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RESUMO

O reconhecimento publico de um efectivo desordenamento do territério em Portugal impde um trabalho
proactivo no sentido de contrariar as consequéncias nefastas desse mesmo desordenamento.O Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT) - instrumento de topo do sistema de gestdo
territorial portugués - foi idealizado em 1999 com o objectivode contribuir com uma visdo de conjunto que
orientasse a organizacdo do espaco nacional, contudo a sua apropriacdo ndo tem sido muito evidente nas
decisdes politicas e na transformacéo territorial. A propésito da revisédo em 2019 deste importante documento
programatico, este artigo apresenta uma leitura critca do PNPOT e de alguns documentos
conexos.Sublinham-se algumas das virtudes e lacunas do PNPOT 2019, bem como algumas das criticas que
Ihe tém sido apontadas,com o objectivode avaliar o seu potencial no contexto actual e a integracédo das suas
propostas noutros instrumentos politicos com impactes territoriais relevantes.

Palavras-chave:PNPOT, Ordenamento do Territério, Planeamento Territorial, Portugal.
Linha de Investigacdo: 1. Cidade e projeto Tépico: Planeamento, politicas e governanca.

ABSTRACT

There is a problem of territorial disorganization in Portugal that needs to be researched and addressed in
order to be reversed. The National Program of Spatial Planning Policy (PNPOT) - a top instrument of the
portuguese territorial management system - was conceived in 1999 with the aim of contributing with a vision
that would guide the spatial organization of the country, however its appropriation in the main political
decisionswith territorial impact has not been very successful. This article presents a critical reading of the
PNPOT and the accompanying documents, with a focus on the 2019 revision of this important program. Some
of the virtues and shortcomings of PNPOT 2019 are underlined, as well as some of the relevant criticisms,
with the aim of assessing its potential in the current context and integrating its proposals in other political
instruments with relevant territorial impact.

Keywords: PNPOT, Land Use Planning, Spatial Planning, Portugal.
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1. Introducéao

“Cerca de 11 anos apoés ter comegado a ser idealizada, 9 anos apés ter sido consagrada na Lei de
Bases, e 5 anos apds a Resolugdo do Conselho de Ministros que determinou a sua elaboracéo,
atravessando os mandatos de cinco governos, o PNPOT é finalmente aprovado e entra em vigor por um
periodo de 10 anos.(...) Doze anos depois [€] publicada em 5 de setembro de 2019 (...) a Lei n.° 99/2019,
gue constitui a primeira revisdo do Programa Nacional da Politica do Ordenamento do Territério”. (Ferrao,
2019b: 9-10)

Tao longo foi o processo de desenvolvimentodo PNPOT quanto ambiciosa era a sua tarefa, que consistia em:
definir as grandes opcdes de organizacao do territdrio nacional; estabelecer as diretrizes para a elaboracao
dos demais instrumentos de gestdo territorial; e contribuir para a cooperacdo com os demais Estados
membros para a organizacdo do territério da Unido Europeia (Lei n.° 389/99, de 22 de setembro). Para tal, foi
definido como instrumento de desenvolvimento territorial de natureza estratégica em 1998 na primeira Lei de
Bases da Ordenamento do Territério e de Urbanismo; a sua primeira versdo foi terminada e publicada como
lei em 2007; e, a sua primeira revisdo (composta por560 paginas divididas em trés partes) foi recentemente
aprovada na Assembleia da Republica em 2019.

E neste ambito, aproveitando a oportunidade criada pela revisdo do PNPOT em 2019, que o presente artigo
analisa criticamente a nova verséo deste documento programatico com o objectivo de avaliar o seu potencial
no contexto actual e a integragéo das suas propostas noutros instrumentos politicos com impactes territoriais
relevantes.

Uma vez que o PNPOT néo vincula particulares, ndo disponibiliza instrumentos econémicos nem implica a
alteracdo imediata de outros instrumentos territoriais para a concretizacdo das suas orientacdes, 0 seu
potencial de aplicacdo concentra-se fundamentalmente em duas vertentes.Por um lado, vincula as entidades
publicas ao seu cumprimento, uma vez que tem forca de lei e é o instrumento de topo dos instrumentos de
gestéo territorial. Por outro, pode ser utilizado como enciclopédia de boas praticas para o ordenamento do
territério (OT) em Portugal, isto €, como instrumento por exceléncia de suporte ao fomento da cultura
territorial e de guia para as varias politicas sectoriais e medidas com incidéncia territorial.

Uma explicacdo mais detalhada sobre a historia da criagcdo do PNPOT e relacdo com a evolugdo do sistema
de gestéo territorial portugués pode ser encontrada em diversas publica¢cdes (Encarnagdo, 2010; Ferréo,
2011, 2019a, 2019b; Neto & Medeiros, 2019; Ramos, 2017), de onde sublinhamos as da autoria de Jodo
Ferrdo, reconhecido académico que acompanhou o desenvolvimento deste instrumento desde a sua génese
no final dos anos 90 e que era secretario de estado do ordenamento do territério e das cidades quando este
foi promulgado como lei em 2007 (Lei n.° 58/2007, de 4 de setembro).Em “O ordenamento do territério como
politica publica”, Ferrdo (2011: 25) identifica duas fraquezas na politica de OT:de eficiéncia (devido a
desproporcao dos meios face aos objectivos a que se propde)ede resiliéncia (relacionada com os efeitos
imprevistos decorrentes de outras politicas/sectores no ordenamento do territério). Ferrdo (idem), identifica
ainda outras fragilidades como a existéncia de uma “comunidade técnico-profissional e cientifica
disciplinarmente fragmentada” e a “auséncia de uma cultura civica de ordenamento do territério”.
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A importancia deste problemade cultura territorialndo sé ja tinha sido identificado por outros autores (Gaspar,
2007; Meloet al., 1998), como era um dos 24 problemas do PNPOT aprovado em 2007 e manteve-se entre
os 18 problemas identificados no PNPOT2019.Neste ambito, aPolitica Nacional de Arquitectura e da
Paisagem (PNAP) -uma das medidas previstas no PNPOT 2007 e aprovada em 2015 (RCM n.°45/2015 de 7
de julho) -procurou contribuir para a melhoria da cultura territorial abordando-ade forma sistematica e
identificando a cultura como um dos seus 4 valores fundamentais. As mesmas4 dimensdes, ja em 1983
eramutilizadas pela Carta Europeia do Ordenamento do Territorio(CEOT) (DGOT, 1988: 9)na sua definicdo
de ordenamento do territério (OT):"“a traducéo espacial das politicas econémica, social, cultural e ecologica
da sociedade”; que considerava ainda ser uma disciplina, uma técnica e uma politica que se deveria
desenvolver numa perspectiva interdisciplinar e integrada.

Com efeito, a dificuldade da cultura territorial para um correcto ordenamento do territério - uma das 9 tarefas
fundamentais do Estado segundo a Constituicdo da Republica Portuguesa (Carmo, 2016) - ndo s6 nao é um
problema novo, como é um dos mais importantes endo se resolve por decreto,devido a abrangéncia do seu
ambito e dos seus intervenientes. Como lembra Tavora (1962),este processo depende da participacdo de
todos, ainda que com diferentes graus de intensidade e até de responsabilidade e, a sua qualidade,de um
sentido de agir comum colectivo. Contudo, ha também que ter em conta os obstaculos a prossecucéo deste
fim que, segundo a PNAP, Gaspar (2007) e Melo et al. (1998), se podem associar, respectivamente, ao
imobilidrio e mercado de solos, interesses privados ou incentivos econémicos, bem como a complexidade e
desarticulacao legislativa; levando a desequilibrios, fracassos ou disfuncdes territoriais.

E neste ambito, de amplitude do conceito de ordenamento do territério, que a CEOT bem ilustra; do facto
deste ser resultante da ac¢do de todos, ainda que com diferentes intensidades e responsabilidades; e da
intima relagdo entre planeamento territorial e planeamento econdmico que se evidencia opotencial do
PNPOT 2019 como o documento agregador para o trabalho colectivoe interdisciplinar que este procura
orientar.

Sublinhamos ainda a relevancia das circunstancias do desenvolvimento do PNPOT e da forma de
Comunicacao para a sua eficaciacomo se demonstrard ao longo do artigo.

2. Metodologia

A relevancia do PNPOT para o fomento da cultura territoriale para a organizacdo do espaco nacional
relaciona-se com a sua posicdode topo no sistema de gestéo territorial portugués e com o seu caracter
agregador. Através da sua leitura e diversos documentos conexos, sistematizam-se virtudes, algumas das
criticas que lhe tém sido feitas e, com base nesse potencial e limita¢cdes ou lacunas, identificam-se o que se
consideram ser as suas principais orientacdes-chave para a prética.

Este artigo promove uma “sintese e selecgdo” do PNPOT (composto por 560 péaginas divididas em trés
partes). Assumem-se ainda como objectivos deste exercicio: contribuir para a comunicacdo deste documento
(PNPOT) de referéncia para o ordenamento do territério em Portugal; promover uma discussdo estruturada e
construtiva entre pares sobre o objecto deste documento; e, contribuir para a sua apropriacdo pela
comunidade académica como referencial e objecto de estudo interdisciplinar.

Para contextualizar a andlise e propostas feitas € apresentado um breve enquadramento do surgimento
deste documento de referéncia, sua evolucao e potencial de aplicagdo no momento actual — relacionando-o
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com decisdes eminentes como o Plano Nacional de Investimentos 2030 (PNI 2030) ou o Quadro financeiro
plurianual para o periodo 2021-27. Privilegia-se deliberadamente o enfoque nos possiveis constrangimentos
e potencialidades da aplicacdo pratica do PNPOT, em detrimento da explicagdo exaustiva do sistema de
gestéo territorial em que este se insere, por se valorizar a sua relevancia e procurar contribuir para a sua
eficacia.

3. Enquadramento do PNPOT

LEI DE BASES GERAIS DA POLITICA PUBLICA
DE SOLOS, DE ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO Lei n.° 31/2014, de 30 de maio

Instrumentos de Gestao Territorial
(Regulamentado pelo RJIGT - DL n.° 80/2015 de 14 de maio)

Relaciona-se a nivel europeu com:

Agenda Territorial Europeia (2011)
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Fig. 01Estrutura dos Instrumentos de Gestao Territorial. Elaboragédo prépria a partir da legislagdo em vigor

3.1.A falta de “sentido de oportunidade” do PNPOT 2007
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Como refere Jorge Gaspar (2007), “muitos dos fracassos no planeamento territorial estratégico e no
planeamento em geral, bem como no ordenamento do territério, decorrem da falta de adequacdo ao tempo:
sdo as propostas extemporaneas. Nuns casos, porque vém cedo de mais, noutros, porque perderam a
oportunidade.”

Dadas as limita¢des de influénciadirecta do PNPOT, as circunstancias de desenvolvimento deste instrumento
S0 cruciais para a sua adopc¢éo e, nisso, a primeira versdo de 2007, falha desastrosamente. Por um lado,
porque foi aprovado em meados do mesmo ano em que se iniciaria a execugcdo de um novo periodo de
fundos europeus (QREN 2007-2013), perdendo, por isso, capacidade de influéncia na programacdo deste
importante instrumento econémico com impacte territorial. Por outro lado, porque propdés um modelo de
desenvolvimento territorial assente em dados e tendéncias observados até 2006, uma realidade
significativamente alterada pela crise econémica de 2008.

Com efeito, foi esta a situacdo do PNPOT 2007para o territério nacional. Como referemMourdo& Marat-
Mendes (2016: 163):“From 2008 on, these territories were exposed to the impacts of the global crisis which
aggravated the impact of the unsustainable urban development. The crisis also evidenced the inadequacy of
several infrastructures, such as highways and mass housing for a small number of users (...)".

Contudo, segundo as mesmas autoras (idem: 164-165) existiram alguns aspectos “positivos” derivados da
crise:

“(...) Although the crisis had devastating impacts for territories and citizens, from the point of view of planning,
some changes with regard to territorial development patterns can thus be identified as positive impacts, since
they allowed the rethinking of the former planning and management practices (...) Examples of such positive
impacts, with regard to territorial development patterns, are the slowdown of the civil construction sector and
reduction of its pressure on the governance structures (...)".

Também as estatisticas e dinamicas territoriais reunidas pela Direccdo-Geral do Territério (gréfico 1),
evidenciamo significativo abrandamento da artificializacéo do solo, que passaram de 7 893 ha/ano em 1995-
2007,para4 541 ha/ano entre2007-2010 e para 1 300 ha/ano entre 2010-2015 (PNPOT 2018: 137).
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Gréfico 1 Variagdo da area de cada classe entre 1995 e 2010 (milhares de hectares). Fonte: (Caetanoet al., 2017)
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Dereferir ainda que, com a renovacao do quadro legislativo do ordenamento do territério a partir de 2014
(aprovacdo de nova Lei de Bases em 2014, novo RJIGT em 2015, PNAP em 2016, etc.), o PNPOT 2007
perdeu também o seu enquadramento legal original.

3.2.Problemas do OT e andlise critica do PNPOT

Em Portugal o “Desordenamento do Territério” ndo s6 eraindicado em 2006 como o maior problema
relacionado com o estado do Ambiente(APA, 2008: 36)e referido como o terceiro factor para a baixa
produtividade da economia portuguesa (Gaspar, 2007); como, em 2016, se mantinha como o0 “aspeto mais
débil da politica ambiental portuguesa” (Mota& Melo, 2017). Segundo um inquérito realizado pela Direcgéo-
Geral do Territério em 2017, dos 24 problemas identificados no PNPOT 2007, nove destes agravaram-se,
com especial destaque para dois deles: a degradacdo do solo e os riscos de desertificacdo, e 0
despovoamento e fragilizacdo demografica e socioeconémica de vastas areas(PNPOT, 2018: 210).

S&o muito diversos os diagnésticos sobre os problemas do territério em Portugal e se, por vezes, é referida a
falta de planeamento como a maior causa do seu desordenamento, a investigacao cientifica afasta esse
cenario (Baptista, 2012) e aponta outras razdes (APA, 2008; Baptista, 2012; DGT, 2014; Mota, 2016; Ramos,
2017), entre as quais se destaca sistematicamente a da falta de capacidade de eficdciana concretizacdo dos
planos/estratégias/politicas existentes. Destacamos, neste &ambito, que desde 1999 ndo sdao
produzidosRelatérios do Estado do Ordenamento do Territério em Portugal (APA, 2008: 56), apesar da sua
realizacdo de 2 em 2 anos ser obrigatéria desde a primeira Lei de Bases de OT e de urbanismo de 1998.

Em relacdo ao PNPOT 2019, é publicado pouco depois da sua aprovac¢éo uma util andlise critica coordenada
por Neto & Medeiros (2019). Os oito artigos reunidosnesta publicacdoapresentam uma andlise a partir de
diversas areas disciplinares, permitindo identificar o que é sistematicamente mais valorizado pelos diferentes
autores, como por exemplo as mudancas e tendéncias apontadas. Por outro lado, amplia ainda o &mbito do
proprio PNPOT, pela apresentacdo de informacéo relevantea partir de diferentesperspectivas. Sdo ainda
apontadas algumas das dificuldades que se prospectivam para a aplicagdo do PNPOT, como as de Anténio
Covas, sobre o aumento da dificuldade em “territorializar” as politicas publicas;de Iva Pires e
EmilyLange,sobre as fragilidades da cultura e cooperagéo territorial; de José Magone, sobre o foco
excessivamente descritivo e centrado na administracéo publica, bem como da dificil leitura do documento; ou
de Paulo Neto, sobre as limitacdes da relagdo do PNPOT com a politica econémica (Neto & Medeiros, 2019:
49, 64,85,132).

3.3.0rganizacao e estrutura do PNPOT

O PNPOT 2019 é constituido por trés partes:diagnoéstico; estratégia e modelo territorial; eprograma de acc¢éo.
As figuras 2 e 3 que a seguir se apresentam, sistematizama organizagéo (indices) e a estrutura do PNPOT.
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DIAGNOSTICO

(documento 1 - 225 pag.)

o Introdugao
o Portugal no Mundo

@ organizagio, Tendéncias e Desempenho
do Territério

2.1 Recursos naturais e sustentabilidade ambiental
2.2 Agricultura, floresta e atividades no espago
rural

2.3 Populagéo e estruturas sociais

2.4 Atividades economicas e inovagao

2.5 Infraestruturas

2.6 Equipamentos e servigos

2.7 Habitagdo

2.8 Sistema urbano

2.9 Uso do solo e paisagem

0 Mosaicos Regionais

3.1 R. Norte 3.2R. Centro
3.3 R. Lisboa e Vale do Tejo

3.4 R. Alentejo 3.5R. Algarve
3.6 R.A. Agores 3.7 R.A. Madeira

o Sistema de Gestao Territorial

« Sistema de gestao territorial
« Instrumentos de gestao territorial (IGT)
o PNPOT
o Programas Nacionais Setoriais e Especiais
o Programas Regionais de OT
o Planos Intermunicipais e Municipais de OT
« Monitorizacgéo e avaliagéo dos IGT
« Participagao e cidadania territorial

e Problemas do Ordenamento do Territério

ESTRATEGIA

(documento 2 - 114 pag.)

Preambulo

o Introdugao
o Mudangas Criticas e Tendéncias Territoriais

* M1 | Mudangas Ambientais e Climaticas
* M2 | Mudangas Sociodemograficas

* M3 | Mudangas Tecnolégicas

+M4 | Mudangas Econdmicas e Sociais

e Principios e Desafio Territoriais

« Principios

« Desafios Territoriais
D1 | Gerir os recursos naturais de forma sustentavel
D2 | Promover um sistema urbano policéntrico
D3 | Promover a inclusao e valorizar a diversidade
territorial
D4 | Reforgar a conetividade interna e externa
D5 | Promover a governanga territorial

0 Modelo Territorial

+ 81 | Sistema Natural

«S2 | Sistema Social

+ 83| Sistema Econémico

+ S4 | Sistema de Conetividade
« S5 | Sistema Urbano

«VC| Vulnerabilidades Criticas

* MT| Modelo Territorial

Fig. 02 Organizagdodo PNPOT 2019. Adaptado de PNPOT (2018 e 2019).

UMA AGENDA PARA O TERRITORIO
(Programa de Agéo)

(documento 3 - 221 pag.)

o Introdugao
o Compromissos para o Territério

0 Dominios e medidas

+ D1 | Dominio Natural

* D2 | Dominio Social

+ D3 | Dominio Econémico

+ D4 | Dominio de Conetividade

+ D5 | Dominio de Governanca Territorial

@ operacionalizagao do Modelo Territorial
o Diretrizes para os IGT
e Modelo de Governagao

o Quadros de Articulagao
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1- DIAGNOSTICO
9 Temas de Desempenho
do Territério

18 Problemas do
Ordenamento do Territério

2 - ESTRATEGIA

4 Mudangas Criticas
e Tendéncias Territoriais

5 Desafios e
15 orientagdes estratégicas

10 Compromissos
para o Territério

5 Dominios de Intervengao
com 50 Medidas de Politicas

6 Principios Territoriais

3 - UMA AGENDA PARA
O TERRITORIO
(Programa de Agao)

organizados/
operacionalizados por

6 Sistemas Territoriais

Fig. 03Estruturado PNPOT 2019. Fonte: Adaptado de PNPOT (2018 e 2019).

4. O PNPOT: alguns contributos

O potencial de aplicacdo do PNPOT 2019 apresenta-se de seguida em trés partes: constituindo as duas
primeiras os principais aspectos do seu potencial e a terceira como prova de conceito da sua aplicacéo.

A primeira partesublinha o contexto/ retrato que o PNPOT apresenta do pais, devendo servir como
referencial para a generalidade das decisdes sectoriais com influéncia territorial. A segunda, descreve como
pode o PNPOT 2019constituir-se como oportunidade para melhor governanca (uma das grandes lacunas
identificadas na gestdo territorial em Portugal), nomeadamente na relagdo com os instrumentos de
financiamento europeus.

A terceira parte analisa a relacdo do PNPOT com decisdes que se encontram a decorrer, procurando avaliar
se este estd ou ndo a ser efectivamenteapropriado.

4.1.0 Contexto do PNPOT como Referencial

Asistematiza¢@oque a seguir se apresenta focaos principais Problemas, Mudangas e Tendéncias “para 2030,
tendo como cenério as visdes prospetivas para 2050” (PNPOT 2019: 13).0 PNPOT estabelece assim o
contexto social e ambiental especifico de Portugal a ter em conta nas decisdes politicas subsequentes, para
além de retratar o sistema de gestéo territorial nacional.
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Neste ambito, apontamos alguns dos principais dados que integram o PNPOT e consubstanciameste
contexto social e ambiental a que nos referimos. N&o querendo descrever exaustivamente a situacdo que o
PNPOT retrata, uma vez que para tal serd preferivel consultar os documentos originais, é fundamentalmente
Nosso objectivo destacar algumas das suas principais consideracdes.

4.1.1. Retrato social

Para o retrato social, destacamos sobre a demografia: que se prevé uma diminui¢cdo da populacéo residente
(de 10,5 milhdes em 2011 para 9,5 milhdes em 2040 e 8,5 milhdes em 2060); a inverséo da piramide etaria
em 1991-2011, com a populacdo idosa a representaractualmente 20,7% do total e, em 2040, 32,7%; em
Portugal o indice sintético de fecundidade em 2015 era de 1,3 filhos por mulher, o mais baixo da Unido
Europeia (1,6 por mulher); e desde 2011 que o saldo migratorio é negativo (86,6% da populagdo que saiu de
Portugal tinha menos de 44 anos) (PNPOT, 2018: 58-61, 114).Ao nivel de (des)igualdade, educacdo e
formacado e situacéo profissional: em 2015, a populacdo em risco de pobreza em Portugal era de 26,6%,
acima da média da UE28, de 23,7% (PNPOT, 2018: 19); em 2011, 30,2% da populacdo entre os 25-29 anos
nao tinha finalizado o secundario; e, em 2017, mais de 250 mil jovens (11% da populacédo entre os 15-34)
nao trabalhavam nem estudavam (NEET) (PNPOT, 2018: 92).

Ao nivel da salde em Portugal: morre-se mais por episédios de frio do que por calor, sendo o pais com maior
incapacidade em manter a casa quente durante o inverno na UE 28; e desde 2007 verifica-se uma tendéncia
de agravamento da situacdo do consumo médio de alcool, excesso de peso e obesidade, bem como
aumento da incidéncia de doencas infeciosas (tuberculose e VIH-SIDA)(PNPOT, 2018: 92).Sobre
alimentacéo e habitacdo: “[elm 2030, a gestédo da escassez de agua e de alimentos (agricolas e pesca)sera
um grande desafio. O aprovisionamento alimentar podera estar comprometido."(PNPOT, 2019: 19); jao valor
mediano do pre¢o dos alojamentos vendidos aumentou 7,6% de 2016 para 2017, divergindo da evolugdo do
rendimentodas familias portuguesas(PNPOT, 2018: 109-110). Ao nivel da produtividade econdémica: esta
continua estagnada desde 2014, apesar do emprego ter aumentado(PNPOT, 2018: 81).

No sistema de gestdo territorial intervém cerca de 150 entidades da administracdo central, além dos 308
municipios competentes pelo planeamento municipal e intermunicipal; em finais de 2017, 38% dos
municipios estavam a aplicar PDM elaborados ao abrigo de regimes juridicos anteriores a Lei de Bases de
1998, sendo a situacaodiferenciada regionalmente (Norte com 87% dos PDM revistos e maior nimero de
PDM recentes; Lisboa e Vale do Tejo com 19% dos PDM revistos, e Algarve com nenhum PDM revisto e a
maioria com mais de 20 anos); e, de um inquérito a 157 municipios, a grande maioria (75%) nunca elaborou
um REOT (PNPOT, 2018: 193-194, 197-198).

4.1.2. Retrato ambiental

Relativamente ao retrato ambiental: a localizagdo de Portugal na bacia mediterranica fronteira ao
Atlantico,estd na base da riqueza em biodiversidade do nosso paismas também na maior vulnerabilidade as
alteragGes climéticas (PNPOT, 2018: 14); a suscetibilidade & desertificagdo tem aumentado (63%em 2001-
2011, face a 36%em 1960-1990); os solos de melhor qualidade e potencial agricola sdo escassos(12%)e a
erosdo hidrica do solo constitui o seu principal processo de degradacdo(PNPOT, 2018: 28-29); em 2015 os
principais usos do solo no territorio continental distribuiam-se entre39% floresta, 26% agricultura, 12% matos,
8% sistemas agroflorestais, 7% pastagens e 5% territérios artificializados(PNPOT, 2018: 133);a maioria das
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florestas (92%) édetidapor proprietarios privados; e o meio milhdo de hectares (5%) de territorio
artificializado,traduzia um elevado racio de solo urbanizado por habitante (PNPOT, 2018: 133, 48).

Relativamente a agua, residuos urbanos, energia e emissGes de gases com efeito de estufa (GEE),
agricultura, florestas, recursos geolégicos: em 2015, apenas 65% da agua captada era utilizada; a gestédo dos
residuos situava-senum indesejavel indice de -39% em relacdo a reciclagem e a valorizacdo organica;o
sector dos transportes representava em 2015, 24% do total das emissGes de GEE (PNPOT, 2018: 73, 79,
124); o sector agroalimentar represental3% dovalor das importacdes e 8,5% das exportacbes de bens e

servicos da Economia (PNPOT, 2018: 45).

4.1.3. Mudangas e tendéncias

Factores Impactos Tendéncias
M1 | Mudangas Ambientais e Climaticas
|.Aumento da temperatura |.Degradacao e perdaderecursos naturais  _ disponibilidade de dgua serd reduzida

Il.Alteragdo dos padrdes de precipitagdo

IIl.Subida do nivel médio do mar

M2 | Mudangas Sociodemograficas

|.Crescimento natural negativo

II.Estrutura demografica mais
envelhecida

Ill.Intensificagdo dos movimentos

M3 | Mudangas Tecnoldgicas

I.Digitalizagdo, ciberespago, automagdo
erobética

Il.Mudanga do paradigma energético

I1l.Genética, medicina preditiva,
prevengdo e terapias personalizadas

M4 | Mudangas Econémicas e Sociais

I.Mudanga na globalizagdo

II.Maior consciéncia ecoldgica e novas
percegdes de bem-estar

Ill.Uma sociedade mais multipolar e
participativa

Il.Riscos evulnerabilidades
11l.AlteragGes econdmicas e sociais

I.Alteragdo das necessidades de
equipamentos e servigos
I1.Envelhecimento e perda de ativos no
mercado de trabalho

11l.Pressdo acrescida sobre os sistemas
sociais

I.Qualificagdes digitais, alteragdes no setor
da saude e novas solugdes de mobilidade
11.Globalizagdo, inteligéncia artificial e
alteragdes na oferta de emprego

11l.Mais equidade aos servigos de interesse
geral e mais colaboragdo einovagao

|.Desigualdades aumentam e emergem
modelos econémicos alternativos
1.Uma sociedade mais saudavel e
sustentavel

11l.Uma sociedade mais colaborativa e
resiliente

_eventos climaticos extremos com consequéncias sobre biodiversidade
_produtividade agricola serd alterada

_necessidade de climatizagdo aumentara

_agravamento dos riscos sobre territdrios e populagdes

_migragdes devido as alteragdes climaticas

_agravamento dos desequilibrios territoriais

_concentragdo da populagdo em cidades/ dreas urbanas
_envelhecimento da populagdo e redugdo de recursos humanos em idade
activa

_polarizagdo do desenvolvimento social e econémico

_novas solugdes tecnoldgicas para o desenvolvimento "inteligente" das
cidades

_servigos de acesso digital vdo contribuir para uma maior equidade territorial
_mercados financeiros poderdo reforgar o seu poder sobre os territérios
_haverd mais ligagdes entre a esfera econdmica global e a escala local

_os processos de produgdo poderdo ser mais desconcentrados. As estruturas
econdmicas poderdo ser mais pequenas e estar mais proximas dos mercados
finais

_novas formas de gerar valor (economia circular e bioeconomia)
_dinamizagdo decircuitos curtos de produgao e consumo

_persisténcia de assimetrias desafiando a coesdo

_necessidade de dinamizar a diversidade territorial a partir de recursos locais
eregionais

_umanova economia alternativa e colaborativa

_recursos e servigos associados a arquitectura e paisagem chamados a
contribuir para promogdo do turismo e construgdo sustentdveis

Tabela 1Mudancas e Tendéncias identificadas pelo PNPOT. Fonte: Adaptado de PNPOT (2019).

4.2.0portunidade para uma melhor governanca

O PNPOT 2019 constituiuma importante oportunidade para melhorar a governanca territorial devido a
apresentacdo do contexto social e ambiental e ao reconhecimento da situacdo do sistema de gestao
territorial, como tambémas orientacdes que propbe para o OT portugués, apontando as principais
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directrizesque deverdo guiar a sua transformacéo no horizonte 2030.A abrangéncia do PNPOT por um lado
dificulta a sua apreensdo,mas, por outro, concentra uma diversidade de propostas/ temas sectoriaisque
podem interessar a diferentes interlocutores, podendo constituir-se como base de dialogo comumpara
diferentes agentes do OT.

De referir ainda neste ambito a estruturacdo do PNPOT (ilustrada na figura 3): 18 principais problemas do OT
(PNPOT 2018: 212), 6 principios territoriais (PNPOT 2019: 50), 5 desafios (prioridades) e 15 orientacdes
estratégicas (PNPOT 2019: 51) que, depois, sdo a base que estrutura as 50 “medidas’de politica
estabelecidas no programa de ac¢do (PNPOT 2019: 128).

O PNPOT agrega temas e documentos sectoriais com incidéncia territorial, em particular nas “medidas” de
politica — que sdo mais orientacBes do que medidas concretas, uma vez que depois se desagregam em
inUmeras propostas mais objectivas — mas, as quais, de qualquer forma, sdo associados importantes
vectores de operacionalizacdo como: indicadores de monitorizacdo, entidades com responsabilidade de
concretizacdo e documentos referenciais estratégicos e operacionais, apesar de ndo apontar periodo de
tempo expectavel.

Por ultimo, dada a intima relacdo entre dinAmicas econdmicas e dinamicas territoriais (Gaspar 1995, 2007;
Melo et al., 1998,), ecomo em Neto & Medeiros (2019: 91),sublinhamos a relevancia dos fundoseuropeus
para a transformacdo do territério nacional, uma vez que entre 2015 e 2017,Portugal foi o pais da Unido
Europeia com o maior peso (%) deste instrumento financeiro no seu investimento publico nacional (grafico
02).Daqui se depreende, como referido no ponto 1.1 deste artigo, a relevancia da relacéo das circunstancias
temporais do PNPOT com os periodos de programacéo e execuc¢do dos fundos europeus (figura 4).Podemos
assim afirmar que, neste ambito, oPNPOT 2019 estd em melhores condi¢Bes de apropriacdo efectivado que
a versao anterior, uma vez que a sua consulta puablica se finalizou em meados de 2018, antecedendo a
discusséo/ programacao do quadro financeiro plurianualpara o periodo entre 2021 e 2027(QFP 2021-27).
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Gréfico 2 Estimativa do peso (%) docontributodos fundos de coesao europeus no investimento publico nacional, 2015-2017.Fonte:
Eurostat, DG REGIO (COM, 2017: xxii)
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Fig. 04 Cronologia dos PNPOT e periodos dos fundos europeus. Fonte: (Neto & Medeiros, 2019: 91).

4.3.Relacd@o com decisdes eminentes ou a decorrer

Introduzimos aqui o inicio de um exercicio de prova de conceito da afirmacdo que é feitano ponto anterior.
Para verificar se o PNPOT 2019esta efectivamente a ser apropriado, serd util verificar qual a sua relagdo com
decisdes eminentes como o Plano Nacional de Investimentos 2030 (PNI 2030), o QFP 2021-27, ou mesmo o
processo de Descentralizacdo em curso (CID, 2019).Ndo sendo oobjectivoneste artigo desenvolver esse
exercicio por completo, apresentamos aqui algumas observacfessobre a relacdo entre estes 4 elementos
(PNPOT, PNI2030, QFP 2021-27 e Descentralizacdo)para uma prova de conceito mais robusta no futuro.

Uma das fun¢des do PNPOT é contribuir para a cooperagdo com o0s demais Estados membros para a
organizacao do territorio da Unido Europeia (como referido no ponto 1 deste artigo). Para além disso, o n.° 3
do artigo 2.° da Lei n.° 99/2019, estabelece a sua articulagdo com outros trés documentos de referéncia:
PNI2030, Programa deValorizag&o do Interior (PVI) e Plano de Ordenamento do Espacgo Maritimo (POEM).

Ja o PNI 2030 articula-se com um maior niumerode instrumentos de estratégia e politica publica (GP, 2019:
22), divididos em trés ambitos: mundial e europeu, suprasectoriais e sectoriais. A sua relacdo com o PNPOT
€ exclusivamente mencionada uma vez, a par dos outros cinco documentos que considera de ambito
suprasectorial (PNPOT, Plano Nacional de Reformas, Roteiro para a Neutralidade Carbénica 2050,
Estratégia Nacional de Conservacao da Natureza e da biodiversidade, Programa de Acc¢édo para a Adaptacao
as AlteragcBes Climéticas e Plano de Accdo para a Economia Circular). Por outro lado, ndo sé nédo é
explicitado no PNI o que foi considerado do PNPOT, como a palavra Territorio ndo intitula nenhum dos 72
Programas ou Projectos em que se divide o volume total de investimento previsto, depreendendo-se que a
transformacédo territorial serd a soma dessas intervencdes, ndo tendo rubrica propria neste importante
instrumento financeiro.

Quanto ao documento de referéncia para a Descentralizacdo (CID, 2019), este menciona diversas vezes 0
PNPOT; toma-o como referencial para o seu préprio Modelo Territorial;reproduz alguns dos seus mapas
(sistema-urbano, rede de acessibilidade, demografia), dando utilidade a informacéo de contexto do PNPOT;
contudo, ndo menciona directamente nenhuma das suas 50 “medidas” de politica do programa de acgéo. De
referir ainda a coincidéncia entre as dificuldades de governanca territorial j& identificadas no PNPOT com as
gue a Comissdo para a Descentralizacdo se deparou no seu processo de sistematizacdo de informagéo,
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nomeadamente “a dificuldade de identificar o0s organismos desconcentrados da Administracdo
Central[porque] ndo existe nenhum levantamento sistematico e atualizado (...)"(CID, 2019: 257).

5. Concluséo

Este artigo apresenta uma “sintese e selec¢cao” do extenso documento do PNPOT tendo em vista a sua
utilizacdo pratica e identificando alguns dos principais obstaculos a sua eficacia, nomeadamente a
persistente dificuldade de cultura territorial e as circunstancias da sua primeira versao.

Apesar destas limitacdes, o PNPOT vincula as entidades publicas, podendoser utilizado como enciclopédia
para o OT e como instrumento de suporte ao fomento da cultura territorial, para tal sdo fornecidas neste
artigo duas figuras que explicam como o PNPOT se organiza e qual a sua articulagao.

Sublinha-se a relevancia das circunstancias de producdo de um documento programatico como este,
ilustrando como a primeira versdo do PNPOT (aprovada em 2007) perdeu a oportunidade de influenciar o
guadro financeiro plurianual europeu que foi aprovado ho mesmo ano e como rapidamente a andlise que
apresentava ficou desactualizada devido a crise econémica de 2008.

Do contexto social e ambiental que o PNPOT 2019 retrata sublinhamos algumas das principais tendéncias
sécio-econdmicasque este identifica para o pais como asignificativa reducdo demogréfica, a inversdo da
pirdmide etaria, a desigualdade e a situacdo NEET dos jovens, a morte por episodios de frio, a elevada
desigualdade, a estagnacdo da produtividade econdmica apesar do aumento do emprego e a
heterogeneidade regional na situagdo de planeamento territorial. Na componente ambiental, destacamos a
especial vulnerabilidade as altera¢des climéticas face ao contexto europeu, a suscetibilidade a desertificagcdo
e escassez de solo com qualidade para producéo agricola, bem como o continuo artificializacdo deste apesar
do decrescimento demografico.

Concluimos ainda que o PNPOT 2019, ao contrario do de 2007, estd em melhores condicBes para ser
apropriado uma vez que antecedeu a fase de discussédo do QFP 2021-27 (importante instrumento financeiro
com impactes territoriaisuma vez que representa mais de 80% do investimento publico nacional e ainda se
encontra em definigcdo).

Por ultimo, do exercicio de prova de conceito que procurou avaliar a relagdo do PNPOT com decisdes a
decorrer eminentemente, depreende-se que o seu alcance ainda é bastante limitado, sendo especialmente
relevante a desconsideragdo deste no desenho do PNI 2030.
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