Cidades, fator de desenvolvimento nacional

1. A ambigio: um pais territorialmente estruturado através das cidades

Sdo conhecidos os desequilibrios e as fragilidades do territotio continental portugués. Neste
século, num pafs sem crescimento demografico e com regressdes fortes espalhadas pelo espago
nacional, as dinamicas populacionais tém-se concentrado essencialmente na periferia da Area
Metropolitana de Lisboa (AML) e no Algarve, com estagnacio da Area Metropolitana do Porto
(AMP) e dinamismos escassos ¢ apenas pontuais nas chamadas cidades médias que, quando ocorrem,
acompanham frequentemente a redugdo populacional dos concelhos préoximos. O panorama
econémico, embora aparente ser mais resistente, ndo configura uma visdo positiva, pois as antigas
capacidades produtivas erodiram-se sem que outros pontos fortes tenham surgido. E a prépria
organizacio territorial dos servigos publicos estara mais a contribuir para aprofundar estas tendéncias
do que para as contrariar.

Apesar de tudo isto, Portugal dispde ainda de uma estrutura urbana com uma apreciavel
distribuigdo no territério e as cidades pontuam-no, do mar a fronteira leste, do notte ao sul, nas
ilhas, o que constitui um recurso apreciavel e potencialmente gerador de desenvolvimento. Mas isso
nao tem sido suficiente para que possamos representar positivamente o pafs inteiro. Pode, com razio,
falar-se de um desperdicio do tetritério. No continente, a dicotomia litoral/interior, que é demasiado
imprecisa e pouco util para representar o que esta em causa, tem capturado o debate, reduzindo-o e
simplificando-o sem ganhos. Como ¢ frequente noutros paises, as cidades podem ser o principal
elemento de referéncia no territério, tanto para o reorganizar como para representar e
reconhecer os que vivem nos espagos que elas organizem (uma capitalidade nio excludente,

mas inclusiva).

Perante isto, importa reavaliar o significado da existéncia de uma rede de cidades como a que
temos em Portugal. E declarar que deve ser uma ambi¢io do pafs dar-lhe um papel ativo na sua
estruturagao territorial. Tal como as duas metrépoles, as cidades médias e os sistemas urbanos que
elas formam através de relagées de proximidade devem ser encarados como fatores essenciais da
organizacio e do desenvolvimento do espaco nacional.

Duas condig6es parecem necessarias para que isso tenha éxito: 1) que as politicas publicas nacionais
sejam concebidas considerando também estes territérios e dirigindo-se a eles, tratando-os de forma
articulada e pensando-os em conjunto, e 2) que dessas politicas facam parte finalidades ndo
meramente redistributivas, mas também a¢es para a organizagdo do sistema de emprego, para o
reforgo da capacidade produtiva do pafs, almejando a criagdo de valor, para o acesso aos servigos
coletivos de interesse geral, tudo isto complementado por politicas de acessibilidade e mobilidade
adequadas. Quer dizer, interessa que tenhamos para as cidades, de forma articulada, uma politica de
emprego, de organizacdo industrial e de desenvolvimento dos servigos, incluindo os de provisao
publica, com um sistema de transportes e acessibilidade que assegure o funcionamento em rede de
cidades em espagos regionais com complementaridades potenciais.

Ao fazer-se isto estard a assumir-se que as cidades sdo uma escala, um recurso ¢ uma estrutura de
organizacio essenciais para o bem-estar e para a melhoria das condi¢des de que o pafs e a populagio
dispdem. E esse poderd ser um passo muito importante para o reforco dos territorios, para a
qualificagdo do pais e para a revitalizagdo da economia.



2. O caminho: as cidades e o sistema urbano como escala e recurso de
intervengio e como agentes da estruturagdo do territorio

Ao longo do tempo, com variedade e diferencas, com tendéncias convergentes ou divergentes, as
cidades tém sido lugares de aglomeracio de pessoas, de atividade econémica, de criacdo de emprego,
de localizacio de infraestruturas e de equipamentos e de acesso a servigos coletivos, sendo também
ambientes de mobilizagdo econdmica, social, cultural e politica. Tém sido, portanto, um motor dos
respetivos territorios, numa escala mais larga que a da sua propria dimensdo. Por isso mesmo, o
papel das aglomeragdes urbanas tem sido também relevante para a sua geografia de proximidade,
mesmo quando ela ¢ rural e de baixa densidade. De forma simplificada, é razoavel dizer-se que a
isécrona de 30 minutos é uma boa medida para imaginar a sua influéncia positiva no territério. Se,
além disso, consideramos sistemas urbanos compostos por aglomeragcdes que formam eixos ou
constelagdes proximas, este efeito podera ser ainda maior.

O caminho a abrir e a percorrer para estabelecer uma politica de cidades é, pois, o que refaga ou
reforce este papel aglomerativo, consolidando economias urbanas mais fortes. Trata-se de fazer
das cidades, simultaneamente, sujeito, objeto e instrumento da politica publica nacional. O
primeiro passo de tal caminho ha de consistir na identificagdo dos sistemas urbanos nacionais que
podem cumprir este papel. O segundo passo ¢ a definicdo das componentes de uma politica de
cidades, que, seguindo as ja anteriormente desenvolvidas no pais, ndo deve limitar-se, por exemplo,
a questdes de gestio urbanistica ou de ordenamento local, devendo também incluir num primeiro
patamar as questGes econdémicas, sociais, ambientais e culturais. O terceiro passo havera de ser o dos
instrumentos de intervengio e operacionalizagio, incluindo, portanto, o ja defendido designio
de articulacdo de todas as politicas relevantes, que ndo podem ser vistas como setores separados ¢
confinados a si mesmos (transportes, economia, ambiente, habitacdo, saiude, educagdo sio os
elementos que configuram a constelagéo que a politica de cidades tem de ser). Desde a aprovagio do
Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério, PNPOT (2007) que um modelo
territorial assente em cidades tem apontado para a articulagdo destes setores. E o ultimo passo é o
das formas de governagdo dessa politica, considerando os municipios, as comunidades
intermunicipais e o nivel regional das NUTS II, mesmo que esteja debilitado e carente de autonomia
e capacidade de planeamento e de arbitragem de interesses, muitas vezes conflituantes.

O entendimento destes territérios de interven¢do ndo deve ser fechado. Quer quando falamos da
maior densidade urbana, quer quando falamos da baixa densidade, eles podem ser projetados também
como eixos de territérios, continuos interurbanos que aumentem a escala e ampliem o enraizamento
territorial, numa perspetiva que tem acompanhado varias visdes da estruturacio do territério desde
os anos noventa do século passado. Veja-se, por exemplo, todo o espaco que vem de Braganca,
Chaves, Vila Real até Lamego. Ou o que se situa no litoral entre a AMP e a AML. Os nucleos
fundamentais, uma vez bem estruturados, podem dirigir-se para fora e organizar
complementaridades.

3. Os desafios

Sdo cinco os desafios que aqui se enunciam para uma politica de cidade que, no continente, estruture
territorialmente o pafs e que faga delas fatores de desenvolvimento.

31. A cidade como locus de atividade economica e de criagdo de emprego
qualificado

Pretende-se sublinhar o papel estruturante das cidades na promog¢io da competitividade, da inovagio
e do emprego, tendo em vista a reten¢do de populagdo e da dinamiza¢ido econémica regional. Por
contraponto as areas metropolitanas, que apresentam estruturas produtivas mais diversificadas e com



forte peso dos servigos mais qualificados, o tecido econémico das outras cidades esta frequentemente
associada a formacdo de clusters territoriais que combinam saber-fazer acumulado, mao de obra
especializada, redes de fornecedores e infraestruturas de apoio a inova¢do. Muitos deles
mostraram capacidade de adaptacio e internacionalizagio, mas os eventos recentes revelam desafios
relacionados com a transi¢do digital, a qualificacio dos recursos humanos e a sustentabilidade
ambiental. Paralelamente, no pafs desenvolveram-se economias de servicos, nomeadamente as
centradas no turismo e/ou comércio. A diferenciacio entre cidades mais industriais e cidades com
forte componente de servicos ndo implica uma dicotomia rigida, mas antes trajetorias
distintas, frequentemente complementares. Importa, pois, dota-las de um padrio de especializagiao
que consolide vantagens competitivas em setores estratégicos para determinadas regides e, pelo
alargamento da base econémica, contrarie as vulnerabilidades que resultem da dependéncia excessiva
de um tunico setor ou da escassa densidade. O reforgo da competitividade dos sistemas urbanos
deve, pois, assentar num equilibrio entre especializacdo e uma diversificagio funcional que garanta
capacidade perante a mudangas tecnologicas, econdémicas ou demograficas e no incentivo a
articulagdo dos atores locais e regionais.

3.2. A cidade como fator de organizagio da provisido publica

E conhecido 0 modo como dimensées essenciais do Estado se desligaram do territério e de muitas
populag¢oes, reforcando um enfraquecimento ja em curso e deslacando a provisio publica. Nao ¢
aceitavel que isso prossiga, estimulando o préprio abandono de fungdes privadas essenciais para vida
das populacdes. Pelo contririo, a reorganizagao da provisdo publica — da justica a administragdo
tributaria, da sadde a educacdo — ¢é urgente e deve tomar como referéncia cada sistema urbano
polarizado pelas cidades, articular dentro dele as diferentes escalas (do que é quotidiano e tem de ser
muito proximo ao que pode assentar em acessibilidades e mobilidades bem organizadas), assegurando
niveis de cobertura do territério que nio tolerem abandonos. Se sdo conhecidos os problemas da
baixa densidade, é também claro que nalguns territérios de maior densidade a pressio sobre os
servicos ¢ imensa, condicionando a equidade e a qualidade do atendimento. Assim, importa
responder a diferenciagdo territorial, encontrando mecanismos complementares de melhorar a
acessibilidade das populagoes de forma a garantir o acesso nos lugares com menor provisio de
servigos. Importa ainda potenciar a digitalizagdo como fator de equidade, sabendo ja de antemao
quais s30 0s 1iSCOs que esta traz para os grupos mais vulneraveis. Assim, para 1a de cada oferta publica
setorial, cuja coeréncia é importante, interessa também a coeréncia desta com as atividades privadas.
A existéncia de um referencial estrutural, que hierarquize prioridades tendo por base a conciliagio de
critérios de eficiéncia e equidade, é certamente um passo a seguir.

3.3. A cidade como lugar de promogao do bem-estar

A rede de cidades e os sistemas urbanos que a partir dela se configuram sao catalisadores essenciais
do bem-estar proporcionado no territério. E a partir destas aglomeragGes que se estruturam as
funcdes (sistemas de acesso a servigos diversos, de equipamentos e infraestruturas, de urbanidades
multiplas) facilitadoras e qualificadoras da vida das populagSes, sendo isso resultantes da qualidade
da urbanidade que se alcance e difunda. Inversamente, a vulnerabilidade das redes de cidades contagia
e amplifica a fragilidade das regides por elas animadas. Por isso, a politica publica deve centrar-se na
requalificagio das amenidades ambientais, sociais, econémicas e culturais que assegurem
melhorias constantes nos espacos de vida quotidianos para os que com ela tém uma relacio de
proximidade. A organizagio do acesso a saude, a educacio, a habitacéo, a mobilidade e a0 emprego,
contextualizada ambientalmente, parece ser um referencial essencial para esta finalidade.



3.4. A cidade como elemento de ligagdo a baixa densidade

A dualidade rural/urbano enquanto categoria dicotémica desfez-se ha muito. Para 1d das porosidades
que sempre terdo existido, as forma de vida das cidades e das pequenas aglomeragoes que lhes estio
préximas estdo hoje ligadas pela forma que os sistemas de emprego e de sociabilidade foram
assumindo, numa interligacdo acelerada pelas mobilidades e pelo acesso aos servigos publicos, da
educacio a saude. Isto ndo quer dizer que a capacidade de concentragio e de difusao das cidades, nas
suas diferentes dimensdes, nio continue a ser relevante e essencial, sendo um 6bvio elemento de
diferenciagio relativamente aos espacos que lhe estdo préximos. Ora, é este conjunto de
circunstancias que tornam as relagdes de proximidade a base do alargamento de um papel especifico
das cidades no territério: a qualificacdo e consolidagdo do que se tem designado “baixa densidade”.
A estruturagdo de cada nucleo urbano relativamente mais denso no respetivo territério deve, por isso,
ser encarada numa dupla perspetiva: a do refor¢o da sua propria condicao urbana e a dos mecanismos
de articulagdo com os territérios sob sua influéncia. O acesso a administragdo publica e as
func¢des do estado, aos servicos de interesse comum, a mobilidade e as fungdes tercidrias privadas
sdo pontos deste tipo de organiza¢do do espago.

3.5. A cidade como lugar da democracia

A democracia funda-se, exprime-se e aprofunda-se no espaco publico. Trate-se da participacdo
politica, da criatividade individual e coletiva, da vida cultural ou da construcio das solidariedades e
das identidades coletivas, a vida urbana e os seus recursos matetiais e relacionais sio uma condicio
indispensavel da democracia nas suas diversas dimensdes. Ndo ha, de facto, vivéncia democratica
robusta sem proximidade e convergéncia de modos de vida num espago comum como ¢ a cidade.
Além do que aqui ja se referiu em termos materiais, a dimensao imaterial da vida coletiva reforga-
se na cidade ¢ ¢ avivada por ela. Por isso, a valorizacdo das cidades enquanto recurso para a
organizacio e a coesdo do territdrio nacional — isto é, enquanto fatores de desenvolvimento — assume
todo o seu significado politico e democratico.

4. Recomendagdes

Ha um conjunto de questdes que é razoavel apontar como condig¢oes prévias e principios de agdao
que ajudam a concretizar uma forma de desenvolvimento do territério assente nas cidades e nos
sistemas urbanos. Trata-se, no essencial, de valorizar a coordenagdo inerente a uma politica de
cidades ¢ de a concretizar melhor através, designadamente, de:

i) Politicas de planeamento.

E necessirio compaginar a estruturagio do territério urbano e regional com uma cultura de
planeamento capaz de reconhecer os sistemas urbanos pertinentes e de lhes dar centralidade, ao
mesmo tempo que se lhes confere capacidade de intervencido. O planeamento necessirio para
amplificar a capacidade de intervencio, de articulagio e de diferenciag¢do funcional dos sistemas
urbanos, deve ser alinhado com a assunc¢do da responsabilidade inerente a sua condi¢do de motores
de coordenacio, articulagio e propagacao dos processos de desenvolvimento territorial.

ii) Politicas de compromissos.

E indispensavel desenhar compromissos dentro de cada territério urbano (sistemas urbanos
intermunicipais, eixos urbanos e respetivas areas de influéncia) e de lhes dar centralidade, fazendo-o
20 mesmo tempo entre territérios metropolitanos e ndo-metropolitanos, tendo em vista ganhos de
desenvolvimento e de eficiéncia, ambos ponderados por principios de justi¢a espacial.



iii) Politicas de capacitagdo do sistema de governagio.

E vital que os instrumentos de desenvolvimento e de coesdo sejam acompanhados por iniciativas de
capacitagio das entidades que os concretizam e desenvolvem. A desigualdade verificada na
capacitagio dos sistemas de gestio e de governagdo territorial (responsaveis pelo alargamento
constante do fosso existente) deve ser contrariada com a implementacio de um programa de
capacitagdo, a escala dos sistemas urbanos, capaz de estancar e de suprimir esta fonte de
aprofundamento das desigualdades.

iv) Politicas de monitorizagio e avaliagio.

E imprescindivel dotar a politica de cidades de instrumentos de monitorizagio que detetem e
acompanhem os ganhos de bem-estar nos sistemas urbanos. As cidades e os sistemas urbanos que a
partir delas se estruturam devem ser dotados de instrumentos especificos de recolha sistematica de
informagdo estatistica que permitam alimentar sistemas de suporte ao planeamento que informem
politicas, programas e decisGes. Devem ainda fomentar a comunicago e a participagdo alargada, ao
mesmo tempo que viabilizam a incorpora¢do dos resultados dessas interagdes nas diferentes fases
dos ciclos de planeamento.
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