esfera dos Estados-membros.

A respeito do ambito temdtico, a COM deu liberdade total de escolha dentro dos OT
preconizados, pressupondo, para efeitos de coeréncia de uma abordagem integrada, a
convergéncia de pelo menos dois deles. No entanto, todas as comunicag¢des oriundas da DG
Regio exemplificavam as AIDUS com as mesmas trés a cinco Prioridades de Investimento (Pl),
denominadas de urbano-especificas®, sugerindo uma prescri¢do que inibia a partida o leque de
op¢des dos Estados-membros e conduziu a uma uniformiza¢do do instrumento AIDUS* que é
contrdria ao seu designio de resposta a um quadro alargado de desafios urbanos
territorialmente determinados. Com efeito, mesmo que as Pl urbano-especificas permitam
responder a alguns desafios ambientais, climaticos e sociais das cidades, ndo é evidente a sua
adequacao para lidar com os desafios econdmicos e demograficos e com a integracao urbano-
rural.

Na dtica do instrumento, a renovada e refor¢ada exigéncia do desenvolvimento de AIDUS —com
significativa ambicdo e amplitude — num esforco participado e agregador das cidades, implicaria
um esfor¢o de articulagdo das estratégias pré-existentes, também elas integradas e de longo
prazo, incluindo aquelas que a COM instou os Estados-membros a prever e que foram
efetivamente desenvolvidas por muitas cidades europeias entre 2007 e 2013, mas
relativamente as quais a COM ndo faz qualquer referéncia, langando assim um sinal
contraditdrio as cidades sobre a légica de continuidade do compromisso que se propunham
assumir.

Finalmente, a COM exemplifica as AIDUS recorrendo a figura do plano de acdo local
desenvolvida no ambito do PO URBACT. Sem detrimento das virtudes amplamente reconhecidas
daquela metodologia participada, ndo era realista generalizar a experiéncia das redes e
parcerias URBACT*, uma vez que no contexto balizado do periodo 2014-2020 se mostrava
impossivel (se bem que desejavel) fazer chegar idénticos recursos (de cooperagdo, capacitagao,
apoio técnico, dinamizacdo e sobretudo tempo) a todas as cidades potencialmente objeto de
intervengdes AIDUS.

3% As Pl urbano-especificas sdo a 4.3,a4.5,a6.5,a7.3ea9.8.

4 Uma andlise divulgada pela DG Regio, em fevereiro de 2016, revela que, no conjunto dos Estados-membros, 75% dos
investimentos ao abrigo do Art.2 7.2 do FEDER foram de facto canalizados para as trés PI mobilizadas em Portugal (4.5; 6.5 e 9.8).
41 Nas orientagBes produzidas pela Comissdo (Comissdo das Comunidades Europeias, 2014), a metodologia de planeamento
participado da agdo caracteristica do URBACT é adiantada como referencial metodoldgico.
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4. O DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL NO PT2020: DA
PROGRAMACAO A OPERACIONALIZACAO

O conjunto das determinantes regulamentares e orienta¢cdes técnicas emanadas pela COM
foram, em sede do processo de preparacdo e negociacdao do Acordo de Parceria, objeto de uma
adaptacdo a realidade de cada Estado-membro, no sentido de compatibilizar a estrutura
proposta com o modelo de desenvolvimento territorial nacional e selecionar, das alternativas
apresentadas, os instrumentos de implementag¢do mais adequados a prossecucao dos objetivos
definidos.

Uma reflexao sobre a concretizacdo do instrumento AIDUS em Portugal ndo pode ser dissociada
da Abordagem Integrada de Desenvolvimento Territorial** (AIDT) em que aquele se inscreve.
Com efeito, esse enquadramento resulta pertinente de duas formas distintas: estabelece o
posicionamento relativo do desenvolvimento urbano sustentdvel no esquema mais amplo do
desenvolvimento territorial e reflete a primeira® interpretacdo do modelo conceptual proposto
e o subsequente processo de aproximacdo a realidade concreta, adiantando a configuracdo da
agenda prioritaria, os critérios de selecdo dos territdrios visados e o volume financeiro dedicado.

Figura 10: Escalas de gestao e de efeitos dos principais instrumentos com incidéncia
territorial, no QREN e no PT2020

QREN (2007-2013) PT 2020 (2014-2020)

VE UE

cdo
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Regional Regional

Escala de Governagdo
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Fonte: AD&C / UPR-NEPT.

Com um edificio instrumental semelhante ao do QREN, a abordagem territorial preconizada no
Portugal 2020 revisita em substancia o quadro anterior, ampliando o seu alcance territorial a
partir da formalizacdo dos trés instrumentos territoriais previstos na regulamentacdo europeia:
os Instrumentos Territoriais Integrados (ITl), que prosseguem a extensdo da contratualizagdo
entre o Governo e as Comunidades Intermunicipais e a Areas Metropolitanas (CIM/AM) a todo
o territdrio continental (com excecdo do Algarve); o Desenvolvimento Local de Base Comunitaria
(DLBC), que permite o alargamento da abordagem LEADER as comunidades desfavorecidas dos
territérios urbanos; e as A¢Ges Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentavel (AIDUS), que

42 Capitulo 3. do Acordo de Parceria - PT2020
43 Previamente a regulamentacdo especifica de suporte a implementag3o.
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reforcam, relativamente as PRU, a autonomia estratégica e operacional das cidades,
aproximando as escalas de planificacdo e implementacdo do investimento em desenvolvimento
urbano sustentdvel a sua escala de impactos.

Nesta conjuntura renovada, a inovacdao mais significativa reside no aprofundamento do papel
das CIM/AM enquanto agentes de racionalidade estratégica sub-regional, corporizado nas
Estratégias Integradas de Desenvolvimento Territorial (EIDT)*. Em particular, reconhece-se a
ambicdo de que estas pudessem constituir-se referéncia para assegurar a coeréncia estratégica
das intervengdes de cariz sub-regional ou local, independentemente da sua forma especifica —
ITI, DLBC, AIDUS ou outro qualquer instrumento de politica publica territorializada — ou da
tipologia territorial de incidéncia.

Para |4 deste enquadramento revisto, o PT2020 apresenta um conjunto de opc¢des relevantes
relativamente a materializagcdo do instrumento AIDUS:

e “A territorializacdo das politicas publicas terd que estar alinhada com a organizagdo
territorial do Estado” — este postulado, que sintetiza a partida o espirito da abordagem,
radica na consolidacdo do papel das regides e na afirmacdao das comunidades
intermunicipais e dreas metropolitanas enquanto escalas administrativas relevantes
para a gestdo do financiamento comunitario (e.g. PO Regionais, subvencdes globais),
para a gestdo desconcentrada das politicas setoriais e para a desejada articulacdo entre
os niveis central e local de governo;

e Enunciam-se as Estratégias Integradas de Desenvolvimento Territorial ao nivel das
NUTS lll, procurando “criar um quadro estratégico® sub-regional completo e claro,
devidamente articulado com a estratégia regional”, quer para ancorar os ITI,
renomeados de Pactos para o Desenvolvimento e Coesdo Territorial (PDCT), quer para
assegurar a coeréncia das suas intervengdes com os demais instrumentos de
desenvolvimento territorial, quer ainda para “outras intervengdes” no territdrio;

e |dentificam-se dois focos de integragao territorial e concentragdo dos investimentos na
Otica do sistema urbano nacional e passiveis de serem enquadrados como territérios
elegiveis a implementagdo de AIDUS:

= As areas metropolitanas de Lisboa e Porto, onde sdo prementes os desafios da
coesdo social, do baixo carbono e da regeneragao e revitalizagdo urbana e onde,
por serem areas de forte integracdo funcional, as AIDUS deveriam ser
implementados também por via de um ITI*®, o PDCT Metropolitano;

= QOs centros urbanos de nivel superior, correspondentes as “areas metropolitanas e
aos dois niveis seguintes na hierarquia do sistema urbano nacional definidos no
PNPOT/PROT”, onde se deveria promover a regeneracdo e revitalizacdo urbana,
com “particular incidéncia nas Areas de Reabilitacio Urbana (ARU)”, e onde as
AIDUS deveriam ser implementados por via de um eixo auténomo nos PO
Regionais, que financiaria “estratégias integradas de desenvolvimento urbano”
mobilizando as Pl 4.5, 6.5 e 9.8. e integrando ainda a dotag¢do para um instrumento
financeiro dedicado.

4 Reconhecidas por Despacho do Senhor Secretario de Estado do Desenvolvimento Regional, datado de 20 de margo de 2015, ap6s
processo concursal.

45 Parte-se do pressuposto que ja existe o quadro operacional, tal como demonstra a experiéncia das subvenc¢des globais as
associacGes de municipios testadas no QCA Il e generalizadas com as CIM no QREN.

46 Assumiriam também, por este motivo, a estrutura de objetivos tematicos e prioridades de investimento dos restantes ITI.
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e Remete-se para a estratégia Cidades sustentaveis como referéncia do reforco da
“dimensao estratégica do papel das cidades nos diversos dominios da Europa 2020”;

e Aloca-se uma verba indicativa de fundos para as AIDUS de 908 M€ de FEDER (que
correspondem a 8,4% do total do Fundo) e 96 M€ de FSE.

Para uma melhor analise sobre o racional e razoabilidade da formalizagdao das AIDUS na AIDT,
importa esclarecer que a proposta original formalizava as AIDUS em dois ITI Metropolitanos, um
entendimento que se aproximava da abordagem sugerida pela COM mas que ficou
comprometido pela impossibilidade, face ao volume de financiamento envolvido, de assegurar
o ringfencing de 5% de FEDER recorrendo apenas as verbas a contratualizar com as AM. O
modelo vertido no AP resultava assim de um alargamento desta proposta preliminar a um
universo de elegibilidade extra metropolitano, a partir da constituicdo de um eixo auténomo
nos PO Regionais, a partir do qual foram financiadas estratégias de desenvolvimento urbano
sustentavel individualizadas em cada um dos municipios elegiveis.

O percurso da elegibilidade territorial do instrumento AIDUS revela a presen¢a de um racional
prévio de concentragdo territorial do investimento fundado na consciéncia de uma dimensdo
metropolitana especifica, prioritdria e estratégica para o desenvolvimento urbano sustentavel
no contexto do sistema urbano nacional. Por outro lado, a comparacdo entre esta perspetiva
inicial e o seu ponto de chegada permite constatar a inevitabilidade de uma dispersao financeira
em momento ainda anterior ao processo de implementacdo do instrumento: primeiro, pela
ampliacdo da elegibilidade territorial para fora das AM e depois, pela fragmentacdao municipal —
financeira e estratégica — no territério das préprias AM.

O capitulo das AIDT no Acordo de Parceria concretizou a selecdo das cidades elegiveis ao
instrumento AIDUS, recorrendo a um critério de relevancia territorial fundado no PNPOT e
subsequentes PROT (sempre que aprovados), que redundou numa lista de cerca de cem centros
urbanos de nivel superior, correspondentes aos municipios integrados nas AM e aos dois niveis
seguintes na hierarquia do sistema urbano definidos no PNPOT/PROT, elegiveis em quatro
regides do Continente: AM de Lisboa, Norte, Centro e Alentejo*’. Esta op¢do teve uma
implicacdo relevante, na medida em que esta pré-selecdo resulta particularmente ampla,
reunindo aproximadamente 2/5 dos municipios das quatro regies elegiveis, ndo podendo
refletir a expressado atual dos desafios de politica urbana referidos no Art.2 7.2 do Regulamento
FEDER.

Independentemente da reserva observada, esta solugdo representa uma abordagem
convencional, uma vez que se trata de um critério recorrente, ja aplicado para definir o universo
de cidades elegiveis para as PRU e RUCI no periodo 2007-2013. De qualquer forma, perante a
I6égica de concurso que as AIDUS iriam seguir, o referido agrupamento constituia somente o
universo de potenciais alvos territoriais, desejavelmente amplo, deixando ao procedimento
concursal a responsabilidade acrescida de efetuar uma triagem fina baseada em critérios de
qualidade, necessidade e impacto potencial, mediante a analise das estratégias e programas
propostos.

Quanto a “particular incidéncia nas Areas de Reabilitacdo Urbana (ARU)”, fica sugerida*® uma
focagem territorial adicional, que pressupunha a centralizacdo da politica de regeneracdo e

47“Sem prejuizo de intervengdes de regeneragio e revitalizagdo em centros urbanos do Algarve, RA dos Agores ou RA da Madeira”,
ndo contabilizaveis para o ringfencing AIDUS, tal como se veio a verificar.

%8 pela redacdo utilizada n3o é possivel determinar se, no momento de elabora¢do do PT2020, a intenc¢do era de restringir os
investimentos AIDUS apenas as ARU (como chegou a ser equacionado) ou simplesmente relevar a sua importancia para a “politica
de promogdo da regeneragdo e revitalizagdo urbanas”.

39deb1



© ADsC

revitalizagdo naquelas dreas, indiciando, por ineréncia, que as AIDUS seriam de facto canalizadas
para a dinamizacdo da agenda de reabilitacdo urbana, sem salvaguarda do seu carater
instrumental para a o ciclo mais amplo de regeneracdo — a inversao do processo de declinio
urbano e a revitalizacdo demografica, social, econémica, ambiental e cultural.

Desta forma, contextualiza-se outra delimitacdo de relevo inscrita no Capitulo 3 do AP,
relacionada com o ambito temdtico do instrumento AIDUS, uma vez que este resulta circunscrito
a Pl 4.5 — Promocdo de estratégias de baixo teor de carbono, a Pl 6.5 — Adocdo de medidas
destinadas a melhorar o ambiente urbano e revitalizar as cidades e a P1 9.8 — Concessao de apoio
a regeneracdo das comunidades desfavorecidas. Esta selecdo de prioridades vem confirmar a
prescricdo ventilada pela COM para o instrumento AIDUS, incidindo exclusivamente em trés Pl
urbano-especificas®.

A visdo tematica alargada apresentada subsequentemente na estratégia Cidades sustentaveis
2020 (€S2020), surge em contraste com a perspetiva mais estrita do elenco prioritario das AIDUS
qguer pelo nimero reduzido de Pl que este efetivamente mobilizou, quer pela escala
marcadamente intraurbana para que remetiam, a partida, o modelo municipal de
implementacao, a praxis espacialmente delimitada das abordagens as prioridades PI 6.5e 9.8 e
a particularizacdo das ARU enquanto dareas privilegiadas de incidéncia dos investimentos.

Com efeito, embora a C52020 tenha vindo sistematizar o enquadramento da dimensdo urbana
das politicas publicas, ndo inclui o ambito do Art.2 7.2 no seu quadro de instrumentos
mobilizados, e porque foi formalmente apresentada em momento posterior a finalizacdo da
programacdo do AP, n3o pdde efetivamente influenciar, quer estratégica quer
operativamente®!, a programacdo das AIDUS, permanecendo até & presente data por
demonstrar, também por estes motivos, um impacto correspondente a expetativa por ela
gerada.

4 A Pl 4.3, ligada a promogdo da eficiéncia energética e utilizagdo de energias renovéveis nos edificios e infraestruturas publicas, é
indiretamente mobilizada por via do Instrumento Financeiro de Regeneragdo e Revitalizagdo Urbana (IFRRU).

50 A CS2020 foi formalmente apresentada apenas apds o término do encerramento da primeira fase do concurso dos Planos
Estratégicos de Desenvolvimento Urbano.

51 Nomeadamente pela sua reflexdo, como previsto no AP nos “concursos e 0s seus requisitos”.
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5. OS PLANOS ESTRATEGICOS DE DESENVOLVIMENTO URBANO

A conclusdo do processo de construgao do instrumento AIDUS coincidiu com a sua denominacao
definitiva, sob a designacdo de Planos Estratégicos de Desenvolvimento Urbano (PEDU). Nesta
fase critica persistiam algumas expetativas e incdgnitas que o normativo regulamentar®?
constante do Aviso deste instrumento veio clarificar, e sobre as quais importa refletir
criticamente.

5.1. ENQUADRAMENTO GERAL

Comparando o enunciado do Aviso para a apresentacao de PEDU com a experiéncia do periodo
anterior, observa-se a rutura operativa com as intervencdes do QREN efetuadas sob a égide das
Parcerias para a Regeneracdao Urbana (PRU), embora se reconhecam mdultiplos paralelos —
conceptuais, temdticos e territoriais — de continuidade entre aquele instrumento e o PEDU, ao
nivel, por exemplo, do quadro de cidades e tipologias de zonas urbanas elegiveis, do imperativo
de integracdo, das tematicas de politica visadas e da dualidade estratégia-plano de agao.

Figura 11: (Co)incidéncia municipal das PRU grandes centros e dos PEDU

* Municipios com PRU Grandes Centros

Municipios com PEDU

___INuTSIH

Fonte: AD&C / UPR-NEPT.

52 Convite para a apresentagdo de Candidaturas n.2 99/2015, de 19 de Junho de 2015.
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N3o obstante as limita¢des identificadas, quer do ponto de vista dos pressupostos conceptuais
e metodoldgicos subjacentes as PRU, quer na ética da sua implementacdo e execucao, este
instrumento representou a primeira abordagem sistematica para o desenvolvimento urbano
sustentavel que foi integrada de raiz na arquitetura de financiamento comunitario estrutural,
representando um investimento de 843 M€ e granjeando um apoio efetivo de 702 M€ de FEDER.
Considerando a convergéncia territorial, tematica e em alguma medida metodoldgica entre as
PRU e os PEDU, foram potenciados o aproveitamento do capital estratégico acumulado e a
continuidade e incrementalidade das politicas municipais de regeneracao urbana entre ciclos de
financiamento.

No ambito do PT2020, o Aviso foi concebido tendo por base um instrumento estratégico
abrangente — o PEDU — que devia refletir os desafios econdmicos, ambientais, climaticos
demograficos e sociais das zonas urbanas. Por outro lado, o PEDU foi apresentado como
condicdao de mobilizagdo das PI elegiveis e elemento de integracao orientado para a articulacdo
das interdependéncias entre as Pl mobilizadas e entre elas e outros instrumentos.

5.2. DECOMPOSICAO TEMATICA

A abordagem estratégica estrutura-se em dois niveis: para além do PEDU, elencam-se trés
subestratégias que fundamentam a programacdo dos investimentos das trés Pl nele
contempladas: o Plano de Mobilidade Urbana Sustentavel (PAMUS — Pl 4.5); o Plano de Acdo de
Regeneracdo Urbana (PARU — Pl 6.5) e o Plano de Acdo Integrada para as Comunidades
Desfavorecidas (PAICD — PI 9.8 articulada com a P1 9.1).

Numa nota geral particularmente positiva observa-se que a formulacdo deste quadro
subestratégico tira proveito do estado relativamente consolidado do enquadramento setorial
da politica publica, recorrendo explicitamente a figuras instrumentais e regulamentares pré-
existentes®®, opcdo que permitiu fomentar a ligacdo entre as estratégias-programas de cariz
setorial e os correspondentes para-instrumentos de mobilizacdo do financiamento comunitdrio,
criados “de novo” em cada ciclo.

Assim, em sintonia com a redac¢do da Pl 4.5 - “Promocdo de estratégias de baixo teor de carbono
para todos os tipos de territérios, nomeadamente as zonas urbanas, incluindo a promogao da
mobilidade urbana multimodal sustentdvel e medidas de adaptacdo relevantes para a
atenuacdo”, a mobilidade urbana sustentavel é ancorada num exercicio estratégico adicional de
“baixo teor de carbono”. Esta Pl é de interpretagdo difusa, oscilando entre o designio geral (o
baixo teor de carbono) e uma possivel linha de acdo especifica (mobilidade urbana sustentavel)
e mencionando a ideia de adaptacdo e de atenuacdo (dois conceitos oriundos da politica de
resposta as alteragOes climaticas), deixando em aberto a possibilidade de incluir um ambito
tematico para além daquele expressamente declarado.

Salienta-se que, em resposta ao imperativo de mitigacao das emissGes de Gases com Efeito de
Estufa (GEE) decorrente dos compromissos europeus relativos as alteracGes climaticas
formalizado no Pacote energia-clima 20-20-20 foram criadas e promovidas pela DG-Energy,

53 Nomeadamente: o Pacote da Mobilidade, de 2011, onde se inclui o “Guia para a elaboragdo de Planos de Mobilidade e
Transportes”, mencionado como referencial para os PAMUS nos PO Regionais; as sucessivas referéncias legislativas da reabilitagdo
urbana, como o Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana (RJRU, revisto em 2012), o Regime Excecional para a Reabilitagdo Urbana
(RERU, 2014), o Novo Regime do Arrendamento Urbano (NRAU, 2012) e a Estratégia Nacional de Habitagdo (ENH, 2015); e, o Plano
de Desenvolvimento Social (PDS, 2002), os Contratos Locais de Desenvolvimento Social e o Programa Escolhas (nas suas 3.2 e 6.2
geragdo respetivamente).
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junto dos municipios que integram o Pacto dos autarcas, os Sustainable energy action plans e
os Sustainable energy and climate action plans, que consistem em abordagens estratégicas e
integradas de baixo teor de carbono. Estas figuras ndo sao, contudo, referenciadas pela COM
para enquadrar o exercicio estratégico descrito na PI.

Deste significativo e complexo pressuposto de descarbonizacdo resulta a exigéncia de
demonstracdo da reducdo das emissdes de GEE alcangada pelas intervengdes, adiantando-se,
em alternativa a elaboracao de uma efetiva estratégia de baixo teor de carbono, o requisito de
elabora¢do de um Plano de Mobilidade Urbana Sustentavel®*, que assume como referéncia o
territério supramunicipal (NUTS ) e de onde deveriam ser extraidos o enquadramento
estratégico e o elenco dos investimentos a desenvolver por cada municipio.

Sobre esta iniciativa pré-qualificadora, que ostenta a virtude de promover a cobertura da
totalidade do territério continental com PAMUS, embora a escala de referéncia NUTS Ill do
plano responda a necessidade de refletir as dimensdes interurbana e urbano-rural da
mobilidade sustentavel, com expressdes naturalmente supramunicipais, esta articulacao coloca
a partida um desafio acrescido de coordenacdo intermunicipal dos investimentos, quer entre
PEDU de uma mesma CIM/AM, quer entre estes e os demais Municipios que integram a NUTS IlI.

Da extensa selecdo de medidas enunciada na Pl 6.5 - “Ado¢do de medidas destinadas a melhorar
o ambiente urbano, a revitalizar as cidades, a recuperar e descontaminar zonas industriais
abandonadas, incluindo zonas de reconversao, a reduzir a poluicdo do ar e a promover medidas
de reducdo do ruido”, o PARU concentra-se especifica e exclusivamente na agenda de
revitalizac3o urbana de centros histdricos, zonas ribeirinhas ou zonas industriais abandonadas®,
necessariamente integradas numa Area de Reabilitagdo Urbana®®, uma condicdo de
elegibilidade aos investimentos da Pl que se traduziu objetivamente na transmutacao direta dos
processos de delimitacdo das ARU para funcionarem como instrucdo suficiente dos PARU.

Se atentarmos estritamente aos objetivos consagrados no Regime Juridico da Reabilitacdo
Urbana (RJRU), as ARU podem constituir verdadeiras estratégias de regeneracgdo urbana, pelo
gue a sua associacdo direta ao PARU é tdo razoavel como legitima. No entanto decorrem deste
enquadramento dois fendmenos assinaldveis:

e A profusdo subita das ARU — até ao inicio de 2014 apenas 1 em cada 3 municipios
elegiveis para PEDU tinham recorrido ao instrumento ARU, ou seja, escolhido enquadrar
especificamente a reabilitagdo urbana no seu modelo de desenvolvimento urbano por
essa via. Considerando que o RIRU — que instituiu a figura de ARU — data de 2007, este
dado é particularmente significativo enquanto bardmetro da necessidade e
predisposi¢cdao dos municipios para dinamizar a revitalizagao urbana em momento prévio
ao condicionamento da mobilizacdo da PI 6.5 aos territorios com ARU delimitada. Apds
este momento assiste-se a uma corrida as ARU, como ilustra o facto de, em 2015, terem
sido delimitadas nos municipios PEDU 183 ARU (de um total de 324)°” com a agravante
de serem aceites para efeitos de instrucdo dos PARU as ARU apenas em processo de
delimitacdo;

54 Esta figura, central no pacote da mobilidade urbana da DG Move (2013), foi associada nos PO Regionais a figura precedente de
Plano de mobilidade e transportes, detalhada pelo IMT no seu pacote da mobilidade.

55 As mesmas “zonas de exceléncia” do POLIS e das PRU do POLIS XXI.

%6 “ou ARU em processo de delimitagdo, desde que o inicio do processo esteja aprovado pela CAmara Municipal e seja concluido no
prazo de um ano.”.

57 Dados de maio de 2016 retirados do Portal da Habitagdo (www.portaldahabitacao.pt).

43 de 61



© ADsC

e O nuUmero residual de Operacdes de Reabilitacdo Urbana (ORU)® sistematicas, uma vez
que apenas 9 (2,8%) das 324 ARU aprovadas em Assembleia Municipal assumem este
figurino. Embora a menor procura de ORU sistematicas seja uma tendéncia geral ja
demonstrada pelo histérico de implementacdo do RJRU, esta desproporcdao muito
expressiva podera ser explicada pela aceitacdo da figura de ORU simples para efeitos de
instrucdo do PARU, uma vez que esta esta sujeita a um processo muito menos exigente
do que a ORU sistematica, quer em densidade técnica quer em esforco procedimental,
nomeadamente por dispensar a discussdao publica. Contudo esta opg¢do afigura-se
particularmente desajustada, tendo em conta que as ORU sistemdticas e os seus
Programas estratégicos de reabilitacdo urbana consistem “numa intervencao integrada
de reabilitagdo urbana de uma area, (...) visando a requalificacdo e revitalizacdo do
tecido urbano, associada a um programa de investimento publico”, conformando, em
objeto e objetivos, a natureza fundamental®® das intervencdes preconizada no PARU.

No caso da Pl 9.8 - “Concessdo de apoio a regeneracao fisica, econdmica e social das
comunidades desfavorecidas em zonas urbanas e rurais”, confirma-se a auséncia de alocacao
direta de verbas oriundas do Fundo Social Europeu, e por conseguinte o perfil monofundo do
instrumento PEDU, embora se prevejam articulacdes com investimentos total ou parcialmente
financiados pelo FSE:

e Forgcosamente com a Pl 9.1 (Promover a inclusdo social e combater a pobreza e a
descriminacdo), mobilizada tanto no POISE como nos PO Regionais e nos PDCT®,
nomeadamente através do programa Escolhas e dos Contratos Locais de
Desenvolvimento Social (CLDS);

e Opcionalmente com a Pl 10.1 (Reduzir o abandono escolar e promover a igualdade de
acesso ao ensino), mobilizada no POCH e nos PDCT e também com a Pl 8.4 (lgualdade
de género), a Pl 9.3 (Igualdade de oportunidades) e a Pl 9.4 (Melhoria do acesso a
servicos sustentaveis), todas mobilizadas no POISE e nos PO Regionais;

e “Eventualmente” com as P1 9.6 e 9.10 (ambas no DLBC).

Este quadro alargado de articulagdes entre o PAICD e outras Pl suscita uma elevada exigéncia
ao nivel da coordenacgdo entre esta componente do PEDU e outras interveng¢des que lhe sdo
externas, sem contudo resultar clara a forma ou momento em que aquela devera ou poderd
ocorrer. Considerando tratarem-se de Pl mobilizadas por PO Tematico e PO Regionais e
instrumentos geridos por Organismos Intermédios (e.g. PDCT, DLBC, CLDS, Programa Escolhas e
outros projetos integrados®!), cada um com mecanismos e cronologias de implementacdo
distintos, prefigura-se complexa a gestdo da sua articulagdo com o PAICD.

Por outro lado, fica sugerida a implementag¢do do PAICD como mera componente complementar
e subordinada de outras intervencdes, em detrimento da afirmacdo do PAICD como
subinstrumento auténomo e integral. De facto, a Pl 9.8 apenas financia as intervengdes de

58 Art.2 8.2 RIRU.

59 As intervengdes de iniciativa publica de um PARU terdo de corresponder a um minimo de 70% do total da dotagdo do PEDU na
PI1 6.5, uma vez que a alocagdo de verba ao Instrumento Financeiro da Regeneragdo e Revitalizagdo Urbanas (IFRRU) ndo poderd
exceder 30% do total mobilizado.

0 Quer no POISE quer nos PDCT o PT2020 refere intervengdes de apoio a grupos vulneraveis — desempregados de longa duragdo e
com mais de 55 anos, pessoas com deficiéncia e incapacidades, imigrantes, comunidades ciganas, ex-reclusos, etc. — e agBes
integradas (inovadoras e/ou experimentais) de promocao local da inclusdo ativa.

61 O perfil adiantado é também eventualmente compativel com os Territérios Educativos de Intervengao Prioritdria (TEIP) e com os
Programas Integrados de Educagdo e Formagao (PIEF).
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reabilitacdo de edificios, espaco publico e equipamentos, ficando as dimensdes social e
econdmica do PAICD dependentes de intervenc¢des ao abrigo das demais Pl acima referidas.

No entanto, uma analise atenta das tipologias de intervengdes sociais e econdmicas adiantadas
no Aviso permite reconhecer alguns tipos de operac¢des a integrar no PAICD que sdo objeto de
Pl ndo consideradas para articulagdo, como a “Formacao profissional de jovens NEET” (incluida
na Pl 8.2) e as “Iniciativas de apoio ao empreendedorismo” (objeto da Pl 8.3 e 8.8),
posteriormente mobilizadas pelo SI2E (no ambito dos PDCT, do DLBC e ainda, no caso do
Algarve, pela AG do respetivo PO Regional). Por outro lado, a identificagcdo solicitada de
operacoes de natureza social e dinamizacao econédmica a articular com as intervencdes da P1 9.8
ocorre em momento anterior a sua cristalizacdo, por exemplo, nos DLBC Urbanos ou no
programa Escolhas, ou a abertura das demais Pl a financiamento nos PDCT (e.g. P1 10.1 “Reduzir

o abandono escolar e promover a igualdade de acesso ao ensino”).

Figura 12: Representagdo das articulagoes entre Prioridades de Investimento internas e
externas aos PEDU e outros instrumentos de incidéncia territorial
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Fonte: Elaboragdo propria.

Relativamente a demarcacdo da base territorial subjacente a intervencdo, os PAICD remetem
para o conceito de “comunidade desfavorecida” (e implicitamente do seu territério), a ser
identificada a partir da convergéncia de pelo menos trés de oito critérios: desemprego de longa
duragdo; escassa atividade econdmica; pobreza e exclusao social; fendmenos de exclusdo social
designadamente associados a imigrantes e minorias; baixo nivel de instru¢do e insucesso e
abandono escolar; criminalidade e delinquéncia; evolucdo demografica desfavoravel; e,
ambiente degradado.

Esta metodologia denota um reconhecimento da multidimensionalidade do fenémeno da
exclusdo social mas ndo permite a identificacdo da(s) comunidade(s)®?, embora a afericio dos
padrdes de concentracdo espacial dos riscos de exclusdo social®® seja um exercicio de particular
interesse. O modelo de diagndstico proposto revela-se, porém, de muito dificil
operacionalizagdo porque pressupde a capacidade de caracterizar estes critérios objetivamente

62 para desenvolver este trabalho de identificagdo e desenvolvimento comunitdrio existem vdérias abordagens metodoldgicas
possiveis (oriundas quer da iniciativa publica quer da sociedade civil) em que a caracterizagdo estatistica do territério desempenha
um papel préprio, preliminar, mas ndo necessariamente central.

& A semelhanca das experiéncias britanica e alema de mapeamento da pobreza e do risco de excluséo social.
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pelo menos a escala da freguesia®, sem avancar os indicadores concretos para os medir ou os
limiares de criticidade associados a cada um deles. Por outro lado, o regulamento é omisso
relativamente ao modelo de operacionalizacdo da articulacdo implicita das intervenc¢des de
reabilitacdo identificadas com as intervengdes de natureza social — “CLDS, Programa Escolhas,
DLBC, ou outro projeto integrado” — pré-incidentes em territérios-comunidade identificados
com critérios préprios.

5.3. PROCESSO DE SELECAO

O exame critico do Aviso dos PEDU permite constatar, pese o recurso frequente as terminologias
de “concurso”, “selecdo” ou “selecdao concorrencial”, que o processo de selegdo descrito, e
efetivamente implementado pelas Autoridades de Gestdao dos PO Regionais, representa uma
inflexdo do modelo de procedimento concursal, inerentemente seletivo, para um modelo de
pré-selecdo e negociacdo, assente numa sequéncia faseada.

Figura 13: Processo de sele¢dao e implementagao dos PEDU
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Fonte: Elaboragdo propria.

Com efeito, a metodologia de concurso pressupGe a definicdo de critérios, subcritérios e
ponderag¢des de natureza quantificada, resultando numa avaliagdo de mérito que podera ter
associado um minimo absoluto (por critério ou global) e relativo (que permite a hierarquizacdo
das candidaturas). Ora as candidaturas ao PEDU submetidas pelos municipios elegiveis foram
num primeiro momento sujeitas a uma apreciagdo de natureza qualitativa que teve como
propdsito assegurar® a sua qualidade e coeréncia minimas e permitir as AG financiadoras
sustentar a sua posi¢ao negocial na fase de subsequente.

64 Salientamos a redagdo do Aviso PEDU, em que o PAICD é introduzido “com delimitagdo territorial correspondente a pequenas
areas inframunicipais”.

% Esta garantia obtém-se, no caso das candidaturas insuficientes em qualidade ou coeréncia, pela “revisdo estrutural integral da
candidatura” e sua (re)submissdo, dai resultando que nenhuma candidatura deixa de passar a fase de apreciagdo qualitativa.
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Assim, a fase de negociacdo n3o decorre de um processo objetivo de hierarquizacdo® baseada
no mérito (global ou por PI) do conjunto dos programas submetidos pelas autoridades urbanas,
traduzindo-se antes num exercicio individualizado de ajustamento interno de cada um,
supostamente a medida da sua “capacidade de concretizacdo” e “realizacdo de objetivos e
metas”, mas efetivamente modulado em pano de fundo pelo agregado regional da verba
programada por PI, esse sim objetivamente condicionado ao limite da dotagao disponivel.

Este modelo de atribuicdo de financiamento conduziu a selec3o da totalidade dos 10457 PEDU
submetidos pelas autoridades urbanas (autarquias) elegiveis no &mbito do PT2020, o que indicia
gue a focalizacdo da politica de regeneracdo e revitalizacao urbana nas dreas metropolitanas e
nos centros urbanos de nivel superior configurou na pratica, mais do que um critério de
elegibilidade territorial, uma efetiva pré-selecao.

Sdao multiplas as implicacdes decorrentes desta inversdao de principio entre a selecdo
concorrencial anunciada e a pré-selecio operada: em primeiro lugar, a inevitabilidade
matematica da atomizagdo dos investimentos e da dispersao da sua distribuicdo geografica; em
segundo lugar, a indiferenciacdo hierdrquica®® ou tipolégica®® das cidades objeto, confirmada
nos principios de selec3o’; e, por ultimo, a necessidade de acomodar o diferencial de
capacidades e recursos técnicos entre municipios elegiveis num instrumento padronizado de
abordagem integrada.

Outra caracteristica significante deste modelo de atribuicdo do financiamento prende-se com a
inexisténcia de qualquer pré-alocacdo (total ou parcial) da dotacdo disponibilizada. Num cendrio
de pré-selecdo, a alocacdo a priori da dotacdo por autoridade urbana é defensdvel como um
mecanismo de mitigacdo da incerteza, particularmente vantajosa no contexto de processos
estratégicos integrados de longo prazo, na medida em que permite balizar de forma mais realista
o ambito e alcance das intervencdes passiveis de financiamento.

De facto, constata-se que, perante a auséncia de um limite para o investimento a candidatar, o
somatoério dos montantes solicitados pelas autoridades urbanas na primeira fase excedeu
substancialmente o envelope financeiro disponivel, o que as obrigou a subsequente reducdo,
igualmente significativa, dos volumes de investimento programados, em sede da negocia¢do
conduzida pelas Autoridades de Gestdo dos respetivos PO Regionais. Este ajustamento
comprometeu, por ineréncia, as expetativas geradas e projetadas no PEDU submetido a
financiamento, coibindo desta forma o seu alcance em momento ainda anterior ao seu
arranque, e suscitando fortes reservas sobre a razoabilidade do enquadramento estratégico
efetuado, irrealista porque desproporcional ao volume concreto dos investimentos passiveis de
financiamento.

% A metodologia de “aprecia¢do qualitativa” ndo permite sustentar qualquer tipo de hierarquizacdo, exceto aquela que distingue as
propostas entre “Boas” e “Suficientes”, mas cuja reflexdo no processo ulterior de negociagdo nao é explicita.

57 Posteriormente, no &mbito do PO Regional do Centro, foi aprovado um novo PEDU, totalizando assim 105.

% Por exemplo entre centro regionais e estruturantes.

% Como ja ocorria entre as dreas metropolitanas e os demais centros urbanos, mas passivel de acolher outros perfis tipoldgicos
relevantes, como as cidades médias do eixo Interior, as cidades de integragdo transfronteirica ou os centros de articulagdo logistica.
70 Embora o PNPOT e os PROT tenham servido de base a pré-sele¢do referida, ndo sdo refletidas como principios de seleggo (e logo
de negociagdo) as diferengas fundamentais entre as AM e os dois niveis seguintes da hierarquia do sistema urbano nem as suas
distintas agendas relativas ao sistema urbano.
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Figura 14: Comparativo entre volumes de financiamento programados, propostos e
contratados nos PEDU e IFRRU
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Fonte: Sistema de monitorizagdo do Portugal 2020.

Finalmente, a opc¢do de colocar a totalidade da verba a concurso, numa conjuntura precoce da
implementagcdo do PT2020, surge em contraste com o défice j4 abordado de maturidade
estratégica e programatica das autoridades urbanas nas temdticas elencadas para integracao.

5.4. O INSTRUMENTO FINANCEIRO PARA A REABILITACAO E REVITALIZAGAO URBANA

Em sintonia com as orientacdes da COM, e partindo da experiéncia do JESSICA Holding Fund
criado no periodo anterior, no PEDU concretiza-se o principio da combinacdo de investimentos
ndo reembolsaveis e reembolsaveis por via da criagdo de um instrumento financeiro dedicado,
o Instrumento Financeiro para a Reabilitacdo e Revitalizagdo Urbanas (IFRRU). O pressuposto
subjacente radica no reconhecimento de uma falha de mercado no setor do financiamento da
reabilitacdo e revitalizagdo urbana que tem limitado a dinamica de investimento dos agentes
privados, com e sem fins lucrativos.

O método preconizado para a capitaliza¢do do IFRRU seguiu uma légica de afetagdo voluntdria
de verbas das Pl 6.5 e 9.8 por parte de cada autoridade urbana, o que permitiria aos agentes
locais da reabilitagdo urbana aceder a um financiamento em condi¢des favoraveis e a um volume
de financiamento alavancado a pelo menos o dobro daquela afetagdao. Em processo, este
pressuposto inicial de consignacao territorial das verbas canalizadas para o IFRRU revelou-se de
dificil aplicagdo, na medida em que o modelo de funcionamento dos fundos de desenvolvimento
urbano segue uma matriz de atribuicao do financiamento comparavel a da banca comercial, ou
seja, territorialmente indiferenciada.

Assim, numa qualquer autoridade urbana com PEDU, o acesso ao IFRRU para intervencdes de
reabilitacdo apenas fica condicionado a existéncia de uma afetacdo de verba para o IFRRU no
ambito do PEDU, independentemente do valor. Esta vicissitude criou um estimulo negativo para
a adesdo dos municipios PEDU a esta op¢do programatica, condicionando, o acumulado final de
dotacdo dos PEDU angariada para sustentar o concurso IFRRU, que se fixou em 45 M€. O IFRRU
iniciou o seu funcionamento no fim de Outubro de 2017.
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6. PROPOSTAS PARA A MONITORIZAGAO ESTRATEGICA DOS PEDU

Analisando o panorama alusivo ao desenho e estabilizacdo do quadro das AIDUS, recaem sobre
os PEDU contratados grandes expetativas, proporcionais ao volume de investimento canalizado
para o desenvolvimento urbano sustentavel e a centralidade das politicas prosseguidas aos
diversos niveis responsdveis pela agenda de desenvolvimento territorial. Contudo, reconhecem-
se também, por reflexo histérico e complexidade intrinseca, questbes latentes que importara
monitorizar de forma estruturada:

Face a urgéncia votada ao processo de montagem do instrumento, uma vez iniciada a
implementacdo no terreno, o acompanhamento da dindmica de execucdo devera
permitir refletir a natureza territorializada do instrumento PEDU, atentando, na escala
regional, as diferentes distribuicdes de dotagdo canalizada para cada uma das PI
elegiveis e procurando determinar os fatores e os padrdes territoriais favoraveis ou
condicionadores do investimento. Neste ambito, as medidas pertinentes a agilizagdo
dos investimentos poderao ter um impacto significativo, tanto na sua execu¢ao como
na gestao da sua provisao, pelo que também requerem uma atencgao particular;

Figura 15: Distribuicdao dos montantes contratados nos PEDU por Pl e PO Regional
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Fonte: Sistema de monitorizagdo do Portugal 2020.

Do ponto de vista do instrumento estratégico per si—o PEDU — a questdo fundamental
reside na sua capacidade de se legitimar enquanto garante de integragdo entre as trés
Pl elegiveis e, em concreto, a sua capacidade de absorver o impacto do processo de
selecdo sobre o seu alcance original, na medida em que o PEDU foi sujeito a um acerto
substantivo da programacdo em sede da fase de negociacdo, persistindo a incerteza

relativamente a capacidade dos PEDU sustentarem a sua coeréncia estratégica
perante uma perspetiva de investimento fortemente mitigada;

Numa ldgica transversal aos distintos instrumentos programaticos — PAMUS, PARU,
PAICD - impde-se a realizagdo de uma estratificacdo tipoldgica, tanto dos
investimentos como dos territdrios-alvo, no sentido de identificar convergéncias
significantes, tanto a partida como a chegada do processo de sele¢do, uma vez que se
a proposta inicial de operacges e territérios alvo candidatados permite uma leitura
preliminar sobre os focos prioritarios escolhidos pelas autoridades urbanas, a versao
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vi.

Vii.

viii.

final dos programas permite uma perspetiva adicional sobre os investimentos
encarados como mais relevantes;

Também, comum aos diversos programas, emerge como pertinente o levantamento e
sistematizacao dos indicadores de resultado propostos pelas autoridades urbanas, na
medida em que refletirdo de forma substantiva os objetivos de cariz local que terdo
estado na origem das iniciativas programadas, bem como o seu acompanhamento e a
sua trajetéria para as metas definidas;

Na otica do PAMUS, a nota de maior relevo prende-se com o pressuposto
intermunicipal do plano que coloca um desafio de coordenagao entre os investimentos
integrados em PEDU, com particular destaque para as dreas metropolitanas, e com
aqueles que lhes sdo externos, nas demais NUTS lll;

No contexto préprio do PARU, o modelo seguido suscita uma monitorizagao proxima
dos investimentos tipologicamente mais distantes da reabilitacdo fisica,
nomeadamente aqueles relativos a dinamizacao da atividade econdmica e a promocao
do empreendedorismo e emprego. A articulacdo com os investimentos de reabilitacdo
do patrimdnio (Pl 6.3) também devera ser alvo de uma analise dedicada;

Para além de estudar a geometria propria’* dos investimentos da Pl 9.8 no universo
PEDU, a natureza do PAICD enquanto instrumento de articulacdo com Pl externas ao
PEDU exige uma atencdo particular, especialmente no contexto da P19.1;

Considerando a expetativa canalizada para o IFRRU enquanto suporte ao investimento
privado angariado pela dindmica publica de investimento, importard monitorizar o
processo de implementacdo deste instrumento, e refletir sobre a resposta obtida,
tanto no quadro da P16.5 como no ambito da P1 9.8, atentando a distribuic¢do territorial
dos financiamentos e a composicao especifica das fontes de financiamento que o
integram;

Finalmente, importa frisar que a monitorizagdo estratégica dos PEDU implica a
construgao de um didlogo em continuo com os principais atores envolvidos na sua
programacao, operacionalizacdo, implementacdo e monitorizagdo (CCDR/AG dos POR,
autoridades urbanas, DGT, IHRU, ISS, ANMP, IFRRU, etc.), no sentido de produzir uma
leitura coletiva atualizada de todo o processo e identificar, em cada momento, os
constrangimentos, bloqueios, sinergias e oportunidades que se apresentam.

7L A P1 9.8 foi a Unica, das trés Pl mobilizaveis via PEDU, que n3o foi mobilizada na totalidade dos PEDU.
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7. CONCLUSOES

A caracteristica inequivoca que é reconhecida as cidades enquanto objetos e agentes das
politicas publicas acrescem a dimensdo e complexidade crescentes do fendmeno urbano. O foco
das politicas urbanas, disperso a partida, coloca-se hoje como um alvo em permanente
movimento, acelerado pela sucessdao de choques e desafios de sustentabilidade que emergiram
nas Ultimas décadas do século XX e se consolidaram no principio do novo milénio, exigindo dos
agentes das politicas publicas, mas sobretudo dos cidadaos, um esforco coletivo de reflexao,
adaptacdo, inovagao e compromisso.

O desenvolvimento urbano sustentavel € um processo em continuo e em aberto que se desenha
num cendrio de interdependéncia e retroatividade entre os niveis de governagao global,
europeu, nacional, regional e local, traduzindo-se num exercicio de articulagdo patente nos
conceitos de agenciamento, governagcdo multinivel, integracdo e subsidiariedade que povoam
os discursos da politica de cidades mas tardam em consolidar formulacdes concretas e objetivas
na sua pratica quotidiana.

De facto, perante um cendrio de restricdo financeira, declinio demografico e incerteza dos
modelos de macro e micro desenvolvimento, num territério europeu progressivamente
metropolitanizado e assimétrico, importa acima de tudo, como condicdo de desenvolvimento
urbano sustentavel, abandonar os modelos canibalizadores de competi¢do territorial interna e
valorizar, no presente e no futuro, as op¢Ges coletivas que aceitam a expressdo das diferencgas
e valorizam a riqueza das relagdes — entre a cidade e o seus cidadaos, entre a cidade e o seu
territério maior, entre a cidade e as cidades e entre a cidade e o mundo.

No contexto da Unido Europeia, a ampliacdo progressiva do mercado Unico colocou sobre o seu
processo de governa¢do um dilema de desenvolvimento territorial que se expressa em multiplas
vertentes:

o Nos desequilibrios territoriais que provocam os fluxos livres de recursos produtivos
dentro do espago econdmico e financeiro europeu, em cuja expressao crescente
radicam a prdpria origem da politica regional e os apelos a um reforco da integracado
politica da Unido Europeia;

e Na autoridade dos Estados-membros em matéria de politicas territoriais, que se
manifesta a par da grande diversidade, ampliada pelos sucessivos alargamentos, de
contextos e problematicas especificas de desenvolvimento territorial de cada um;

e Na centralidade das cidades para os objetivos estratégicos da Unido, com escalas de
governagdo e regimes de autonomia préprios, porque diretamente expostas aos
impactos da globalizagdo econdmica e assim constantes da equagdo adaptativa
resultante.

O levantamento das iniciativas europeias de desenvolvimento urbano sustentavel demonstra o
interesse das instancias europeias nos mais variados quadrantes da problematica urbana.
Embora surjam de forma fragmentada, aquelas tém contribuido para compor um referencial
metodolégico e uma agenda tematica em que as cidades assumem um protagonismo crescente.

No processo de desenvolvimento urbano portugués sobrepuseram-se, ao longo das trés
décadas que sucederam a adesdo, um processo de urbanizacdo extensivo de indole corrente
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com a multiplicagdo de iniciativas de interveng¢do urbana, muitas vezes simultaneas, dirigidas a
resolucdo de problemas especificos, observando-se uma transicdao progressiva do modelo de
renovacdo para o paradigma da reabilitacdo, e, com a generalizacdo da politica europeia de
desenvolvimento urbano sustentavel, a ampliacdo significativa dos volumes de financiamento
diretamente canalizados para as cidades, que coincidiu, contudo, com uma significativa
dispersao da sua base de incidéncia territorial.

Tratada em especifico neste documento, a programacao operacional do instrumento AIDUS
revelou-se bastante complexa, sobretudo pela necessidade de compatibilizar a arquitetura
genérica e inovadora dos instrumentos preconizados nos regulamentos europeus com o
contexto do sistema urbano portugués e com o modelo municipal de gestao e desenvolvimento
urbano. O desafio foi e é de integracdo: entre as questdes de politica suscitadas pelas Pl
mobilizadas e entre os seus territérios, as escalas supra e infra municipais.

Por acréscimo, a compressdo observada na dimensao temporal do processo de implementacao,
limitou o envolvimento estruturado dos atores locais e refletiu-se negativamente na inversao
da sequéncia estratégico-programatica — os investimentos a realizar foram descriminados em
momento anterior a conclusdo das estratégias que os deveriam sustentar — comprometendo a
densidade, maturidade e integridade do figurino alcancado.

O resultado da operacionalizacdo do instrumento PEDU evidencia também a reincidéncia numa
abordagem pré-formatada, padronizada e convencional, em que o financiamento foi assegurado
a priori a um amplo universo de municipios elegiveis que extravasou a incidéncia territorial ja
de si extensiva dos instrumentos de desenvolvimento urbano sustentdvel do QREN, sem
qualquer principio de estratificacdo tipoldgica ou hierarquica.

Esta amplitude territorial surge em contraste com a auséncia de uma perspetiva de articulacao
urbano-regional e de complementaridade interurbana implicita ao principio de estruturacdo
urbana do territdrio, um vazio que contraria o designio reiterado do reforco do sistema urbano
nacional e compromete o potencial de ancoragem urbana das politicas de [&D&I,
competitividade e internacionalizacdo da economia e de valorizacdo do interior.

Outra fonte de preocupacdo prende-se com a sobreposicado espacial, temporal e institucional de
diversos instrumentos territorializados (PDCT, DLBC, PEDU, CLDS, entre outros), mobilizando,
em muitos casos, territorios e atores comuns, a que acresce a dispersao operacional de outros
investimentos urbanos intensivos ndo integrados no instrumento PEDU. Este panorama,
somado ao ajustamento agressivo de expetativas que o processo de negociagdo do PEDU
implicou, deverad alertar para os riscos latentes de reprodugdo dos constrangimentos de
articulagdo, coordenacdo, gestdo, monitorizacdo e producdo de resultados ja identificados nos
estudos e avaliagdes do anterior periodo de programacao.

Enquanto realidades de base territorial, as cidades sintetizam em continuo todas as dimensdes
da vivéncia em sociedade num universo local. Gestores legitimos dessa localidade, os municipios
assumem diariamente o papel central de estrategas e executivos da politica de cidades, num
cenadrio de crise de identidade politica despoletado pelo declinio do modelo expansionista de
desenvolvimento urbano, que se assumiu como o core business municipal e uma fonte
importante das suas receitas. Os municipios tém também absorvido uma parte importante das
despesas da crise, enfrentado o agravamento de velhos problemas urbanos — como a
concentracdo da pobreza —ao mesmo tempo que lidam diretamente com os impactos de novos
desafios — como as alteracBes climaticas — ou com a emergéncia da descentralizacdo de
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competéncias a que se reconhece a virtude de uma resposta local — como a criacdo de emprego
e a dinamizacao das economias locais.

Por outro lado, a sistematizagdo das experiéncias nacionais de intervencdo urbana permite
identificar uma contradi¢cdo entre a aposta sistematica na construcdo nova em terrenos nao
infraestruturados e a inversdao do declinio dos tecidos centrais das cidades para a qual aquele
modelo contribui ativamente. Mesmo no &ambito de programas de financiamento
especificamente focados nos espacos centrais das cidades, constata-se um histdrico de
acumulagdo municipal de investimentos nos mesmos territérios e nas mesmas tipologias de
operacoes, baseados em abordagens estratégicas de longo prazo que ndo sobrevivem a janela
temporal do investimento que angariam, e desligadas da Unica referéncia de planeamento
autdrquico que assume uma efetiva persisténcia — o Plano Diretor Municipal — sem que seja
possivel discernir o investimento da despesa em manutencdo urbana corrente ou aferir a
esséncia e magnitude dos resultados alcangados, no imediato ou numa sequéncia incremental.

Assim, estas posicOes aparentemente antagdnicas obrigam a refletir em continuo sobre as
responsabilidades e os papéis que os Municipios devem assumir na politica de desenvolvimento
urbano sustentdvel, articulando, em didlogo com as cidades, a especificidade do seu contexto,
a determinante da sua autonomia, a geometria étima das suas competéncias, o alcance da sua
capacidade técnica e financeira e a matriz da sua cultura institucional.

Finalmente, importa relevar a dimensao do desenvolvimento urbano como modelo de
desenvolvimento econdmico, na perspetiva do mercado imobilidrio. Assim, convém salientar
que o investimento publico produz, invariavelmente, mais-valias cuja apropriagdao privada
devera pressupor um beneficio coletivo compensatdrio, radicado nos fins da politica publica
(e.g. acesso a habitacdo), o que coloca uma énfase particular na objetividade do quadro de
politicas prosseguido. Contudo, a natureza difusa dos objetivos prosseguidos pelo PEDU indicia
algum grau de dissociacdo entre o processo de financiamento do desenvolvimento urbano
sustentavel e o processo construgao da politica urbana nacional.

53 de 61



© ADsC

REFERENCIAS

BIBLIOGRAFIA

Alvares, M. (2009). A Agenda 21 Local Nos Municipios Portugueses. Braga: Universidade do
Minho, Escola de Economia e Gestdo, Tese de Mestrado em Administracdo Publica.

AM&A (2016). Estudo de avaliago do impacto social, econdmico, financeiro e territorial do
instrumento financeiro Fundo JESSICA Portugal. Lisboa: Banco Europeu de Investimento.

AM&A, CEDRU (2013). Contributo do QREN para a incluséo social de individuos residentes em
territorios urbanos problemdticos. Lisboa: Observatério do QREN.

Atkinson, R. (2001). The emerging ‘Urban Agenda’ and the European Spatial development
Perspective: Towards an EU urban policy?. Bergen: Taylor & Francis, European Planning
Studies, vol.9, n. 3.

Bachtler, J. & al. (2007). The 2007-13 operational programmes: A preliminary assessment.
Glasgow: European Policies Research Center, University of Strathclyde.

Balula, L., Carvalho, L. (2006). A revitaliza¢do do centro urbano- reabilitagdo e gestdo da baixa
comercial, Lisboa: Malha Urbana - Revista Lusé6fona de Urbanismo, n.2 2.

Baptista, A. & Martinho, M. (1996). Programas Urban e ReabilitacGo Urbana. Lisboa: Direcao-
Geral do Desenvolvimento Regional.

Beets, N. (2016). Together towards an EU Urban Agenda, Haia: Briefing para Embaixadores da
EU, 15-2-2016.

Brito-Henriques E., Salgueiro T., André I. (2015). A politica de cidades em Portugal: instrumentos,
realizagdes e perspetivas. Lisboa: IGOT-UL.

Cachado, R. (2013). O Programa Especial de Realojamento. Ambiente histdrico, politico e social.
Lisboa: ICSUL, Revista Analise Social, 206, XLVIII (1.9).

CCRE-CEMR (2013). Cohesion Policy 2014-2020. Towards a new partnership and territorial
approach. Bruxelas: CEMR

CEC-DG Regio (2011). Cidades de Amanhd. Desafios, visGes e perspetivas. Luxemburgo: Servico
das Publicagdes Oficiais das Comunidades Europeias.

CEC-DG Regio (1993). Urban Pilot Projects. Luxemburgo: Servico das Publicagcdes Oficiais das
Comunidades Europeias.

Colini, L. & Tripodi, L. (2010). Sustainable Urban Development. Implementation praxis of Art. 8.
Bruxelas: DG Regio.

Colini, L., Ramsden, P. & Al. (2013). Urban Development in the EU: 50 projects supported bu the
ERDF during the 2007-2013 period Bruxelas: DG Regio.

54 de 61



© ADsC

Comissdo das Comunidades Europeias - Comité de Desenvolvimento Espacial (2000). Proposal
for a multiannual programme of cooperation in urban policy within the European Union.
Lille: Committee on Spatial Development.

Comissdo das Comunidades Europeias & Grupo de Peritos de Ambiente urbano (1996).
European Sustainable cities. Bruxelas: CEC.

Comissdo das Comunidades Europeias (2015). Linhas de orienta¢do para os Estados-Membros
em matéria de Desenvolvimento Urbano Integrado e Sustentdvel (Artigo 7.° do
Regulamento do FEDER). Bruxelas: CEC.

Comissdo das Comunidades Europeias (2010). Europa 2020. Estratégia para um crescimento
inteligente sustentdvel e inclusivo. Bruxelas: CEC. (Com(2010) 2020 final).

Comissdo das Comunidades Europeias (2008). Fostering the urban dimension: Analysis of the
Operational Programmes co-financed by the European Regional Development Fund
(2007-2013). Bruxelas: CEC.

Comissdo das Comunidades Europeias (2003). Parceria com as cidades. A iniciativa Comunitdria
URBAN. Luxemburgo: Servico das Publica¢Ges Oficiais das Comunidades Europeias.

Comissdo das Comunidades Europeias (1999). Communication from the commission to the
member states. laying down guidelines for a Community Initiative concerning economic
and social regeneration of cities and of neighbourhoods in crisis in order to promote
sustainable urban development [URBANII]. Bruxelas: CEC. (Com(1999)477 final).

Comissdo das Comunidades Europeias (1998). Comunicagcdo Da Comissdo Ao Conselho, Ao
Parlamento Europeu, Ao Comité Econdmico E Social Europeu E Ao Comité Das Regides:
Desenvolvimento urbano sustentdvel na Unido Europeia: Um quadro de agdo. Bruxelas:
CEC. (Com(1998)605 final).

Comissdo das Comunidades Europeias (1997a)). Community involvement in urban regeneration:
added value and changing values. Luxemburgo: Servico das Publicagdes Oficiais das
Comunidades Europeias.

Comissdo das Comunidades Europeias (1994). Community initiative concerning urban areas
(URBAN). Bruxelas: CEC. (Com (1994) 61 final/2).

Comissdo das Comunidades Europeias (1990). Livro Verde do ambiente urbano. Bruxelas: CEC.
(Com(1990)218 final).

Comissdo das Comunidades Europeias (1977). The aspects of establishment, planning and
control of urban retail outlets in Europe. Luxemburgo: Servigo das Publicagdes Oficiais
das Comunidades Europeias.

Comissdo das Comunidades Europeias (1976). Environment problems and city centres. Bruxelas:
CEC.

Comité de Desenvolvimento Espacial da Comissdao das Comunidades Europeias (1999). Esquema
de Desenvolvimento do Espaco Comunitdrio. Luxemburgo: Servico das Publica¢des
Oficiais das Comunidades Europeias.

Conferéncia Europeia sobre Cidades sustentaveis (1994). Carta das cidades Europeias para a
sustentabilidade. Aalborg: Cidades Europeias.

55de 61



© ADsC

Copenhagen Charter (2002). A statement on the occasion of the Danish Presidency. Copenhagen:
Ministry of the Environment Spatial Planning Department.

Czischke, D. & Pascariu, S. (2015). The integrated approach to sustainable urban Development
in 2014-2020: implementing article 7. Paris: URBACT.

EMI (2012). Activities of the European Union on sustainable urban development. A brief
overview. Haia: European metropolitan Network Institute.

EUKN (2011). Cohesion policy in urban practice. An ambitious urban agenda?. Haia: European
Urban Knowledge Network.

EUKN (2010). Urban Development in Europe. A Survey of National Approaches to Urban Policy in
15 EU Member States. Haia: European Urban Knowledge Network.

EUROCITIES (2012). Structural funds must support cities to deliver Europe 2020. Bruxelas:
EUROCITIES, Comunicado de Imprensa, 8-5-2012.

Ferreira, M. (2002). A implementacdo do PROCOM e a competitividade de cidades periféricas —
o caso de Vila Real. Braganca: Instituto Politécnico de Braganca, ESTGM, Departamento
de Ciéncias Sociais.

Fonseca, M. (2004). A politica regional da UniGo Europeia: uma utopia vidvel?. Revista
Electrénica de Estudos sobre a Utopia, n.2 2.

Guimaraes, P. (2015). O planeamento comercial em Portugal. Os projetos especiais de urbanismo
comercial. Lisboa: IGOT-UL Doutoramento em Geografia, Especialidade de Planeamento
Regional e Urbano.

ICLEI, IDRC (1996). The Local Agenda 21 Planning Guide — An introduction to sustainable
development planning. Toronto: The International Council for Local Environmental
Initiatives, The International Development Research Centre, The United Nations
Environment Programme.

Informal EU meeting of ministers for urban development (2008). Final statement by the
ministers in charge of urban development. Marseille: French Presidency of the European
Council.

Informal EU council of ministers for urban development and territorial cohesion (2007). Leipzig
Charter on sustainable European cities. Leipzig: German Presidency of the European
Council.

Informal EU meeting of ministers responsible for cohesion policy and for territorial cohesion and
urban matters (2015). Declaration of Ministers towards the EU Urban Agenda. Riga:
Latvian Presidency of the European Council.

Informal EU meeting of ministers responsible for urban matters (2016). Pact of Amsterdam on
the Urban Agenda for the EU. Amsterdam: Dutch Presidency of the European Council.

Mamede, L., Tavares, A. F. (2010). O Programa Polis no processo de governa¢do urbana. Faro:
4.2 Congresso Luso-Brasileiro PLURIS, Universidade do Algarve, 6/8-10-2010

MAOTE (2015). Cidades Sustentdveis 2020. Lisboa: DG Territério.

56 de 61



© ADsC

MAOT (2000). Programa POLIS. Programa de Requalifica¢Go Urbana e Valorizagdo Ambiental de
Cidades. Lisboa: MAOT

McCann, P. (2015). The regional and urban policy of the European Union. Cohesion, Results-
orientation and Smart Specialisation. Cheltenham: Edward Elgar Publishing.

Ministerial meeting cities empower Europe (2005). Conclusions of the Dutch Presidency. Urban
Acquis. The Netherlands: Ministry of Interior and Kingdom Relations, 2005.

Observatério do QREN & ILHA (2010). Abordagens Integradas de Base Territorial, Lisboa: IFDR

Office of the deputy prime minister (2006). UK Presidency: EU Ministerial Informal on
Sustainable Communities. Bristol Accord. Bristol: Office of the Deputy Prime Minister.

Parlamento Europeu, DG Politicas Internas da Unido (2014). The role of cities in cohesion policy
2014-2020. Bruxelas: Parlamento Europeu.

Parlamento Europeu, DG Politicas Internas da Unido (2007). Follow-up of the Territorial Agenda
and the Leipzig Charter: towards a European Action Programme for spatial development
and territorial cohesion. Bruxelas: Parlamento Europeu.

Parlamento Europeu-DG Investigacdo e Documentacdo (1976). Quality of urban life and
restriction of traffic. Bruxelas: Série Social n.2 3.

PARQUEXPO (2008). Re:qualificar. Promover a qualidade de vida urbana. Porto: Seminario
OASRN ‘Reabilitagdo urbana na dtica da sustentabilidade’, Museu Nacional Soares dos
Reis, 11-10-2008.

Pestana, C., Pinto-Leite, J. & Marques, N. (2009). O Programa Polis como impulsionador da
regeneragdo urbana. Cidade da Praia: 15.2 Congresso da APDR

Pinho, A. & Campos, V. (2012). A dimensdo urbana das politicas Europeias. Uma abordagem na
perspetiva da I&DT. Lisboa: Jornadas LNEC.

Pinho, A. (2010). Evolugdo das politicas publicas de reabilitagéo urbana em Portugal. Lisboa:
Workshop ‘Novo regime da reabilitagao urbana’, IHRU, 12-4-2010

Pinto M., Macedo M., Macedo P., Almeida C. & Silva M. (2015). The lifecycle of a voluntary policy
innovation: The case of local Agenda 21. North York: CCSE, Journal of Management and
Sustainability, Vol. 5 n.22.

Pisano, U., Lepuschitz, K. & Berger, G. (2014). Framing Urban Sustainable Development:
Features, Challenges and Potentials of urban SD from a multi-level governance
perspective. Viena: European Sustainable Development Network.

Piskork, W. (2013). Integrated Sustainable Urban Development in Cohesion Policy 2014-2020.
Bruxelas: DG Regio.

Polverari, L. & al. (2005). Strategic planning for structural funds in 2007-2013: A review of
strategies and programmes. Glasgow: European Policies Research Center, University of
Strathclyde.

Queirés, M., Vale, M. (2005). Ambiente urbano e interven¢do publica: o Programa Polis. Evora:
X Coldquio Ibérico de Geografia ‘A Geografia Ibérica no Contexto Europeu’, Universidade
de Evora, 22/24-9-2005

57 de 61



© ADsC

Swianiewicz P., Atkinson R., Baucz A. (2011). Background Report on the urban dimension of the
Cohesion Policy post 2013. Varsdvia: Presidéncia Polaca do Conselho da UE.

Szokolai, Z. (2012). The Territorial Dimension in the legislative proposals for cohesion policy 2014-
2020. Bruxelas: DG Regio.

BIBLIOGRAFIA CITADA

Atkinson, R. (2014). The urban dimension in cohesion policy: Past developments and future
prospects. Bruxelas: IES workshop ‘The new cycle of the cohesion policy in 2014-2020’,
Vrije Universiteit Brussels, 24-3-2014.

Comissdo das Comunidades Europeias (2014a)). Draft guidance fiche for desk officers.
Arrangements on territorial development. Bruxelas: CEC.

Comissdo das Comunidades Europeias (2014b)). Linhas de orientagdo para os Estados-Membros
em matéria de Desenvolvimento Urbano Integrado e Sustentdvel (Artigo 7.° do
Regulamento do FEDER). Bruxelas: CEC.

Comissdo das Comunidades Europeias (1997b)). Comunica¢do Da Comissdo Ao Conselho, Ao
Parlamento Europeu, Ao Comité Economico E Social Europeu E Ao Comité Das Regides:
Para uma agenda urbana da UniGo Europeia. Bruxelas: CEC. (Com(1997)197 final).

Costa, E. M. (1999) Uma nota sobre as politicas das cidades em Portugal nos anos noventa.
Lisboa: Inforgeo, 14, pp. 131-137

Informal ministerial meeting on housing and urban development (2010). Toledo Informal
Ministerial Meeting on Urban Development Declaration. Toledo: Spanish Presidency of
the European Council.

SIGLAS E ACRONIMOS
AD&C — Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P.
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CCDR — Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional
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CIM — Comunidades Intermunicipais

CLDS - Contrato Local de Desenvolvimento Social

COM — Comissao Europeia

CS2020 — Estratégia Cidades Sustentaveis 2020

DG — Directorate General

DGOTDU — Diregao-Geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano
DGT — Direcao-Geral do Territorio

DLBC — Desenvolvimento Local de Base Comunitaria

e.g. — por exemplo (exempli gratia)

EDEC — Esquema de Desenvolvimento Espacial Comunitdrio

EIDT — Estratégia Integrada de Desenvolvimento Territorial

EM — Estados-membros

ESPON — European Spatial Planning Observation Network

EUKN — European Urban Knowledge Network

Eurostat — Instituto Europeu de Estatistica

FEDER — Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional

FEEI — Fundos Europeus Estruturais e de Investimento

FSE — Fundo Social Europeu

GEE — Gases com Efeito de Estufa

GTL — Gabinetes Técnicos Locais

ICLEI — International Council for Local Environmental Initiatives

IFRRU — Instrumento Financeiro para a Reabilitacdo e Revitalizacdo Urbanas
IHRU — Instituto da Habita¢do e da Reabilitacdo urbana

IORU — Intervengdo Operacional de Renovagao Urbana

IMT — Instituto de Mobilidade e Transportes

ISS — Instituto da Seguranga Social

ITI — Investimentos Territoriais Integrados

JESSICA — Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas
LEADER - Liaison Entre Actions de Développement de I'Economie Rurale

M € — MilhGes de euros
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NEET — Jovens entre os 15 e os 29 anos, ndo integrados no mercado de trabalho nem
em qualquer sistema de educacdo e formacao

NUTS — Nomenclatura de Unidades Territoriais para Fins Estatisticos
OCDE — Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
Ol — Organismo Intermédio

ONU — Organizacao das Nag¢des Unidas

ORU — Operacdo de Reabilitagdo Urbana

OT — Objetivo tematico

PAICD - Plano de Acdo Integrada para as Comunidades Desfavorecidas
PAMUS - Plano de Mobilidade Urbana Sustentdvel

PARU — Planos de Acdo de Regeneracdo Urbana

PDCT — Pacto para o Desenvolvimento e Coesao Territorial

PDM - Plano Diretor Municipal

PEDU — Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano

PER — Programa Especial de Realojamento

Pl — Prioridade de Investimento

PIB — Produto Interno Bruto

PNPOT — Programa Nacional de Politicas de Ordenamento do Territério
PO — Programa Operacional

POCH — Programa Operacional Capital Humano

POISE — Programa Operacional Inclusdo Social e Emprego

PO Regionais — Programas Operacionais Regionais

PROCOM - Programa de Apoio a Modernizacdo do Comércio

PROSIURB — Programa de Consolidacdo do Sistema Urbano Nacional e de Apoio a
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PROT — Planos Regionais de Ordenamento do Territorio
PROVERE — Programa de Valorizagao de Recursos Endégenos
PRU — Parceria para a Regeneragao Urbana

QCA — Quadro Comunitario de Apoio

QREN — Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (2007-2013)
RECITE — Regions and Cities for Europe

RJRU — Regime Juridico da Reabilitagao Urbana
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RUCI — Rede Urbana para a Competitividade e Inovagdo

SMSUA - Small and Medium Sized Urban Areas

UE — Uniao Europeia

UN-Habitat — Programa das Nag¢des Unidas para os Assentamentos Humanos
UNESCO — Organizac¢do das Nag¢Ges Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura

URBCOM - Sistema de incentivos a Projetos de Urbanismo Comercial
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