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AS REDES URBANAS NAS POLETICAS REGIONAIS: EXEMPLOS
EUROPEUS E PONTO DA SITUACAO EM PORTUGAL

RESUMO

O objetivo deste estudo é o de explorar o papel que as redes urbanas podem exercer na
promocdo de um modelo territorial mais equilibrado e eficiente. Estas redes correspondem ao
modelo mais evoluido de cooperagdo interurbana e a sua criagao/consolidacéo é defendida em
varios documentos de planeamento regional da UE. O conceito de rede urbana tem-se
difundido devido a alteracGes da organizacéo espacial das cidades e do préprio modelo de
governanca urbana. O paradigma da cidade hierarquizada e monocéntrica tem vindo a ser
substituido por politicas que apostam no policentrismo urbano, no desenvolvimento de
estruturas menos hierarquizadas. Na comunicacdo sdo analisadas as politicas conducentes a
criacdo de redes urbanas levadas a cabo pela UE e em alguns dos seus Estados-Membros
(Paises Baixos e Alemanha). Apresenta-se ainda um ponto da situacdo das politicas adoptas
em Portugal, focalizando a anélise na rede do Quadrilatero Urbano.
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URBAN NETWORKS IN THE REGIONAL POLICIES: EUROPEAN
EXAMPLES AND SITUATION POINT IN PORTUGAL

ABSTRACT

The goal of this paper is to analyse the role that urban networks can play in the promotion of a
more balanced and efficient pattern of territorial development. Urban networks are the most
advanced model of urban cooperation and its creation/consolidation appears in several EU
planning documents. The concept of urban network has widespread due to changes in the
spatial organization of cities and in the model of urban governance. The paradigm of
hierarchical and monocentric city has been replaced by policies which support the polycentric
urban development in less hierarchical structures. The paper analyses the policies carried out
by the EU institutions and by some European countries (the Netherlands and Germany) to
create urban networks. Also, shows an overview of the policies undertaken in Portugal,
focusing the analysis on the network known by Quadrilatero Urbano.
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1. INTRODUCAO

O planeamento do territério pode ser entendido como a atividade que procura racionalizar a
ocupacdo e as transformacdes do territério (em especial do uso do solo), em funcéo das
necessidades humanas e dos valores ambientais através de um conjunto de normas e de
regulagdes (os planos). A escala considerada no planeamento do territério € um elemento
critico, pois dela depende a eficiéncia, a coeréncia e a racionalidade das politicas adotadas.

A escala regional tem vindo a ganhar importancia em resultado de um conjunto de alteracdes
identificadas nas relacdes espaciais entre os territorios, nomeadamente nos de natureza
urbana. A esta escala, o planeamento é menos regulador e mais estratégico e orientador. Os
planos regionais podem, por exemplo, definir estratégias para a localiza¢do de infraestruturas
e de equipamentos, a protecdo de recursos naturais, a prevencao de riscos, etc. A esta escala,
um dos principais objetivos visado é promover a coesdo territorial e a diminuicdo das
assimetrias regionais. Pelo facto de terem a capacidade de polarizar o desenvolvimento
regional, as cidades tém merecido uma atencdo especial por parte das politicas de
planeamento regional. A constituicdo de redes urbanas e de modelos policéntricos a escala
regional tem sido veiculada como uma estratégia eficaz para atingir esse objetivo. A Unido
Europeia (UE) tem langado Vvérias iniciativas e programas que visam encorajar a constituicdo
de uma matriz urbana policéntrica a escala do territorio da UE e dos respetivos
Estados-Membros, com o objetivo de reforcar a competitividade das cidades e de aumentar o0s
niveis de coesdo territorial.

O objetivo da comunicacdo é o de sintetizar as principais conclusdes de um estudo conduzido
pelos autores sobre o tema das redes urbanas. A anélise ird nortear-se pelos seguintes topicos:

- a discussdo do conceito de rede urbana, a sua genese e evolucgéo;

- a analise das vantagens atribuidas as redes urbanas que, em larga medida, explicam a sua
incorporacdo em varios documentos de planeamento do territorio;

- a contextualizacdo das politicas que levaram a consolidagdo de redes de cidades ao nivel da
UE e de alguns paises europeus, nomeadamente dos Paises Baixos e da Alemanha;

- a analise das politicas levadas a cabo em Portugal. Neste topico, faz-se uma retrospetiva das
medidas implementadas em Portugal ao longo dos Gltimos anos e dos seus impactos. Por
ultimo analisa-se 0 caso da rede do Quadrilatero Urbano. Trata-se de um projeto territorial
cuja criacdo foi estimulada pela politica de Cidades Polis XXI e que procura reforcar a

competitividade das cidades de Barcelos, Braga, Guimaraes e de V.N. de Famalicéo.




2. AS REDES URBANAS
2.1. Redes urbanas: um conceito, diversas realidades

O conceito de rede urbana esta sujeito a multiplas interpretacées e reporta diversas realidades
em resultado da complexidade das estruturas e dos relacionamentos urbanos. A diversidade de
estruturas existentes depende, fundamentalmente, da escala abrangida, dos atores envolvidos
e dos objetivos subjacentes a criacdo da rede.

Em termos de abrangéncia territorial, as redes urbanas podem mobilizar a articulacdo das
cidades e dos seus atores a diversas escalas, podendo ter um ambito sub-regional, regional,
nacional, transfronteiri¢o e internacional. Por outro lado, as redes de cidades tanto se podem
basear em fatores de proximidade, quando envolvem cidades que estdo geograficamente
préximas umas das outras, como podem assumir a natureza de redes tematicas, quando
integram cidades geograficamente distantes que cooperam em torno de objetivos especificos.
As redes de cidades sdo normalmente multilaterais, podendo acolher desde dois elementos até
um grande nimero de parceiros. A escala e a dimensdo destas redes estdo, porém, muito

dependentes da tipologia de cada rede.

As redes urbanas classificam-se basicamente em duas tipologias: as redes tematicas e as redes
territoriais. Os objetivos subjacentes a criacdo de redes teméticas resultam da necessidade das
cidades colaborarem entre si, trocarem experiéncias e conhecimentos com vista a resolugdo de
problemas especificos, em areas tdo diversas como o ambiente, o patriménio, o trafego, etc.
Sédo redes formadas por cidades que tém caracteristicas comuns, podendo envolver um grande
namero de parceiros oriundos de locais mais ou menos distantes, pois a proximidade
territorial ndo é um fator critico. Sdo redes relativamente informais, onde a partilha de
conhecimentos e a cooperacdo se baseia em encontros/conferéncias periddicas realizadas para
o efeito. A Union of Baltic Cities, a EUROMED ou a METROPOLIS constituem exemplos
destas redes. Por seu turno, as redes territoriais sdo redes cujo objetivo consiste em
rentabilizar de uma forma mais eficiente 0s recursos e o potencial existente num conjunto de
cidades, com vista a uma melhoria das condi¢cdes competitivas desse territério. Por isso, estas
redes envolvem normalmente um menor nimero de parceiros, exigem contratos territoriais
mais formais, através dos quais é estipulado o papel de cada parceiro e implicam uma maior
proximidade territorial. Pelo seu maior potencial ao nivel do desenvolvimento e na coeséao

territorial, a comunicacao centra-se precisamente nas redes territoriais.




Mesmo ao nivel das redes urbanas territoriais existem diversas concecfes e estruturas. No
entanto, h4 um conjunto de nogbes coincidentes e complementares que permitem identificar
as suas caracteristicas basicas. Do ponto de vista espacial, uma rede pode ser definida como
um conjunto de cidades articuladas entre si, que tém um ou mais objetivos em comum. Nesta
perspetiva territorial, Mayer et al. (2004: 315) detalham que uma rede urbana “consiste num
namero variavel de grandes e pequenas cidades, que tém boas ligagdes entre si e que estdo
separadas por areas ndo urbanizadas”. Schindegger e Tatzberger (2005) consideram que as
redes urbanas se baseiam em trés pressupostos: (i) na existéncia de infraestruturas fisicas
entre as cidades associadas aos transportes, telecomunicacfes e energia; (ii) nos fluxos de
pessoas, de bens, de informacGes e de energia entre as cidades; (iii) e na existéncia de formas

de cooperacéo entre as cidades, sejam elas de origem esponténea ou institucional.

A partir destas concecdes é possivel concluir que a existéncia de uma rede urbana implica
varios pressupostos, nomeadamente a existéncia de (Figura 1): (i) nés que correspondem as
cidades; (ii) links que correspondem a ligagdes que conectam os nos (infraestruturas de
comunicacdo e transportes); (iii) fluxos (de pessoas, bens, dados, etc.) que se processam entre

cidades; (iv) e acordos que formalizam formas de cooperacdo institucional entre as cidades.

Nos (cidad es)

Fluxos
Links (infra-estruturas)

Figura 1: Estrutura base de uma rede urbana

As vaérias formas como os nos estdo interligados e a dimensdo e a capacidade funcional das
cidades dao origem a diferentes configuraces espaciais das redes. Ha desde as estruturas
reticulares mais policéntricas, onde as cidades tém dimensGes e estruturas funcionais
semelhantes, até as redes mais hierarquizadas, onde ha a dominancia de um ou mais centros
urbanos em relacdo aos demais. O volume e a direcdo dos fluxos determinam a estrutura
funcional da rede. Nas redes hierarquizadas, os fluxos sdo maioritariamente unidirecionais,

processando-se com maior intensidade de e para a cidade dominante. Nas redes policéntricas,




os fluxos assumem um padrdo multidirecional, com as origens e os destinos a distribuirem-se

mais equitativamente por todas as cidades.

Um dos aspetos mais distintivos de uma rede urbana territorial é a existéncia de um contrato
de cooperacao. Estes acordos podem mobilizar diversas entidades com um papel relevante no
desenvolvimento do territério (municipios, universidades, instituicdes de 1&D, empresarios,
etc.), onde se define o papel e as tarefas que cada um terd de assumir. Na verdade, esta
dimensdo das redes urbanas esta subjacente ao aprofundamento de formas de coopeticéo
(Schindegger & Tatzberger, 2005), ou seja, ao desenvolvimento de uma dosagem equilibrada

entre [coope]racéo e compe|ticdo] entre essas diversas entidades territoriais e institucionais.

2.2. As vantagens atribuidas as redes urbanas

O impulso que tem sido dado a criacdo de redes urbanas baseia-se no pressuposto de que estas
estruturas acarretam um conjunto de beneficios de indole territorial e econdmica. H& a
percecdo de que estas estruturas territoriais permitem mitigar diversos problemas decorrentes
do modelo urbano monocéntrico, fortemente hierarquizado, nomeadamente ao nivel do
reforco da coesdo territorial (suavizacdo das assimetrias a escala regional) e por pugnar por
um desenvolvimento urbano, social e ambientalmente mais sustentavel (Goei et al., 2009;
Van Oort et al., 2010). Por procurar estimular a criagdo de relacionamentos nao
hierarquizados e reforcar os lacos de complementaridades e de cooperacdo entre as cidades, a
criacdo de redes urbanas esta associada a quatro vantagens principais, que compreendem a

obtenc&o de sinergias, de externalidades, de complementaridades e de economias de escala.

Para Meijers (2005), as sinergias sdo um fendmeno resultante da cooperacdo das cidades,
onde os efeitos obtidos pela rede sdo superiores a soma do contributo que cada cidade pode
atingir individualmente. Estas sinergias podem ser de natureza horizontal, quando estdo
envolvidas cidades com caracteristicas comuns, que cooperam para alcancar beneficios
mutuos. Neste caso, o beneficio resulta de um aumento do efeito de escala de que todas as
cidades podem beneficiar (por exemplo, na diminuicdo de custos de acesso a
bens/mercadorias). Quando estdo em causa redes de cidades com fungdes diferentes, entéo
obtém-se sinergias verticais, que passam pelo aproveitamento das relacdes de
complementaridade que possam existir entre elas, contribuindo para a redistribuicdo de

recursos e de atividades por cada um dos elementos da rede (Meijers, 2005).




As externalidades sdo também uma vantagem muito associada as redes urbanas (Capello,
2000; Lambregts et al., 2002; Meijers, 2005), traduzindo os beneficios de natureza econdémica
resultantes da cooperacdo das cidades. Esses beneficios obtém-se através de vérias formas,
embora alguns deles sejam dificeis de detetar. Inclui-se aqui a diminuicdo de varios tipos de
custos para os parceiros e agentes das redes (ao nivel dos transportes, da ndo sobreposicao de
mercados, etc.), mas as maiores externalidades decorrem da rentabilizacdo das economias de
escala e das sinergias que resultam destes projetos (aumento da capacidade competitiva das

empresas, melhoria da capacidade de atrair investimentos, etc.).

A obtengdo de complementaridades é também um beneficio muito ligado as redes urbanas
(Meijers et al., 2008; Van Oor et al., 2010). Resultam do facto de uma rede integrar cidades
com funcdes diferentes mas que, ao serem exploradas em conjunto e de forma mais eficiente,
sdo mutuamente benéficas para o desenvolvimento do conjunto. A obtencao de externalidades

é, assim, um beneficio direto da integracdo horizontal e ndo hierarquizada das cidades.

O desenvolvimento de economias de escala € um outro beneficio atribuido as redes urbanas
(Heeg et al., 2003; Goei et al., 2009; Van Oor et al., 2010). Apesar das cidades estarem
fisicamente separadas entre si, considera-se que o reforco da articulacao fisica e institucional
gera um efeito semelhante ao da clusterizacdo, que é particularmente benéfico para as
empresas. As economias de aglomeragdo surgem ligadas a vantagens como: acesso a bens
intermédios (de outras empresas da rede), o desenvolvimento de mercados de trabalho
especializados e de spillovers do conhecimento e uma maior proximidade aos mercados
consumidores. As economias de escala acarretam varios beneficios para as empresas (ganhos
ao nivel do volume de negdcios, reforco da capacidade competitiva, novos mercados etc.),
como contribuem para reforcar a capacidade polarizadora das cidades no desenvolvimento

territorial (fixacdo de populacdo, atracdo de servigos, equipamentos, investimentos, etc.).

Na literatura existem alguns estudos que comprovam os beneficios das redes urbanas. Por
exemplo, Castells (2000) concluiu que as cidades em rede sdo mais efetivas na execucgéo das
politicas urbanas do que as cidades isoladas. Meijers e Burguer (2010) concluiram que as
cidades organizadas em rede tinham niveis de produtividade mais altos do que as cidades nao
integradas em rede, sendo que esses beneficios eram tanto maiores quanto menor fosse a
dimensdo das cidades envolvidas. Kiprianoff (2005) descreve ainda os amplos beneficios
socioecondmicos resultantes da rede Oresund (regido transnacional no sul da Escandinavia),

detalhando os vérios projetos que foram desenvolvidos ao abrigo dessa rede transfronteirica.




No entanto, ha também alguns estudos que mostram que as vantagens podem ficar aquém do
enunciado (Lambregts et al., 2002; Van Oort et al., 2010). Um dos aspetos mais criticos
prende-se com a insuficiente integracdo do tecido empresarial e institucional, pois em
diversos casos (mesmo em redes consideradas paradigmaticas, como a Randstad - conurbacéo
das quatro maiores cidades dos Paises Baixos: Amesterddo, Roterddo, Haia e Utrecht - e 0
Diamante Flamengo — constituido pelas cidades belgas de Antuérpia, Leuven, Bruxelas e
Ghent), foi detetado que as empresas tém mais articulagcbes com o exterior do que com as
restantes entidades da rede (Criekingen et al., 2007; Van QOort et al., 2010). Um outro aspeto
critico prende-se com a dificuldade em adotar praticas de planeamento participativo e a
concertacdo de projetos, devido & multiplicidade de intervenientes e as suas diferentes visdes
para o desenvolvimento do territorio. Por isso, alguns autores sustentam que as redes urbanas
ndo podem ser vistas como uma panaceia para resolver todos os problemas territoriais e que

0s seus beneficios tém sido exagerados pela classe politica (Meijers et al., 2008).

2.3. As politicas de estimulo a criacdo de redes urbanas na Europa

A Europa constitui um caso de estudo interessante para analisar a tematica das redes urbanas.
Isso deve-se ndo sO as iniciativas levadas a cabo pelas instancias da UE, que lancaram varias
diretrizes e programas com estimulos financeiros para a consolidagdo dessas estruturas, como
pelas politicas assumidas pelos Estados membros, para fazer face a diversos problemas
territoriais e econdémicos, decorrentes do modelo monocéntrico. Mas também por causa da
estrutura urbana europeia que, devido as boas ligacdes e as articulagdes existentes, permite
falar na existéncia de uma rede urbana transnacional (Lambregts et al., 2002).

As politicas mais consistentes lancadas pela UE com vista a implementacdo de modelos
policéntricos e de redes urbanas remontam a década de 1990. De entre esses documentos séo
de destacar a European Spatial Development Perspetive (1999), Europa 2000, Europa 2000+ e
a European Spatial Planning Observation Network (ESPON). Por exemplo, no dmbito da
ESPON foi desenvolvido um projeto entre 2002-04 (ESPON 1.1.1) intitulado The role,
specific situation and potentials of urban areas as nodes in a polycentric development, que
tinha por missdo estudar e promover politicas conducentes ao desenvolvimento de sistemas

policéntricos na UE (Schindegger e Tatzberger, 2005).

Estas iniciativas da UE tiveram o mérito de disseminar o policentrismo e a necessidade das

politicas regionais dos Estados adotarem modelos de desenvolvimento mais coesos e




sustentaveis, se bem que alguns deles ja tinham iniciativas desta natureza em curso (caso dos
Paises Baixos). De qualquer dos modos, o lastro do policentrismo estendeu-se as politicas de
planeamento regional de varios paises e deu um novo alento as que ja se encontravam em
curso. Sdo disso exemplo as redes urbanas do Norte de Italia, onde o lema do plano de
desenvolvimento da regido da Emilia Romagna é “governar através de uma rede de cidades”
(Governa e Salone, 2007: 117); das cidades bascas de Bilbau, Vitéria e San Sebastian
(Espanha); da rede Rhin-Sud que engloba seis cidades médias francesas; das redes do
Diamante Flamengo e do Triangulo da Valonia (Bélgica); da rede Oresund

(Dinamarca/Suécia), entre outras.

De seguida analisa-se o caso particular das politicas regionais levadas a cabo nos Paises
Baixos e na Alemanha. Estes dois casos sdo apresentados porque estdo referenciados como
sendo paradigmaticos ndo sé ao nivel do empenho e da eficacia das iniciativas publicas, como

pelos seus resultados préaticos.

2.3.1. As redes urbanas nas politicas de planeamento dos Paises Baixos

Os Paises Baixos sdo um dos Estados europeus que mais importancia tem conferido as
questBes da competitividade urbana e da coesédo territorial ao longo das Ultimas décadas
(Zonneveld e Waterhout, 2007). No periodo do pds-guerra, o foco das politicas de
planeamento dos Paises Baixos centrou-se no desenvolvimento das regiGes mais deprimidas
do pais. Os principais instrumentos utilizados para gizar este objetivo envolveram a atribuicao
de subsidios para a deslocalizacdo de empresas para as areas menos desenvolvidas e 0
investimento pablico em infraestruturas. Durante as décadas de 1960 e de 1970, o governo
iniciou um vasto programa de descentralizacdo administrativa, com a deslocalizacdo de
diversos orgaos para as regides menos desenvolvidas, com o objetivo de estimular o seu
desenvolvimento. Na década de 1980, esta politica de coesdo foi revista com o Fourth Report
on Spatial Planning, que passa a ser muito mais restritivo em relagcdo a expansdo urbana. No
entanto, este documento viria a identificar um conjunto de nds urbanos, que correspondiam a
um namero limitado de cidades, com potencial para fazer face a competicdo internacional que
se comecava a intensificar. Nesse sentido, o documento previa a canalizagéo de investimentos
publicos para estas cidades. Contudo, a década de 1980 foi marcada por um periodo de crise e
a estratégia do Fourth Report foi, em parte, responsabilizada por funcionar como um travéo

ao desenvolvimento. Em resultado, durante a década de 1990, surgiu um novo documento




orientador, que culminou na publicacdo do designado Fifth Report, em 2001. Este documento
adotou uma nova visdo do sistema urbano do pais, baseada numa rede nacional de cidades,
composta por varias redes subregionais. O documento identificava 65 cidades organizadas em
varias redes (Figura 2), sendo que seis delas eram consideradas da maior relevancia para
promover a competitividade do pais (as redes nacionais). A cabeca destas redes surgia a
Randstad, que foi renomeada Deltametropolis pelo documento. A principal preocupacdo do
Fifth Report foi o de promover um equilibrio entre a coesdo e o desenvolvimento territorial,
considerando que qualquer territorio integrado na rede (e ndo apenas as cidades) deveria
beneficiar de um desenvolvimento urbano mais intensivo. As mudancgas politicas ocorridas
em 2002 ditaram o surgimento de um novo documento orientador para as politicas de
planeamento (a National Spatial Strategy), que alterou alguns pressupostos, mas deu
continuidade a outros. A nova estratégia manteve a necessidade da estrutura urbana do pais se
basear nas redes de cidades, nomeadamente nas de carater nacional. Mas deixou cair a
indicacdo das cidades que deveriam constituir as redes de nivel regional, cuja constituicdo
passou a ser da competéncia das respetivas entidades locais. Com o eclodir da crise
internacional, a partir de 2007, o foco das politicas de planeamento passou a ser a
racionalidade e a eficiéncia do investimento publico e a necessidade de assegurar a
competitividade das cidades no contexto europeu e mundial, nomeadamente da Randstad.
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Figura 2: Principais redes urbanas dos Paises Baixos
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2.3.2. As redes urbanas nas politicas de planeamento da Alemanha

Na Alemanha é ndo s6 possivel encontrar alguns dos melhores exemplos do policentrismo a
escala europeia (como sucede na regido do Reno-Ruhr), como também é um dos paises que
mais tem contribuido de forma eficaz para a promocao de redes urbanas (Queva, 2007). Dai a

relevancia em analisar também o caso deste pais.

Embora as primeiras redes urbanas na Alemanha tenham sido criadas durante a década de
1980 (como a Bergisches Stadte-Dreieck e a Stadte-Dreieck), é durante a década de 1990 que
a criacdo destas estruturas se intensifica, muito por acdo das politicas de ordenamento do
territdrio promovidas pelo Governo Federal e pelos Landers (16 Estados federados do pais).
Destas iniciativas publicas, o documento mais influente foi o Forschungsfeld Stadtenetze, que
vigorou no periodo compreendido entre 1994 e 1998. Este documento foi considerado um
projeto pioneiro de estimulo a criacdo de redes urbanas, que passaram a ser vistas como
estruturas necessarias para reforcar a competitividade do pais, para melhorar a organizacao

territorial e para descentralizar a estrutura urbana.

Em 1998 surgiu a iniciativa Forum Stadtenetze (Férum das Redes de Cidades), com o
objetivo de consolidar as dindmicas de cooperacdo lancadas pelo projeto anterior e de
estimular a criagdo de novas redes. O sucesso obtido com esta iniciativa levou a que a Lei
Federal de Ordenamento do Territdrio estipulasse, no seu artigo 13° que os planos de
ordenamento devem fomentar a cooperagdo entre 0s municipios através de redes urbanas para
reforcar o desenvolvimento a escala sub-regional (Scheid, 2005). Estas diretrizes foram
transpostas para as politicas de ordenamento dos Lénders, que desenvolveram varias
iniciativas para concretizar estes projetos: disponibilizando suporte financeiro para as agoes
de monitorizacdo das redes; identificando redes que deveriam ser constituidas no &mbito de

cada Estado; e definindo objetivos complementares ao nivel do ordenamento do territorio.

O resultado das politicas preconizadas pelas varias esferas governativas do pais saldou-se na
criacdo de um elevado numero de novas redes urbanas. O nimero de redes urbanas mais que
duplicou (Figura 3), coexistindo multiplas estruturas em diversos estados de consolidacdo,

com diferentes dimensdes e abrangéncias territoriais.

Na Alemanha, a criacdo de redes urbanas prosseguiu objetivos de desenvolvimento
econdmico e territorial. O objetivo foi o de melhorar a capacidade competitiva das cidades
alemds face as suas principais congéneres europeias e para tornar mais eficiente a utilizacéo

dos recursos e a gestdo do territério (Leitner e Sheppard, 2002). Mais do que a coesdo sécio-
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espacial, o foco das politicas foi direcionado para a rentabilizacdo do potencial existente a
escala regional e urbana, que € a chave do refor¢o da competitividade do pais.
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Figura 3: Enquadramento territorial das redes urbanas na Alemanha

A criacdo de redes urbanas neste pais teve algumas espeficidades. Os apoios publicos
(centrais e estaduais) foram importantes para lancar a dindmica de criacdo das redes, mas a
sua consolidacdo ficou a dever-se aos elevados niveis de cooperacgdo interinstitucional e
interterritorial verificada ao nivel local e aos recursos canalizados pelos seus elementos. O
Estado central procurou que as redes tivessem uma génese mais territorialista numa perspetiva

bottom up e se desenvolvessem enquanto estruturas relativamente autonomas e desreguladas.

3. AS REDES URBANAS EM PORTUGAL
3.1. As redes urbanas nas politicas de planeamento em Portugal

Em Portugal, a criacdo de redes urbanas tem sido uma prioridade relativamente recente. A
necessidade de apoiar estas estruturas surge em algumas politicas e documentos de
ordenamento, como forma de superar os desequilibrios do sistema urbano nacional. Os
principais problemas a debelar incluem a auséncia de cidades de média dimensdo a escala

europeia, os efeitos perversos de um sistema bicéfalo estruturado pelas Areas Metropolitanas
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de Lisboa e do Porto, a falta de coeséo territorial e a necessidade de reforgar a capacidade
competitiva das cidades portuguesas a escala europeia.

A semelhanca do que aconteceu noutros paises europeus, em Portugal as primeiras iniciativas
publicas conducentes a criacdo de redes urbanas surgiram na década de 1990. O PROSIURB,
Programa de Consolidagcdo do Sistema Urbano Nacional (1994-2001), foi uma dessas
iniciativas. Com o objetivo de estimular a consolidacdo de centros urbanos que tivessem um
papel estratégico na organizacao do territorio, este programa selecionou um conjunto de eixos
urbanos que, pela proximidade geografica e pelas articulagdes existentes, tinham maior
potencial de constituirem sistemas reticulares, disponibilizando fundos para o efeito. Contudo,
os resultados obtidos com esta iniciativa foram incipientes, quer pela falta de estimulos, quer
pela falta de enquadramento institucional adequado, quer ainda pela escassa vontade

manifestada pelos municipios em aderirem a estas estruturas territoriais (MAOT, 2000).

Foi necessario esperar mais de uma década para que surgisse uma nova vaga de politicas
direcionadas para a consolidacéo de redes urbanas em Portugal. Em 2007 € pela primeira vez
publicado um documento estratégico, que estipula as grandes opcGes para a organizacao do
territério nacional — o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio
(PNPOT). O modelo territorial do PNPOT pugna pela constituicdo de redes urbanas em vérias
regides do pais, como forma de garantir ganhos de eficicia (de escala, especializacdo e
multifuncionalidade), que permitam corrigir a fragmentacdo e a pequena dimensdo das

cidades e de qualificar os servicos prestados a populacdo e as empresas.

A escala regional, os planos regionais de ordenamento do territorio (PROT) aprovados e das
propostas conhecidas, a constituicdo de redes urbanas é uma orientacdo transversal a todos
eles. Por exemplo, no caso do PROT do Norte de Portugal, a proposta vai no sentido de
aprofundar o relacionamento das cidades da regido com outras cidades a escala
transfronteirica (Chaves-Verin, Braganca-Zamora), a escala interregional (com Aveiro e
Viseu, da Regido Centro) e intrarregional. O plano encoraja o estabelecimento de uma matriz
policéntrica, com base numa combinacdo de hierarquias com complementaridades,

explorando as mais valias dos efeitos da rede urbana.

Uma das iniciativas puablicas mais recentes, lancada no &mbito do Quadro de Apoio para o
periodo 2007-2013 (QREN) foi a politica de cidades Polis XXI. Esta politica conta com um
conjunto de medidas que visam a constituicdo de redes urbanas para a competitividade e a

inovacéo, disponibilizando financiamentos para a realizagcdo das a¢des que sdo consideradas
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estratégicas para a consolidacdo das redes urbanas. No total houve mais de 30 candidaturas a
iniciativa, das quais foram aprovadas cinco, sendo que quatro delas se inserem na tipologia de

redes urbanas para a competitividade e a inovacéo.

Em comparacdo com 0s casos anteriormente apresentados, constata-se que as politicas
portuguesas tém tido um alcance bastante mais limitadas. Com excec¢do das redes mais
recentes constituidas ao abrigo da Polis XXI, ndo existe uma verdadeira estrutura de redes
urbanas em Portugal. Isso deve-se a varios motivos, nomeadamente a ineficacia das politicas
de planeamento, ao carater centralista do Estado e a tradicdo municipalista, que reduzem as
possibilidades do planeamento ser pensado a uma escala que extravase os limites de cada
municipio, condicionando a concertacdo de acBes e a adogdo de politicas mais eficientes e

racionais do ponto de vista territorial e econémico.

3.2. O caso da rede do Quadrilatero Urbano

O Quadrilatero Urbano (Figura 4) é um projeto que envolve os municipios de Barcelos,
Braga, Guimardes e V.N. de Famalicdo e que visa constituir uma rede urbana, através de uma
estratégia de cooperacdo comum que tire partido do policentrismo e das interdependéncias
existentes no territério. Trata-se de uma rede de base territorial que visa reforcar a
competitividade urbana, a inovacao e a internacionalizagdo das cidades do Quadriléatero. Estes
mesmos objetivos estiveram na origem de uma candidatura bem sucedida que foi apresentada

pelo Quadrilatero a politica de cidades Polis XXI, em 2008.

Um dos principais argumentos do Quadrilatero reside no enorme potencial instalado nos
quatro municipios. Os principais pontos fortes incluem a localizacdo estratégica e a boa
acessibilidade proporcionada por um conjunto de eixos estruturantes que atravessam o0
territério (autoestradas A3, A7 e All). Do ponto de vista demogréafico, o Quadrilatero conta
com uma populacdo residente de quase 600.000 habitantes, sendo que perto de 40% deles sédo
residentes urbanos (INE, 2012). Trata-se, portanto, da maior concentragdo populacional na
regifo Norte a seguir & Area Metropolitana do Porto. Outros indicadores demogréaficos
relevantes incluem o crescimento de 3,6% da populagdo ao longo da ultima década e uma
percentagem de populacdo jovem (16,2%) superior & media regional (15,1%) e nacional
(15,6%). Mas é na estrutura econdmica do Quadrilatero que se encontram alguns dos seus
maiores trunfos. Trata-se de uma regido de fortes raizes empresariais onde, a par de industrias

de perfil tradicional e de natureza familiar, se assiste a afirmacdo de setores de exceléncia,
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muito competitivos internacionalmente (sistemas e tecnologias de informacédo, softwares,
salde, nanotecnologias, agroalimentar, etc.) e a um esforco de modernizacdo dos setores
tradicionais (téxtil, vestuario e calcado). As industrias do Quadrilatero sdo responsaveis por
um volume de negdcios superior a S000M€, por mais de 26% do valor das exportacdes de
toda a regido Norte e por um saldo comercial positivo em mais de 1800M€ (INE, 2011). Com
efeito, neste territdrio estdo instaladas diversas empresas com 0s maiores volumes de
negocios a escala nacional em diversos setores (téxtil, vestuario, calcado, producéo artigos de
borracha e producédo de artigos elétricos e eletronicos). Em termos institucionais, nos quatro
municipios estdo instaladas instituicGes de ensino superior, ha alguns centros tecnologicos de
referéncia internacional (CITEVE, CENTI, INL), oficinas de inovacdo (BIC Minho), um
parque de ciéncia e tecnologia (Avepark), incubadoras de empresas (Spinpark), entre varias
outras instituicdes. O Quadrilatero conta, portanto, com uma moldura institucional muito
robusta para transferir conhecimentos e tecnologia para o tecido empresarial, promovendo a

sua modernizag&o e a reconversao dos setores tradicionais.
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Figura 4: Enquadramento territorial do Quadrilatero Urbano

Os baixos niveis de instrucdo da populacdo emergem como um dos principais pontos fracos
do territdrio, uma vez que 77% dos residentes apenas detém um nivel de instrucdo basica ou
nem sequer possuem qualquer nivel de escolaridade (INE, 2012). O modelo industrial que

prevaleceu no territdrio, baseada em mao de obra intensiva e desqualificada, terd sido uma das
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principais causas dos baixos niveis de instrugdo da populacdo. Do ponto de vista econdémico,
verifica-se que continua a existir uma forte dependéncia dos setores téxtil e vestuario:
representam 60% das industrias, empregam 65% dos trabalhadores do setor transformador e
geram 52% do volume de negdcios destas empresas (INE, 2011). Apesar dos esforcos de
modernizacdo desenvolvidos nestes setores (téxteis técnicos, téxteis lar, etc.), verifica-se que
0 modelo dominante continua a ser o de pequenas e micro empresas, de baixa capacidade
tecnoldgica, cuja competitividade se tem baseado no baixo custo do produto final. Ora este
modelo tem estado sujeito a forte concorréncia internacional e tem-se saldado no
encerramento de muitas empresas e no aumento da taxa de desemprego. A escassa tradicdo de
cooperacao entre 0s quatro municipios e a existéncia de algumas clivagens institucionais e

politicas entre eles poderdo também constituir ameacas a futura consolidacao da rede.

3.3. Projetos e desafios futuros do Quadrilatero Urbano

A anélise efetuada na Subseccdo anterior mostra que o Quadrilatero apresenta um potencial
significativo e que a consolidacdo da rede urbana sera importante para rentabilizar de uma
forma ainda mais eficiente os recursos instalados, mas também para debelar algumas das
fragilidades. Para dar cumprimentos a esses objetivos, este projeto territorial contempla sete
agendas tematicas que incidem sobre questBes chave para reforcar a integracdo da rede e para
melhorar 0s seus niveis competitivos e de internacionalizacdo. No presente, as a¢fes previstas

em cada agenda conhecem diferentes graus de execucao.

O Quadrilatero Digital é a agenda que envolve maior volume financeiro (7,6M€) ¢
compreende a instalacdo de uma malha de fibra ética que ligara os quatro municipios. O
Quadrilatero Mobilidade pretende instituir um sistema multimodal de transportes publicos
que conecte as quatro cidades. E uma agenda que est4 em fase de estudo e de levantamento de
informacdo. O Quadrilatero Criativo e Cultural pretende atrair mais criativos, reforcando a
producdo artistica e criativa através de um ambiente mais favoravel a instalacdo de empresas
criativas e de artistas. Nesta agenda ja foram lancadas algumas iniciativas, como o Cartdo
Cultural que da acesso em condicdes vantajosas aos equipamentos culturais existentes nos
quatro municipios. O Quadrilatero Desenvolvimento Urbano, ao qual esta alocada a segunda
maior verba (2,6M€) pretende promover novas formas de desenvolvimento e de inovagdo nos
centros historicos das quatro cidades, nomeadamente atraves de estratégias de reabilitacdo do

edificado, que envolvam varias entidades publicas e privadas e que sejam capazes de atrair
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novos residentes e de promover novas funcionalidades. O Quadrilatero Empresarial nos seus
dois eixos teméticos (Acolhimento e Internacionalizacdo) visa tornar o territério mais
competitivo para os investimentos empresariais. As acdes compreendem uma requalificagéo e
uma reorganizacdo das areas de acolhimento empresarial existentes no Quadrilatero, na
adocdo de um modelo mais eficiente de gestdo destes espacos e no reforco das acOes de
marketing territorial. Por ultimo, o Quadrilatero em Rede é uma agenda transversal a toda a
estratégia da rede urbana, que visa assegurar as condi¢des para implementar e mobilizar as

entidades parceiras e 0 seu tecido institucional.

O impulso dado pela politica Polis XXI (que concedeu um investimento global de 15M€ para
0 Quadrilatero) tera sido decisivo para 0s quatro municipios avangcarem com o projeto desta
rede territorial. O territdrio apresenta condicdes e recursos favoraveis para a implementacéao
deste projeto, mas hd um conjunto de desafios de natureza interna e externa que podem

condicionar a concretizacdo das medidas previstas e comprometer o sucesso do projeto.

Um dos principais desafios prende-se com falta de tradicdo nestas formas de governanca e
com a gestdo dos equilibrios de poder e de representacdo das varias entidades na plataforma
em rede. O carater inovador deste projeto territorial é assumido pelo préprio documento de
candidatura ao Polis XXI quando refere que esta rede ¢ um “laboratdrio de experiéncias ao
nivel da governanga urbana e de territorios em rede” (Quadrilatero, 2008:31). Estardo as
entidades devidamente preparadas para participarem em plataformas comuns de debate e de
concertacdo das medidas? Estardo os municipios empenhados em passar de um modelo
municipalista de planeamento para uma dimensdo supramunicipal? Uma vez concluidas as
acOes financiadas pelo Polis XXI, ird o territdrio assegurar a manutencdo de acBGes necessarias
a consolidacédo da rede? Estas sdo algumas questdes criticas que s6 o futuro podera esclarecer,
mas as recentes tensdes politicas vividas no seio na rede, que levaram Guimaraes a anunciar a

intencdo de abandonar o Quadrilatero, € um mau prendncio para o sucesso do projeto.

Um outro aspeto critico prende-se com a conjuntura econémica que, dependendo da atuacéo
das entidades, podera funcionar como uma oportunidade ou como uma ameagca. Como
oportunidade porque as restri¢fes financeiras obrigam a uma maior racionalidade nas politicas
de planeamento e a necessidade de se encontrarem estratégias que permitam aos territorios ser
mais atrativos e competitivos. Nesta perspetiva, € um aspeto favoravel a implementagdo da
rede urbana. Porém, as politicas publicas de contencdo e de desinvestimento poderdo figurar
como uma ameaga, comprometendo a concretizagdo das acgdes previstas. Na verdade, em

Portugal este tipo de iniciativas estd muito dependente dos apoios da Administracdo Central,
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sem 0s quais 0s projetos acabam por néo ter continuidade (como sucedeu com o0 PROSIURB
ou com o POLIS). Ao contrario do verificado noutros paises, como na Alemanha, as
entidades locais ndo tém tido um papel ativo na promocéo destes projetos, por terem uma

maior cultura municipalista e uma menor disponibilidade financeira.

4. CONCLUSOES

Com esta comunicacdo procurou-se demonstrar que a implementacdo de modelos urbanos
policéntricos e a constituicdo de redes urbanas é um fendOmeno extensivo a varios paises
europeus, tendo sido impulsionado por diversas politicas da UE, por se considerar que este
modelo territorial acarreta um conjunto de beneficios econémicos e territoriais. Mais
concretamente, porque promove a competitividade das cidades e dos territorios através de
uma rentabilizacdo mais eficiente dos recursos enddgenos. E porque sustenta um
desenvolvimento mais equilibrado, permitindo atenuar as assimetrias a nivel regional ou local

e melhorar a coesdo territorial e social.

Em Portugal, ao contrario do verificado em alguns paises europeus, o tema das redes urbanas
estd ainda muito pouco consolidado, embora haja diversos documentos de planeamento e
politicas publicas que pugnam pela sua materializacdo. No caso portugués, a consolidagdo de
redes urbanas é vista como uma forma de equilibrar o sistema urbano nacional, de combater a
sua estrutura bicéfala e de fomentar a dinamizacdo de cidades de dimensdo média. A adocédo
destas estruturas conta com um contexto favoravel a varios niveis: o facto de o pais estar pela
primeira vez coberto por documentos de planeamento a escala nacional e regional; por o pais
estar a atravessar uma conjuntura de restricdes financeiras, que obriga a uma maior
racionalidade nas politicas de planeamento; pela necessidade dos territérios se tornarem cada
vez mais competitivos na atracdo de recursos que sdo cada vez mais disputados (e escassos); e
até pelas reformas administrativas que estdo em curso, que levam a necessidade de se
reequacionar a escala e a dimensdo dos processo de planeamento a escala da cidade ou das
redes de cidades (potenciando estratégias supra e intermunicipais).

O Quadrilatero constitui um dos projetos mais pioneiros e inovadores em Portugal com vista a
consolidacdo de uma rede territorial. O projeto nasceu da vontade dos quatro municipios em
congregar esforgos para rentabilizar o potencial instalado e o apoio dado pela politica Polis
XXI1 foi decisivo para 0 projeto avancar. Até a0 momento, a execu¢do da maior parte das

acles previstas nas agendas tematicas esta atrasada e os resultados praticos ainda sdo pouco
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visiveis. Recentemente, a integridade inicial do projeto foi colocada em causa com a ameaca
de saida de uma das cidades que integra a rede. Nesse sentido, sera necessario aguardar para
se perceber qual o rumo que as entidades locais querem dar ao projeto: se o caminho do
aprofundamento e da integracdo interinstitucional e territorial, com o consequente impacto
positivo para o territério e para as populacdes; ou se o caminho da diluicdo do projeto,

ficando por um conjunto de boas inten¢des e de implementacdo de vérias acbes avulsas.
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