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desenvolvimento territorial em Portugal ao

longo das Ultimas décadas esta intrinseca-

mente associado aos Fundos Europeus?,
nas mais diversas formas. Apesar da inexisténcia
de uma formalizagao explicita do objetivo central
da politica de desenvolvimento territorial em
Portugal, é possivel sintetiza-lo em torno do duplo
objetivo: desenvolvimento de todos os territérios
e reducao das disparidades territoriais.

Os Fundos Europeus tém sido decisivos pela
capacidade financeira de apoio aos investimentos
necessarios ao desenvolvimento territorial.

Numa primeira fase — a da infraestruturagao
basica, desde o inicio da aplicagao dos fundos
até meados da década de 90, com importantes
investimentos nas infraestruturas locais (aces-
sibilidades, 4gua e saneamento e equipamentos
coletivos), na formacao profissional, mas igual-
mente com primeiras abordagens ao desenvolvi-
mento territorial integrado em zonas afetadas por
fortes crises industriais — o tempo das Operagdes
Integradas de Desenvolvimento da Peninsula
de Setubal ou do Vale do Ave. Foi também o inicio

1 A andlise deste artigo centra-se nos Fundos Europeus de Gestao

artilhada, com natural destaque para os Fundos da Politica de Coesao
FFundo Europeu de Desenvolvimento Regional — FEDER, Fundo Social
Europeu — FSE e Fundo de Coesdo — FC), mas também com aplicagao
ao Fundo Europeu Agricola e de Desenvolvimento Rural [FEADER] eao
Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, ambos nas suas
denominacoes mais recentes aplicaveis no atual quadro de programacao
do Portugal 2020.

de processos de criagao de sistemas de incen-
tivos as empresas de base regional, em comple-
mento a sistemas de incentivos de cariz mais
transversal a todo o territdrio nacional.
Seguiu-se uma fase, até meados da década
de 2000 que cobriu no essencial 0 QCA Il e QCAlI,
durante a qual, além dos investimentos nas redes
de infraestruturag&o (incluindo grandes infraes-
truturas na area das acessibilidades e impor-
tantes investimentos na area da educagdo e
saude] e na formag&o profissional, se acentuou
a aposta nos apoios a transformagao do tecido
produtivo com importantes programas de pendor
sobretudo sectorial. Foi também a fase da intro-
ducdo e experimentagdo de importantes instru-
mentos de cariz marcadamente territorial, quer
nas politicas urbanas (e.g. iniciativa comuni-
taria Urban, o Programa de Apoio as Cidades
Médias — PROSIURB — do QCA Il ou o Programa
POLIS do QCA lll, estes Ultimos de cariz marca-
damente infraestrutural e centrados nos prin-
cipais nés da rede urbana), quer nas politicas
de promogao dos restantes territrios (e.g. o
Programa de Politica de Desenvolvimento Regional
PPDR do QCA Il, onde se apostou na criagao de
Agéncias de Desenvolvimento Regional, as
Acdes Integradas de Base Territorial do QCA I,
centradas no papel do investimento publico como
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dinamizador do desenvolvimento regional, ou a
iniciativa comunitaria LEADER com o objetivo de
potenciar um desenvolvimento dos territérios
rurais a partir de abordagens bottom-up).

Numa fase mais recente, que cobre 0 QREN e
o Portugal 2020, a questao da integracao de poli-
ticas e da escala adequada como fator essencial
a promogao do desenvolvimento regional foram
assumidas: na dimensao da provisao de servigos
de proximidade (com a contratualizag3o genera-
lizada a todas as Comunidades Intermunicipais
e Areas Metropolitanas, procurando promover
a articulagdo urbano-rural); no enfoque em
instrumentos de inclusdo social de cariz marca-
damente territorial (e.g. Contratos Locais de
Desenvolvimento Social, Territérios Educativos
de Intervencao Prioritaria, programas intermunici-
pais de combate ao insucesso escolar ou a expe-
rimenta¢ao de abordagens de desenvolvimento

local de base comunitaria em territérios urbanos);
em instrumentos inovadores da politica de
cidades que procuraram combinar dimensées
mais materiais com outras de cariz imaterial, bem
como fortalecer os nds da rede urbana definida
no Plano Nacional de Politicas de Ordenamento
do Territério aprovado em 2007 e revisto em
2019 (e.g. Parcerias para Regeneragao Urbana e
Redes Urbanas para a Competitividade do QREN ou
Planos Estratégicos de Desenvolvimento Urbano
do Portugal 2020); nos instrumentos de promogao
do desenvolvimento econdmico das regides
centrados na promogao de sistemas regionais
de inovagao (e.g. através da politica de clusters do
OREN ou da promogao das estratégias regionais
de especializagdo inteligente do Portugal 2020);
na promogao de instrumentos integrados de valo-
rizagao econdmica dos recursos endégenos nos
territérios de menor densidade centrados em
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estratégias de eficiéncia coletiva (e.g. Programa
de Valorizagao Econémica de Recursos Endégenos
iniciado no QREN e prosseguido no Portugal 2020
ou continuagao da abordagem LEADER, incluindo
numa perspetiva de abranger todos os Fundos
Europeus no caso do Portugal 2020, com a sua
nova denominagao de Desenvolvimento Local
de Base Comunitéria).

Diversos estudos e avaliagdes? tém demons-
trado que os niveis de desenvolvimento e quali-
dade de vida de todos os territérios evoluiram
significativamente e sao tributdrios da aplicagao
dos Fundos Europeus, nas mais diversas areas
da vida quotidiana®.

0 grau de integracao transfronteiri¢o e inter-
nacional dos territérios portugueses evoluiu de
forma significativa a partir de praticas e projetos
em concreto, apoiados pelos Fundos Europeus no
ambito dos Programas de Cooperagao Territorial
Europeia, quer na dimens3o transfronteirica onde o
Programa de Cooperagao Transfronteirica Portugal/
Espanha se tem assumido como um instrumento
fundamental na evolugao para uma perspetiva de
fronteira como ponte ao invés de barreira, quer
dos Programas de Cooperagao Transnacionais
enquanto espacos privilegiados de experimen-
tagao de instrumentos e projetos de cariz europeu
com forte incidéncia territorial (e.g. Espago Atlantico,
Mediterraneo ou Sudoeste Europeu).

Os efeitos imateriais nas qualidades e
praticas de politicas de desenvolvimento terri-
torial sdo tao ou mais relevantes que o efeito
financeiro. A capacidade de planeamento estraté-
gico regional e sub-regional, as praticas de coope-
ragcao entre atores territoriais, 0s mecanismos
de monitorizagao, avaliagdo e debate publico
sobre as politicas®, as capacidades de os atores
locais, sub-regionais e regionais participarem
hoje ativamente no debate sobre as politicas
de desenvolvimento no quadro europeu sao

2 0 site da AD&C (www.adcoesao.pt) disponibiliza um relevante acervo
destes estudos, quer os de produgao prépria como, por exemplo, o Relatério
Desenvolvimento & Coes&o, os Relatdrios anuais dos Fundos Europeus ou
working papers sobre a tematica, quer as avaliagdes desenvolvidas por
entidades externas no ambito dos planos de avaliagao dos Fundos Europeus,
quer,ainda, ligagdes Uteis para outros documentos centrais nesta tematica.

3 Acessibilidade a servigos sociais de qualidade como a educacao, cultura
e salde; servicos ambientais como dgua e residuos; niveis de promogao
e fruigdo de ativos naturais e culturais; niveis de educagao da populagao;
capacidade instalada e resultados do sistema cientifico; e capacidade de
adaptacgao dos sistemas produtivos a um contexto concorrencial mundial
de forte mutagao ao longo das Ultimas décadas e com choques exdgenos
disruptivos.

4 Apesar das margens para melhoria continua, é reconhecido que a
aplicagao dos Fundos Europeus € a area de politica publica com maior
nivel de escrutinio, transparéncia e avaliagao.

tudo resultados concretos de mais de 30 anos
de préatica na aplicagao dos Fundos Europeus®.
Portugal tem hoje instrumentos de governagao
territorial multinivel alinhados com as melhores
praticas internacionais.

Contudo, apesar destes inegaveis contributos,
os fundos n3o sdo (nem podem ser] condig&o
suficiente para o sucesso das politicas de desen-
volvimento territorial em Portugal, como nao o sao
noutros paises.

A complexidade crescente dos desafios
que Portugal e os seus territdrios enfrentam na
préxima década exigem politicas piblicas mais
integradas e mais flexiveis, mas simultanea-
mente mais participadas e mais monitorizadas
e avaliadas, para permitir um ajustamento mais
continuo e uma gestao mais adequada da cres-
cente incerteza.

0 desafio central do reforgo da competitivi-
dade territorial presente no QREN e no Portugal
2020 tem que ser reinterpretado no quadro das
megatendéncias globais® que sofreram acelera-
¢oes significativas no contexto pandémico e que
se revelam territorialmente muito assimétricas,
nomeadamente: a transi¢ao energética e clima-
tica, com impacto central nas grandes aglomera-
¢oes urbanas, mas também na transi¢ao justa do
processo de reinvengao competitiva de territdrios
dependentes das energias fosseis’; a transi¢ao
digital num quadro em que poderemos ter pela
primeira vez uma relevante dissociagao entre
local de trabalho e local do posto de trabalho, num
quadro de generalizagao relevante de modelos
nacionais e mesmo globais de teletrabalho; o
desafio demografico de uma sociedade europeia
onde o envelhecimento exige novas respostas
numa amplitude significativa de politicas pudblicas.

Neste contexto, apds um longo debate nacional
iniciado em 2017 e reforgado no verao de 2020,
Portugal definiu ainda em 20208 uma estratégia
para o desenvolvimento do pais e dos seus terri-
térios que apresenta como visao estratégica

5 Paramais detalhe sobre estes efeitos ver, por exemplo, recentes webinars
promovidos pela AD&C e Representagao permanente da COM em Portugal
onde tive oportunidade de aprofundar estas questdes: “Os Fundos Europeus
e as politicas territoriais”, 14 de julho de 2021, e “Fundos Europeus:
modernizacao das politicas publicas, governagao e transparéncia”, 27
de maio de 2021.

6 OECD Regional Outlook 2018.

7 Campo de atuagao do recém-criado fundo europeu para a transigao justa
ou da proposta em debate na Europa para a criagao futura de um fundo
social para a agao climatica.

8 RCM 98/2020, de 13 de novembro.
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“Recuperar a economia e proteger o emprego, e
fazer da préxima década um periodo de recupe-
ragao e convergéncia de Portugal com a UE, assegu-
rando maior resiliéncia e coesao, social e territorial”.
Fica assim explicitamente assumido o objetivo de
conciliar convergéncia externa com coesao interna,
ou seja, reforca-se a ideia apresentada no inicio
deste texto de que em Portugal o objetivo da politica
de desenvolvimento territorial se centra na combi-
nagao do desenvolvimento de todos os territérios
com a redugao das disparidades territoriais.

Esta estratégia explicita dreas onde a dimensao
territorial € fator critico de sucesso da estratégia de
desenvolvimento do pais, quer no contetdo auto-
nomizado da sua agenda estratégia 4 (um pais
competitivo externamente e coeso internamente),
quer na concretizagao das restantes trés agendas®,
tais como: a provisao de servigos de proximidade
nos territérios de baixa densidade'®; a promogdo
de sistemas de inovagao que tém uma dimens&o
eminentemente regional; a promocao de uma estra-
tégia de descarbonizagdo com uma dimens&o sobre-
tudo urbana e metropolitana; a atengao a exclusao
social e promog¢ao de uma transi¢ao justa — numa
dtica muito localizada.

Alinhadas com esta estratégia nacional foram
desenvolvidas ao longo dos Ultimos meses estratégias

9 Agenda 1 —As pessoas primeiro: um melhor equilibrio demografico, maior
inclusdo, menos desigualdade; Agenda tematica 2 — Difitalizagéo, inovagéo
e qualificagdes como motores do desenvolvimento; Agenda tematica 3 —

Transigao climatica e sustentabilidade dos recursos.

10 Tema central do Relatdrio Desenvolvimento e Coesdo 2018 e de um
estudo em curso pela OCDE, que inclui estudos de caso em diversas regides
mundiais abrangendo, no caso de Portugal, a regido do Alentejo.

regionais!, dinamizadas pelas CCDR e Regides
Auténomas, e sub-regionais, dinamizadas pelas Comu-
nidades Intermunicipais e Areas Metropolitanas.

Num contexto marcado por uma envolvente
socioecondémica mais complexa, também porque
mais incerta, um contexto operacional ao nivel dos
instrumentos de financiamento mais exigente e
mais fragmentado (por exemplo, ao nivel dos Fundos
Europeus com PRR, PT 2030, com um novo Fundo
de Transigdo Justa, e PEPAC) e uma sociedade civil
mais atenta e mais exigente, as politicas de desen-
volvimento territorial em Portugal enfrentam impor-
tantes desafios, incluindo na sua forte relagdo com
os Fundos Europeus, nomeadamente:

1. Ao nivel das geografias — onde é preciso conci-
liar a estabilidade e coeréncias das geografias
administrativas com a flexibilidade de geogra-
fias de cariz mais funcional. Neste ambito, varios
estudos tém apontado para o facto de a simplici-
dade das dualidades geograficas (litoral/interior
ou urbano/rural) ndo constituir um bom suporte
para a complexidade atual dos desafios que os
territérios de Portugal enfrentam.

2. Ao nivel da centralidade dos instrumentos de
planeamento territorial de cariz estratégico —
assumindo que os mesmos devem ser parti-
cipados na construgao e acompanhamento,
ser dindmicos e traduzir compromissos entre
os atores. Num quadro de fragmentagao de
instrumentos, torna-se ainda mais fundamental

11 Disponiveis nos sites das respetivas Comissoes de Coordenagéo e
Desenvolvimento Regional e Institutos das Regites Auténomas.
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promover a sustentabilidade das estratégias, nao
confundindo a estratégia com os instrumentos de
financiamento e tendo presente o risco efetivo (a
luz de experiéncias recentes) da fragmentagao
excessiva das estratégias territoriais. E, ainda,
preciso retomar o enorme impulso dos Fundos
Europeus nainovagao e experimentagao de poli-
ticas numa ldégica de forte seletividade.

3. Ao nivel modelos de governagao multinivel —
tendo presente o processo de descentralizagdo
em curso, que exige (re]ponderagao sobre
escalas mais adequadas a cada desafio/politica,
mas que exigira sempre parceria entre atores dos
diversos niveis (central/regional/sub-regional/
local). E indispensével conseguir mobilizar os
conhecimentos dos atores mais préximos dos
territérios criando os incentivos certos que
promovam uma cooperagao multinivel que impul-
sione o equilibrio certo que foge dos extremos do
“localismo” e do “centralismo”.

Neste contexto, torna-se mais importante
desenvolver e estabilizar modelos de governagao
de estratégias e de politicas do que de instru-
mentos de financiamento, que sdo por definicao
mais fragmentados e temporarios.

Em sintese, importa ter presente que 0 soma-
tério de instrumentos territoriais com financia-
mento comunitdrio ndo é condicao necessaria nem
suficiente para uma Politica de Desenvolvimento
Territorial; isso exige a mobilizagdo integrada
de diversos ingredientes: um modelo territorial

(vertido no PNPQT, PROT e PDM); estratégias de
desenvolvimento articuladas entre os diversos
niveis (vertido nas estratégias 2030 Nacional,
Regionais e Sub-regionais); um modelo de gover-
nagdo multinivel (em mutagdo em fungdo do
processo de descentralizagdo em curso) e de
governanga multi-ator (com necessidade de mais
e melhor mobilizagao da sociedade]; instrumentos
de politica articulados (e.g. legal, fiscal, financeira);
credibilidade do processo de desenho, aplicagao e
avaliagdo das politicas (ativo fundamental num jogo
repetido como € a governagao multinivel); capa-
citagao continua de todos os atores nas diversas
escalas territoriais, num contexto de desafios de
complexidade crescente.

Na Agéncia para o Desenvolvimento e
Coesao, conscientes da criticidade das politicas
de Desenvolvimento e Coesao de Portugal, mas
igualmente da complexidade das mesmas (acima
descrita), estamos empenhados em continuar a
contribuir para a melhoria dos ingredientes e do
processo, nomeadamente através de: promogao de
estudos e analises, procurando sempre parcerias,
quer com as entidades regionais (CCDR e Regites
Auténomas), sub-regionais e locais, quer com enti-
dades internacionais; dinamizagao de avaliagoes
a estas politicas numa 6tica de aprendizagem e
melhoria contihua; disseminagao de informagao de
apoio a decisao dos atores a todos os niveis, promo-
vendo a transparéncia; promog¢ao de um debate
informado e qualificado; e desenvolvimento de
iniciativas de capacitagao institucional. 4






