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— EXPERIENCIA EM PORTUGAL®
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1. Introdugdo

O contetdo deste texto representa os pri-
meiros resultados de um trabalho de avaliagdo
da inclusdo da componente da sustentabilida-
de na realizago dos planos estratégicos para
as cidades médias, elaborados ao abrigo do
Programa de Consolidagdo do Sistema Urba-
no Nacional (PROSIURB), formalizado pelos
Despachos 1n.°° 6/94 e 7/94, de 26 de Janeiro
de 1994.

No total foram analisadas as propostas de
estratégia feitas em 26 planos, que correspon-
dem a 37 das 40 cidades médias do continente
abrangidas pelo programa. A informacio teve
como base elementos recolhidos para o «Estu-
do do sistema urbano nacional», elaborado

* Este texto representa uma versio mais comple-
ta da comunicagiio apresentada na 2.* Conferéncia
Europeia das Cidades e Vilas Sustentaveis — Work-
shop P2 (Lisboa, 6-8 de Outubro de 1996).

** Departamento do Ambiente ¢ Ordenamento
da Universidade de Aveiro/ Oficina de Arquitectura.

*** Departamento de Geografia da Universidade
do Porto/Quaternaire Portugal.

pela Quaternaire Portugal para a DGOT-DU
em 1995-1996.

A metodologia utilizada correspondeu, no
essencial, aos seguintes passos:

* Elaboragdo de um primeiro quadro em
que foram sistematizados objectivos de
desenvolvimento sustentavel que repre-
sentam desafios ao exercicio do planea-
mento local e que se procurou associar as
potencialidades de utilizagio das metodo-
logias do planeamento estratégico;
Produgdo de um segundo quadro de com-
ponentes de diagndstico e niveis de estra-
tégia que permitiu classificar o ambito
das 820 linhas de estratégia nomeadas em
26 planos, donde foram retirados resulta-
dos sobre, por um lado, a expressio de
objectivos para a sustentabilidade nestes
planos e, por outro lado, a aplicagdo das
metodologias de planeamento estratégico
identificadas no primeiro quadro.

Subjacentes a esta abordagem estio algu-
mas ideias sobre as condigdes de realizagio
dos planos estratégicos e o conceito de desen-
volvimento sustentdvel aplicado as cidades.
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Em primeiro lugar, a realizagio dos planos
estratégicos para as cidades médias em Portu-
gal tem uma componente institucional dema-
siado importante, fortemente baseada na ini-
ciativa da autarquia local e no seu interesse em
ter acesso aos fundos do PROSIURB. Assim,
a decisdo, politica, de promover a participa-
¢do de actores, agentes e cidaddos na realiza-
¢do do plano e de percorrer os passos
metodoldgicos e as tarefas necessarias para
que o plano estratégico seja assumido pela
cidade, com condigdes para ser implementado
numa base alargada, raramente foi uma opgéo
¢ uma prioridade. Por outro lado, o objectivo
de promover o desenvolvimento de centros
urbanos que desempenhem um papel estraté-
gico na organizagdo do territorio nacional
(Despacho n.° 6/94) colocou a componente da
competitividade entre cidades e de afirmagéo
para o exterior como o objectivo prioritario na
definigdo das propostas estratégicas relativa-
mente 3 componente da sustentabilidade dos
recursos e da coesdo social.

Este ponto prende-se com uma segunda
questdo, que diz respeito a posic¢ao do conceito
de desenvolvimento sustentivel na afirmagdo
e competitividade das cidades e em que o eco-
némico tem o lugar predominante. A cidade
ndo &, por definigdo, sustentavel, mas, como
lugar e no de relagdes sociais € econdmicas e
como centro de um espago natural mais alarga-
do, tem exigéncias de funcionamento e efi-
ciéncia (econdmica e social) que so tém viabi-
lidade com a adopg¢fo de politicas que
enquadrem e implementem, no longo prazo, a
valorizagao e protecgdo dos recursos ambien-
tais e a equidade social, como prioridades in-
ternas e como elemento estruturante da sua
relagdo com o exterior (Camagni, 1995).

Finalmente, interessa referir também uma
limitag@o importante sobre este exercicio e os
resultados desta primeira avaliagdo. Acontece
que as propostas de estratégia analisadas es-
tdo, na sua grande maioria, enunciadas com
um caracter geral, alargado e prospectivo, sem
relagdo explicita com objectivos de desen-
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volvimento sustentavel. Assim, a organizac¢io
das propostas por componentes de diagndsti-
co e linhas de estratégia foi feita com um nivel
razoavel de abstracgdo, baseada nas intengdes
subjacentes e na experiéncia de trabalho em
planeamento estratégico, dos autores. Este tra-
balho devera ser, posteriormente, complemen-
tado com uma aferigdo das acgGes e projectos
concretos dos planos estratégicos e da sua
implementa¢do numa greltha de avaliagdo que
podera ser mais apertada e que permitira entdo
medir as condigdes reais dos planos estratégi-
cos para enquadrar e promover objectivos de
sustentabilidade.

2. Desenvolvimento sustentdvel
e planeamento estratégico
— desafios e potencialidades

Enquadrar e compatibilizar objectivos de
desenvolvimento sustentivel na pratica da
gestio urbanistica e do planeamento das cida-
des representa responder a desafios que, por
tradigdo, a gestdo autarquica e os instrumentos
de politica local tém dificuldade em perspec-
tivar. Estas condicionantes estio associadas
ao caracter normativo dos instrumentos de
planeamento e a maior importincia da compo-
nente territorial e das questdes do direito do
urbanismo relativamente & componente eco-
ndémica e as questdes do direito do ambiente.

Por outro lado, a aplicagdo da abordagem
estratégica ao planeamento das cidades, im-
portada dos métodos de gestdo e planeamento
utilizados para as empresas, procura racionali-
zar a acgdo publica urbana através da defini-
¢do e implementagdo de um projecto comum e
de objectivos de valorizagdo, afirmacéo e ino-
vacdo enquadrados por uma estrutura organi-
zativa, de participagdo, obtengdo de consensos
e constante avaliagdo (Oficina de Arquitectu-
ra, 1994, p. 22).

Dentro desta perspectiva, a aplicagdo da
abordagem e das metodologias do planeamen-
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to estratégico a construgdo de sistemas susten-
tdveis sugere afinidades claras na medida em
que a sustentabilidade esta dependente da ca-
pacidade de conseguir produzir um ambiente
urbano eficiente e de qualidade para os resi-
dentes ¢ utentes da cidade (Camagni, 1995,

p. 12). Uma sistematizac¢do das condigdes do
planeamento estratégico, que representam
potencialidades face a desafios ao planeamen-
to para um desenvolvimento sustentavel, per-
mite ilustrar as interacgGes relevantes, paten-
teadas no quadro que se segue.

Desafios ao planeamento
para o desenvolvimento sustentivel

Potencialidades do pl "
estratégico

Promover o equilibrio ecologico € a diversidade ¢ auto-
nomia do nivel local em alternativa 3 tendéncia para
uma cultura dominante de globalizagiio com aumento
dos custos sociais e das trocas desiguais.

Questionar ¢ alterar abordagens e padrdes tradicionais
de comportamento como resultado de exigéncias de
integragdo e de complementaridade de politicas, em
especial as que tém impacto na area do ambiente.

Promover um sistema equitativo na participagdo e
redistribui¢do da riqueza, necessario a coesdo social e
territorial e a eficiéncia das relagdes e trocas entre
actores e agentes.

Saber interpretar sistemas complexos e interdependen-
tes e conseguir produzir respostas organizadas com
coordenagio de acgdes e de processos de decisdo.

Promove a constru¢do de uma visdo para a cidade funda-
mentada num diagnostico prospectivo e numa gestio
do longo prazo.

Procura a interpretagio das dindmicas internas e externas
¢ a integragdo das diferentes componentes do sistema,
identificando interdependéncias e reas criticas de mu-
danga.

Constr6i uma ideia do planeamento como lugar de con-
vergéncia da sociedade civil e do Estado, promovendo
a participagdo, as iniciativas em parceria € a descentra-
lizagdo do processo de decisdo.

Promove o plano como elemento estruturante do proces-
so de deliberagio, decisio ¢ implementagio, estabele-
cendo uma organizagdo, hierarquia e prioridades para
chegar a metas e obter resultados.

3. Linhas de estratégia
e conceito de sustentabilidade

3.1. Critérios de agregagio

Como foi acima referido, as linhas de es-
tratégia identificadas pelas cidades médias
nos diferentes planos ndo foram & partida ori-
entadas para principios e objectivos de susten-
tabilidade. A tentativa de sistematizar e agre-
gar estas linhas em fungdo destes principios
procura somente perceber, na sequéncia das
reflexdes avangadas no ponto anterior, em que
medida as opgdes expressas nos planos, por
um lado, sdo o reflexo das potencialidades

geradas pela aplicagio das metodologias e dos
processos de planeamento estratégico e, por
outro lado, podem contribuir para responder
aos desafios do desenvolvimento sustentavel.
Assim, optou-se por um critério de agre-
gagdo em que, numa primeira fase, se fize-
ram corresponder as linhas dos planos as
componentes consideradas estratégicas para
as cidades médias na procura da promogio
de qualidade, da eficiéncia e do seu melhor
posicionamento relativamente:

— A qualidade ambiental;

— A eficiéncia econdmica;

— A equidade e solidariedade social e
cultural;
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Organizacio por componentes estratégicas

Niveis das estratégias

Qualidade ambiental

Gestdo de recursos.
Valorizagdo e mobilizagio.

Eficiéncia econdémica

Optimizagdo dos recursos internos.
Afirmagdo e competitividade para o exterior.

Equidade ¢ solidariedade social e cultural

Sectorial.
Integrada.

Ordenamento territorial

Ordenamento fisico e reabilitagio.
Animagdo e integragdo urbana.

Governo da cidade

Intervengdo do actor/agente.
Concertagdo de interesses.
Cidadania participada.

Regional

Integragdo . . ... ...... Supra-regional

Internacional

Afirmagdo econémica . . . .

Afirmagdo sécio-cultural . .
Reforgo de complementari-

Afirmagdo ambiental dades.

Melhoria das acessibilida-

— Ao ordenamento territorial;
— Ao governo da cidade.

Numa segunda fase procura-se distinguir
a importancia nessas linhas dos niveis endoge-
no, interdisciplinar e de participagio, que se
consideram os mais proximos para a prossecu-
¢do de objectivos de sustentabilidade. Exem-
plifiquemos:

— Na qualidade ambiental separam-se as
estratégias orientadas simplesmente
para a gestdo dos recursos das que vi-
sam a valorizagdo e mobilizag¢do das
populagdes em torno dos mesmos;

— Na eficiéncia econdémica distinguimos
a optimizag¢do dos recursos internos (a
estrutura comercial, a rede de escolas e
de institui¢des de formagdo e apoio
tecnolégico, o emprego e as qualifica-

¢oes dos recursos humanos) das estra-
tégias de afirmagio e competitividade
para o exterior (internacionalizagio e
movagdo da base economica);
— Na equidade e solidariedade social e
cultural separa-se uma visdo sectorial,
mais orientada para investimentos ma-
teriais (sobretudo em equipamentos),
de uma mais participativa e integrado-
ra, que associa investimentos materiais
e imateriais;
No ordenamento territorial, o ordena-
mento e a reabilitagdo fisica sdo postu-
ras ultrapassadas pelas estratégias de
animagdo e integragdo urbana;
No governo da cidade definiram-se trés
niveis, desde a intervengdo da compe-
téncia de cada actor/agente, passando
pela concertagdo interinstitucional em
fungdo de interesses comuns, até uma
cidadania participada.
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Depois desta abordagem urbana, os crité-
rios de integragdo territorial na defini¢do de
estratégias pareceram-nos pertinentes. Trata-
-se de avaliar até que ponto as cidades estdo
ancoradas nas suas regides (integracdo regio-
nal) e quais as suas estratégias na defini¢do de
redes € posicionamentos no sistema urbano
nacional e no espago internacional. Esta leitu-
ra também identificou dois niveis:

— O primeiro, de afirmag¢io econdmica,
socio-cultural, ambiental e de melhoria
de acessibilidades;

— O segundo, mais préximo de objecti-
vos de sustentabilidade, orientado para
a identificacdo de estratégias que vi-
sem o reforgo de complementaridades.

3.2. Avaliagdo preliminar
das propostas de estratégia
dos «planos estratégicos»
das cidades médias portuguesas

Esta avaliagdo parte da identificagdo de
todas as propostas de estratégia definidas nos

documentos apresentados 8 DGOT-DU, nos
denominados «planos estratégicos», como ja
referimos. Estes documentos foram aprovados
pelas respectivas cdmaras municipais e apre-
ciados pelas assembleias municipais e pelos
gabinetes de cidade.

As propostas de estratégia foram formali-
zadas por diferentes equipas e apresentam
naturalmente niveis de especificagdo diversifi-
cados. O facto de estas propostas de estratégia
terem sido posteriormente revistas, e muitas
vezes reescritas, por uma s equipa garante
uma formalizagdo mais coerente ¢ uniforme.
Por outro lado, as autarquias tiveram acesso a
este novo formato das suas propostas e propu-
seram algumas alteragdes e acrescentos que
foram considerados.

Relembrando, o nosso universo de analise
sdo 26 planos referentes a 37 cidades médias
(das 40 do continente abrangidas pelo progra-
ma PROSIURB), as quais formalizaram 820
linhas de estratégia. Neste universo, dois
tergos (cerca de seiscentas) dirigem-se ao cen-
tro urbano e um tergo tem objectivos de inte-
gragio regional, supra-regional e internacio-
nal.

Peso relativo das diferentes linhas de estratégia segundo a escala geogréfica de actuacio

{GRAFICO N 1]
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Peso relativo das diferentes linhas de estratégia por componentes

[GRAFICON-2]
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Analisando os planos segundo a organiza-
¢do por componentes, verificamos que ha pla-
nos que nio contemplam todas as componen-
tes. As componentes mais ausentes sdo a
qualidade ambiental e a equidade e solidarie-
dade social e cultural: a primeira foi negligen-
ciada em cinco planos e a segunda em quatro
planos. Em contrapartida, a eficiéncia econd-
mica, o ordenamento territorial e o governo
das cidades raramente nio sdo abordados.

O numero total de linhas de estratégia em
todos os planos (grafico n.° 2) por componen-
te da-nos uma leitura mais precisa da situagao,
pois, na maioria das vezes, um maior mimero
corresponde a uma maior precisdo e especifi-
cidade na formalizagdo das propostas. A qua-
lidade ambiental continua a ser a componente
mais esquecida, seguida do governo da cida-
de. Em contrapartida, a equidade e solidarie-
dade social e cultural ganha visibilidade.

Em termos de critérios de sustentabilida-
de, as estratégias das cidades médias negligen-
ciam e demonstram pouca sensibilidade para
este objectivo. Além disso, os planos apresen-

[l Quatidadeambiental

D Eficiénciaeconémica

29%
E Equidade e solidariedade social
ecultural

. Ordenamento territorial

Governo da cidade

tam fortes desigualdades na formatagdo das
linhas de estratégia. Podemos afirmar que ha
planos que podem vir a contribuir para um
desenvolvimento sustentavel, enquanto outros
estdo completamente alheados dessas preocu-
pacdes (grafico n.° 3).

Quanto a qualidade ambiental, além de es-
tar debilmente representada, as linhas de es-
tratégia presentes orientam-se preferencial-
mente para a gestdo dos recursos ambientais
(criagdo de parques urbanos, investimentos na
rede de saneamento e de abastecimento de
agua, recolha de residuos solidos, arranjos
paisagisticos, etc.) em desabono de uma valo-
rizagdo dos recursos associada a uma forte
mobilizagdo e animagdo dos mesmos (sensibi-
lizagdo ambiental, promogdo e animagdo de
espagos publicos verdes, etc.). Se o primeiro
nivel representa s6 6% do total do numero de
propostas, o segundo nivel ndo atinge os 4%.
Por outro lado, sera de referir que este nime-
ro, além de ser muito baixo, dirige-se a um
numero muito limitado de cidades.
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A eficiéncia economica (grafico n.° 3) pri-
vilegia a optimiza¢do dos recursos internos
(estrutura comercial, estruturas de ensino, for-
magcio e investigagdo e servigos existentes na
cidade), desvalorizando as implicagdes urba-
nas da globaliza¢do da economia. S6 11% das
estratégias estio orientadas para as questdes
de internacionalizagio e inovagdo e estas de-
monstram fraca sensibilidade aos impactos
destas opgdes. Por outro lado, esta percenta-
gem estd concentrada num niimero muito re-
duzido de planos, fazendo com que a afirma-
¢do e competitividade externa seja um dominio
da exclusividade de um niimero muito reduzi-
do de cidades.

A equidade e solidariedade social e cultu-
ral (grafico n.° 3) é abordada de uma forma

pouco integrada ¢ direccionada para elevados
investimentos materiais (intervengdes nos do-
minios da habitagdo, saude, educagio e inves-
timentos em equipamentos), prejudicando
uma postura integradora e mobilizadora. Esta
componente ndo faz parte da estratégia de
cerca de 15% dos planos e as intervengdes
mais integradas estdo ausentes em quase 40%
dos planos. Em contrapartida, seis planos ddo-
lhe uma relevancia muito forte.

O ordenamento territorial (grafico n.° 3)
estd presente em quase todos os planos, mas s
ao nivel dos investimentos materiais (investi-
mentos de caracter fisico: rede viaria, reabili-
tagdo fisica de edificios, etc.). Os objectivos
de animagdo e integragio urbana estdo debil-
mente abordados, pois s6 estio visiveis em

Peso relativo dos diferentes niveis das estratégias
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oito planos e representam s6 4% das linhas de
estratégia formuladas em todos os documen-
tos.

O governo da cidade (grafico n.° 3), ainda
que esteja presente na maioria dos planos, €
abordado de uma forma genérica e pouco con-
cretizada, somando um nimero de linhas de
estratégia relativamente baixo (s6 16%, en-
quanto a eficiéncia econémica atinge os 28%).
O refor¢o da cidadania e da participagdo, fac-
tor fundamental de uma estratégia sustentavel
para uma cidade, so ¢ referido em 50% dos
planos.

Concluindo, a sustentabilidade ainda ndo é
uma preocupagdo nem um objectivo funda-
mental dos documentos de estratégia para as
cidades médias portuguesas. As sensibilidades
e as posturas das autarquias ¢ das equipas

técnicas sdo muito diversificadas, fazendo
com que o panorama ao nivel nacional seja
muito heterogéneo. Ha um grupo de cidades
(cerca de seis planos) que apresentam docu-
mentos de estratégia em que as diferentes
componentes € niveis de sustentabilidade es-
tdo internalizados. No outro extremo existe
um outro grupo de cidades em que as estraté-
gias se fundamentam em objectivos muito li-
mitados, orientados fundamentalmente para
investimentos materiais em infra-estruturas
basicas e constru¢do de equipamentos.

A sustentabilidade pode também ser anali-
sada no posicionamento em que a cidade se
coloca relativamente a sua regido e na intensi-
dade do relacionamento e abertura as trocas
de experiéncias e desenvolvimento de redes
com o exterior (grafico n.° 4).

Peso relativo dos diferentes tipos de integracfo espacial
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A integragdo, regional, supra-regional e
internacional, mais concretamente o posicio-
namento de cada cidade relativamente ao seu
territorio regional, o seu posicionamento no
sistema urbano nacional e a integragdo em
espagos mais alargados (transfronteirigos, co-
munitarios ou outros), ¢ abordada nas linhas
de estratégia, na maioria das vezes, de uma
forma demasiado abrangente, sobressaindo
mais uma lista de boas intengdes do que estra-
tégias afirmativas de integrago e intensifica-
¢do de relacionamentos. Mesmo assim, pode-
mos enunciar algumas conclusdes (grafico
n.° 4y

— Em termos globais, cerca de 40% das
linhas de estratégia tém como objecti-
vo a afirmagio econdmica e quase
20% dirigem-se para a melhoria das
acessibilidades;

— A afirmagio socio-cultural e ambiental
é negligenciada;

— Oreforgo de complementaridades intra-
-regionais tem uma fraca expressio;

— As propostas que visam a avalia¢do dos
impactos das medidas de internaciona-
lizagdo foram também esquecidas.

A integragfo regional é a escala privilegia-
da da afirmacdo das cidades médias portugue-
sas. Nesta escala de actuagio urbana, a afirma-
¢do economica da cidade no seu territdrio € a
sua fung@io animadora do desenvolvimento
econémico regional s3o os objectivos domi-
nantes (metade das linhas de estratégia). A
qualidade ambiental e a equidade sdcio-cultu-
ral estdo relativamente desvalorizadas face a
componente econdmica. A melhoria das aces-
sibilidades tem também uma forte representati-
vidade.

A integragdo supra-regional tem uma im-
portancia muito inferior face 4 escala regional.
Nesta escala, a melhoria das acessibilidades
volta a ter uma elevada expressividade e as

propostas de reforco de complementaridades
continuam a ter pouca relevincia.

A integrag@o internacional ¢ a escala que
da maior importincia ao desenvolvimento de
redes de complementaridades e espagos de
concertagdo. A afirmagdo econémica continua
a estar no centro das propostas de internaciona-
lizagdo.

4. Algumas ligdes a tirar
da integracdo de principios gerais
de desenvolvimento sustentivel
na gestdo estratégica urbana
e territorial

1. A defini¢do das linhas de estratégia é
construida a pensar no longo prazo, mas negli-
gencia a avaliagdo dos respectivos impactos €
da sua relagéio com processos de globalizagio.
Prospectiva e globalizagdo foram componen-
tes mais ou menos incorporadas nos documen-
tos estratégicos elaborados no ambito do
PROSIURB; no entanto, ficaram por identifi-
car e propor medidas de controle dos impactos
negativos dessas mesmas estratégias. Con-
cluindo, a maioria das cidades quer preparar o
seu futuro, mas precisa de avaliar e ponderar
as medidas que pensa implementar.

2. O diagnéstico realizado para os planos
identifica potencialidades e estrangulamentos
que raramente se reflectem em politicas inte-
gradas e de alteragdo de comportamentos. O
projecto de cidade que as nossas cidades mé-
dias pensam preparar e construir ainda é um
projecto pouco integrado e estruturado. Con-
cluindo, aumentar a sustentabilidade das nos-
sas cidades médias passa por uma maior
mobiliza¢do das populagdes em torno de
ideias fortes e estratégias e projectos estrutu-
radores, evitando as exaustividades desneces-
srias e as generalidades.

115




i nforgeo

3. A valorizagio e protecgdo dos recursos
ambientais e a equidade social ndo aparecem
como elementos estruturadores do relaciona-
mento da cidade com o exterior e estdo tam-
bém insuficientemente expressas nas propos-
tas de actuagdo urbana. A componente
econdmica surge no centro das preocupagdes
nas diferentes escalas de actuagdo ¢ € a prin-
cipal preocupagio nas actuagdes urbanas e de
integragdo regional e internacional. Con-
cluindo, a componente econémica ¢ um ele-
mento fundamental para a sustentabilidade
das cidades médias, pois a ela se deve sobre-
tudo a criagdo e a estabilidade de emprego;
no entanto, ndo devem desvalorizar-se as ou-
tras componentes, também elas criadoras de
emprego, pois o equilibrio ambiental ¢ a
qualidade de vida sdo elementos fundamen-
tais para a qualidade urbana.

4. A componente de participagédo e de in-
tervengdo da sociedade civil no governo da

cidade tem fraca expressdo na definigdo de
estratégias, o que compromete a coesdo social
e territorial e a implementagdo de sistemas de
redistribui¢do. A participagfio € uma compo-
nente fundamental do planeamento estratégi-
co, mas os documentos de estratégia foram
elaborados em periodos demasiado curtos (de
forma a possibilitarem uma candidatura ao
PROSIURB) para permitirem uma ausculta-
¢do das populagdes. Por outro lado, partici-
pagdo em Portugal tem, sobretudo, significado
aprovagio a posteriori e ndo um trabalho real
de audigdo das populagdes.

5. O plano funciona como processo estrutu-
rante de deliberagio de estratégias e defini¢do
de prioridades, mas ndo garante uma resposta
organizada com vista & sua implementagdo. As
capacidades financeiras e a estrutura organiza-
tiva das instituicbes ndo foram avaliadas de
forma a prever as capacidades de implementa-
¢do e monitorizagdo das estratégias e acgdes
propostas.
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