GOT, n.2 16 - Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (margo de 2019)
GOT, nr. 16 — Geography and Spatial Planning Journal (March 2019)

Geografia e Ordenamento do Territdrio, Revista Eletronica
Centro de Estudos de Geografia e Ordenamento do Territério
http://cegot.org

ISSN: 2182-1267

PRUDENCIO, ANA

Universidade de Lisboa, Instituto Superior Técnico,
‘ E O T Departamento de Engenharia Civil, Arquitetura e Georrecursos
Av. Rovisco Pais, 1049-001 Lisboa, Portugal

teresa.prudencio@tecnico.ulisboa.pt

Centro de Estudos de Geografia

e Ordenamento do Territério BRANDAO, ANA

Universidade de Lisboa, Instituto Superior Técnico,

Departamento de Engenharia Civil, Arquitetura e Georrecursos

Av. Rovisco Pais, 1049-001 Lisboa, Portugal
ana.luisa.brandao@tecnico.ulisboa.pt

A producao e gestao do espaco ptiblico em Portugal

The Public space production and management in Portugal

Referéncia: Prudéncio, Ana; Branddo, Ana (2019). A produgdo e gestao do espago publico em Portugal. Revista de Geografia
e Ordenamento do Territério (GOT), n.° 16 (margo). Centro de Estudos de Geografia e Ordenamento do Territério, p. 297-322,
dx.doi.org/10.17127 / got/2019.16.013

RESUMO

Em Portugal, o interesse e relevancia do espaco publico no ambito das politicas urbanas tem
vindo a crescer, com o aumento da producdao de novos espacos e intervencdes em espacos
existentes. A par da diversidade de tipologias e contextos, multiplicam-se também os
instrumentos de atuacdo e os atores neles envolvidos com diferentes contributos e
interesses. Neste ambito, a producdo de espaco publico mostra-se uma matéria complexa e
multidimensional, marcadamente contextual, onde se relacionam questdes normativas,
politicas, financeiras, funcionais e sociais. Este artigo pretende fazer uma discussdo sobre a
producdo e gestdo do espaco publico em Portugal, fazendo uma analise exploratdria desta
complexidade, clarificando o quadro normativo relevante e os principais atores
intervenientes, com o intuito de identificar os desafios e problematicas que dai decorrem.

Palavras-chave: Espaco publico, producdo urbana, gestdo do espaco publico, atores.

ABSTRACT

In Portugal, interest and relevance of public space in the scope of public policies has been
growing, along with new public spaces production and redesign of existing spaces. Diversity
in urban contexts and typologies is matched by multiple planning and design instruments
and several stakeholders, each of them with different contributions and interests. In this
scope, public space production arises as a complex and multidimensional issue, highly
contextual, including regulatory, political, financing, functional and social interconnected
issues. This article aims at discussing public space production and management in Portugal,
making an exploratory analysis of this complexity, clarifying the relevant regulatory
framework and the main stakeholders involved, so as to identify resulting challenges and
problems.

Keywords: Public space, production of urban space, public space management, stakeholders.
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1. Introducgao

Tradicionalmente, considera-se o espaco publico como o local da expressao coletiva, de
socializacdo, onde decorre a manifestacdo cultural e identitaria da cidade (Borja & Muxi
2003), e como um elemento estruturante e organizador do espaco urbano, palco de
interacdo da vivéncia urbana (Lynch 1960; Jacobs 1961). Nas ultimas décadas, o espaco
publico tornou-se um tema central no debate e nas politicas urbanas, ndo apenas como
elemento “embelezador”, mas como um valor urbano em si mesmo, como um catalisador e
dinamizador de outros processos (Portas 1987), constituindo-se como um instrumento de

acdo politica e de concretizacdo de politicas sociais, econdmicas e ambientais (UCLG 2016).

Assiste-se, assim, a uma diversificacdo das tipologias, escalas de atuagdo e investimentos
realizados, incluindo temas como a requalificacdo de espacos centrais e comerciais, a
valorizacdo de aspetos identitdrios e culturais, a recuperacdo ambiental, o redesenho de
espacos associados a mobilidade, entre outros. A esta multiplicidade de tipologias e
objetivos, acrescem outras transformagdes — da sociedade em geral, dos paradigmas sociais
e economicos, dos quadros de governacgdo territorial, etc. — que se tém refletido e vindo a
alterar as formas de producdo do espaco urbano (Ascher 2001) e também as légicas de
producao e gestdao do espaco publico, que se complexificam. De facto, seja como elemento
principal de investimentos urbanos, seja como elemento integrado no processo de
urbanizagdo, o espago publico é instrumental para a implementagdo de politicas urbanas,
mas é também ele préprio um produto decorrente de um processo e de um contexto de

produgdo proéprio.

A producdo de espaco publico envolve varias componentes: o planeamento, programacao e
desenho, a execugdo dos espacos, incluindo também a gestdo do espaco publico, como “o
conjunto de processos e praticas que procuram assegurar que o0 espago possa cumprir todos
0s seus papéis, enquanto gere as interacdes e os impactos das multiplas funcdes, de forma
aceitdvel para os utilizadores” ! (Carmona, Magalhdes, & Hammond 2008). Aqui,
consideram-se as varias componentes da gestdo no ponto de vista da regulacdo, da

coordenacdo, do investimento e da manutencdo? (ibidem). Neste contexto, centrar-nos-

1 Traducdo das autoras.
2 A regulacdo da utilizagdo e dos conflitos entre usos (criacio de regras de comportamento, de acesso e a sua
aplicacdo); a manutencdo (praticas e rotinas, para garantir o bom estado de conservagdo); o investimento
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emos numa vertente fisica da producdo do espaco®, embora reconhecendo a sua maior

amplitude.

Desde logo, face a complexidade do préprio conceito de espaco publico ou a diversidade de
interpretacdes e significados* (Coelho 2014), imp&e-se uma sistematizacdo da sua relacdo
com os processos de desenvolvimento urbano que poderdo estar na sua origem. A
producdo de espaco publico pode decorrer de um conjunto de instrumentos e
procedimentos legais, numa ldgica de producdo planeada ou programada; mas pode
também decorrer das relagbes mais informais, em que o espaco tenha surgido através de
outras ldgicas e dindmicas. S3o exemplo, os espacos resultantes dos processos de
transformacdo e crescimento da cidade, da evolucdo histérica dos seus usos e fungoes e

suas itera¢des ao longo do tempo.

Por outro lado, as praticas e as autoridades publicas de planeamento e gestdo, por si s6, nao
dominam a producdo e gestdao do espaco publico, mas partilham formal ou informalmente
com aqueles que intervém, beneficiam, usam e se reconhecem nesses espacos. A acao dos
diferentes atores que participam na producdo do espaco publico é assim marcada por
interesses e necessidades distintas (Mclndoe et al. 2005), que passam a ser parte do
processo. A gestdo do interesse publico, ou a negociacdo entre os diferentes interesses, sera
desta forma, uma manifestagdo continua nos processos de governanga urbana e do espacgo

publico (Seixas 2013).

E j4 reconhecido que muitas intervencdes no espaco publico decorrem de contextos e
projetos especificos, onde os interesses, os recursos e as oportunidades se conjugam,
enquanto outras dependem de multiplos instrumentos e regulamentos (e da aparente falta

de articulacdo entre eles) e da acdo de varios atores com diferentes responsabilidades de

(recursos materiais e financeiros necessarios a manutenc¢do dos espacgos); e por fim, a coordenagdo destas
intervengGes no espacgo publico, incluindo a tomada de decisGes estratégicas e operacionais sobre a gestdo do
espaco.

3 N3do sendo aprofundada a sua dimens3o social e a produciio numa Idgica de apropriacdo pelos utilizadores, a
producdo do espaco vivido (Lefebvre 1974; Fortuna, Ferreira & Abreu 1999; Pinto 2015).

40 espaco publico é uma noc¢do complexa, de limites pouco claros e disputada por diferentes olhares
disciplinares - desde uma questdo de propriedade fundidria e juridica, a esfera publica discutida por Habermas,
incluindo as perspetivas morfolégicas e outras relacionadas com a sua utilizagdo diversificada. O conceito
“espaco publico” ganha relevancia com a critica da teoria urbanistica do Movimento Moderno, ao afirmar a
valorizagdo dos usos sociais e de interagdo e os significados nos espagos exteriores, embora o préprio
crescimento urbano desafie fungbes estabelecidas e tipologias candnicas que Ihe sdo associadas. Assim, neste
artigo fazemos uso de uma nog¢do ampla de espaco publico, incluindo os espacos (fisicos) de dominio publico
(ou mesmo coletivo) que contribuam para a vida social e o funcionamento dos tecidos urbanos.
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intervencdo no territério dificeis de conjugar e articular (Branddo, Branddo & Ferreira 2017).
No entanto, a falta de um estudo integrado sobre as suas praticas de producdo e gestao
motivaram o aprofundamento desta tematica. Entender este contexto — os aspetos que
enquadram e condicionam o quadro de producdo e gestdo do espaco publico — torna-se
relevante num momento em que instituicdes internacionais de referéncia afirmam o espaco

publico como motor de desenvolvimento urbano sustentavel (UN-Habitat 2015).

Assim, procurou-se fazer uma reflexdo sobre a producdo e a gestdo do espago publico em
Portugal, suportada pela analise do quadro normativo portugués para a producdo de espaco
publico, pela identificagdo dos atores-chave nesse processo e na analise de um caso de
estudo. O principal objetivo passa por descrever e compreender a complexidade da
producdo e gestdo do espaco publico no contexto portugués, identificando algumas das
problematicas associadas. Assim, neste artigo pretende-se: (1) identificar os instrumentos e
ferramentas existentes que permitem a criacdo de espaco publico, (2) sistematizar os
principais atores intervenientes e compreender como se estabelecem as relacGes entre eles
no processo de gestdo da producdo, e (3) identificar os principais desafios e problemas na

pratica de producdo e gestdo do espaco publico.

A persecucdo destes objetivos é feita a partir da discussdo da bibliografia mais relevante, da
recolha e anélise documental e da analise de um caso de estudo — o municipio de AlImada®—
por forma a ilustrar e compreender as praticas de producdo e gestdo do espaco publico,
tendo sido concretizada através do aprofundamento e ilustragdo das temadticas aqui
abordadas. A este trabalho acresce ainda a recolha de testemunhos em oito entrevistas
semiestruturadas (ver anexo 1) a profissionais liberais da drea do urbanismo e a técnicos

municipais quer de Almada, quer de outros municipios portugueses®.

5 A escolha deste municipio como caso de estudo deve-se ao facto de Almada ser um municipio em que a
produgdo e gestdo do espacgo publico resulta da diversidade de contextos urbanos existentes e da aplicagdo de
um conjunto alargado de politicas e projetos. A andlise deste caso de estudo foi objeto de um tratamento mais
aprofundado e detalhado, ndo se esgotando nos resultados e observagdes apresentadas neste artigo.

6 Estas entrevistas foram realizadas quer especificamente no ambito desta investigacdo, quer no decorrer do
projeto de investiga¢do “PSSS. O valor de servico do espago publico como sistema urbano - uma metodologia
de avaliacdo integrada”, em desenvolvimento no CERIS, Instituto Superior Técnico, com o qual esta
investigacao colabora.
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2. A producao do espac¢o publico em Portugal

Este primeiro capitulo decorre: (1) da analise documental e do conhecimento empirico dos
principais instrumentos que influem a producdo de espaco publico em Portugal e (2) da
identificacdo dos principais atores intervenientes neste processo tendo como referéncia o
contexto portugués, fundamentada por uma andlise bibliografica sobre a tematica em
guestdo. Em ambas as situacbes recorreu-se a alguns exemplos sobre o municipio de

Almada para ilustrar o conteudo analisado.

2.1. Os contextos de produg¢ao — o quadro normativo

A producdo de espaco publico integrada em acbes de planeamento, programacao e
desenho, decorre de um conjunto de instrumentos, politicas e praticas que, de forma direta
ou indireta, a influenciam (figura 1). O quadro normativo que estabelece esta logica de
producdo revela-se bastante complexo, pois além de assentar em varios niveis de atuacdo, é
composto por diferentes tipos de instrumentos, que podem ser de natureza regulamentar

ou estratégica.

O QUADRO INSTRUMENTAL PARA A PRODUCAO DE ESPACO PUBLICO

Politicas e orientacdes de planeamento

ESCALA SUPRAMUNICIPAL messsssssssssssssssssssssss)  ESCALA MUNICIPAL

| Documentos setoriais orientadores | Quadro de Referéncia

Estratégico

Diplomas legais |
| p g Instrumentos de Gestdo

Territorial — PDM, PU e PP

| Programas Comunitarios |

}

Planos e documentos
estratégicos

Regulamentos municipais para a
gestdo urbanistica e ocupagdo e
utilizagdo do espago publico

| Operagdes de loteamento |

Instrumentos de Gestdo Territorial
— PNPOT, Planos Setoriais, PEOT,
PROT

I Figura de Projeto |

Figura 1. O quadro instrumental para a produgdo de espaco publico em Portugal
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A um nivel supramunicipal (escala nacional e regional), a producao de espago publico é
influenciada pela existéncia de documentos orientadores de caracter setorial, produzidos
pelos 6rgdaos da Administracdo e outras entidades publicas, cujo contelddo influi na
concecdo do desenho de espaco publico’ e deve ser integrado nos planos e noutros
documentos vinculativos numa escala mais pormenorizada. Ainda neste nivel de atuagao
destaca-se a influéncia dos programas comunitdrios que podem conter uma forte
componente de intervencdo ao nivel do espaco publico, como o programa PROSIURBS, o
programa POLIS® (figura 2), as iniciativas

comunitarias Urban e Urban 1110,

0s
programas de urbanismo comercial
como o PROCOM™ e o URBCOM®, as
estratégias e incentivos a regeneragao e
reabilitacdo urbana, em especial as
Parcerias para a Regeneracdo Urbana®®

e mais recentemente os Planos de Acao

de Regeneracdo Urbana *. Muitos

destes ddo origem a documentos e Figura 2. Intervengdo do POLIS na Costa da Caparica
(Almada) como exemplo de um programa que
resultou na producdo de espaco publico. Fonte

outros'®, estabelecem orientacdes e proépria.

planos estratégicos, que a par de

" Documentos orientadores como o Pacote da Mobilidade (conjunto de documentos que estabelecem o
quadro de referéncia para a abordagem das questdes relativas ao territério, acessibilidades, transportes e
mobilidade, nos quais se incluem orientagdes para a elaboragdo de planos de mobilidade e transportes, entre
outras) e como o “Ciclando” - Plano para a promogdo da bicicleta e outros modos de transporte suave,
promovidos pelo Instituto da  Mobilidade e dos Transportes (IMT) (http://www.imt-
ip.pt/sites/IMTT/Portugues/Planeamento/DocumentosdeReferencia/Paginas/EstudoseProjectosemCurso.aspx
).

8 Programa de Consolida¢do do Sistema Urbano Nacional e de Apoio & Execucdo dos PDM, orientado para
centros urbanos de média dimensdo.

9 Programa de Requalificagdo Urbana e Valorizagdo Ambiental de Cidades, focado na melhoria da qualidade de
vida e requalificagdo ambiental.

1 Iniciativas comunitarias que decorreram entre 1994 e 2006 e que tiveram como principal objetivo
requalificar e revitalizar as areas urbanas, centros de cidade e suas periferias.

1 programa de Urbanismo Comercial criado em 1994.

2 sistema de Incentivos a Projetos de Urbanismo Comercial criado em 2000.

13 |nstrumento utilizado na aplicagdo da Politica de Cidades POLIS XXI entre 2007 e 2013, destinado a apoiar
acGes de revitalizacdo integrada de espagos intraurbanos.

1 Pplano com ambito territorial incidente nos centros histéricos, zonas ribeirinhas ou zonas industriais
abandonadas, dentro de uma Area de Reabilitagdo Urbana, que suporta a regeneragdo urbana.

15 Como a Estratégia Nacional para a Adaptacdo as Altera¢des Climdaticas, a Estratégia Nacional para a Gest3o
Integrada da Orla Costeira, o Plano Estratégico dos Transportes e Infraestruturas, etc.
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normas que vao influir indiretamente no espaco publico, seja pela area de atuacdo a que se
reportam, seja pela concretizacdo de politicas e estratégias setoriais com incidéncia
territorial. O seu conteudo deve ser considerado nos instrumentos de planeamento,
influenciando a intervencdo no espaco publico através do cumprimento de objetivos'®, que
se podem traduzir na criacdo de determinadas tipologias de espagos ou na regulacdo dos

espacos existentes.

A escala supramunicipal existem ainda os Instrumentos de Gest3o Territorial, que emanam
as principais orientacdes de planeamento ou de concretizacdo de politicas com expressdo
territorial. Estes influenciam a producdo de espaco publico numa escala macro, através da
definicdo das principais prioridades de investimento nacional, das opc¢des estratégicas sobre
as areas de mobilidade, infraestruturas, equipamentos e estruturas ecoldgicas e ambientais,

e da decisdo sobre grandes intervencgdes e projetos.

A produgdo de espago publico é ainda regulada pelos diplomas legais e outros regulamentos
publicados a escala nacional sobre diferentes tematicas que nele incidem e que devem ser
consideradas nos planos e projetos. Como exemplo destaca-se o Regime Juridico da
Urbanizac3o e Edificacdo'’, cuja influéncia se estabelece através da regulacio das operacdes
de licenciamento da edificacdo e das operacbes de loteamento; ou a Portaria n.2 216-
B/2008 de 3 de mar¢o que estabelece os parametros para o dimensionamento das areas
destinadas a espacos verdes e de utilizacdo coletiva, infraestruturas viarias e equipamentos

de utilizagao coletiva para os projetos de loteamento.

Por sua vez, a escala de atuacdo municipal tera também os seus préprios instrumentos: (1)
Quadro de Referéncia Estratégico, i.e., os documentos e planos que definem as estratégias
de atuacdo do municipio, como os estudos estratégicos territoriais, planos de mobilidade,
de acessibilidade, estratégias ambientais, entre outros; (2) Instrumentos de Gestdo
Territorial e (3) regulamentos municipais, que incidem direta ou indiretamente na producao
e gestdao do espaco publico, como o Regulamento Municipal da Urbanizacdo e Edificacdo, o

Regulamento da Ocupacdo do Espaco Publico, etc.

16 Como a valorizagdo e protecdo ambiental, a adaptacio e combate as altera¢des climaticas, ou a promocio
da mobilidade sustentavel.

7Publicado no decreto-Lei n2. 555/99, de 16 de dezembro, com décima quarta alteracdo no decreto-lei n.2
214-G/2005 de 02 de outubro.
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A escala municipal serd a principal escala de atuagdo na producdo de espaco publico, pois
reune todas as orientacdes e normas definidas a nivel supramunicipal, estabelece as
grandes opcdes de planeamento e programacdo para o espaco publico, desenvolvendo os
seus proprios projetos, e regula a producdo executada por outros atores. Ainda assim, ha
gue considerar a importancia dos outros niveis hierarquicos da Administracdo na producgdo
de espaco publico através dos grandes projetos de infraestruturas ou de outras
intervencdes estratégicas para o territério (exemplo do projeto da Expo’98 ou do programa
POLIS). Também é de salientar a atuacdo dos privados neste contexto, através das
operacoes de loteamento por eles empreendidas e da a¢do dos proprietarios nos processos

|18

de reconversdo de Areas Urbanas de Génese llegal'® e nas areas produzidas sobre outras

l6gicas e dinamicas, sem intervencdo regulada (ex. nucleos histéricos).

O loteamento, enquanto uma das principais figuras da urbanizacdo em Portugal, é uma das
principais formas de producdo de espaco publico a escala local. Através dele, areas
destinadas a espacos verdes e de utilizagdo coletiva, infraestruturas viarias e equipamentos
coletivos (dreas de cedéncia), sdo obrigatoriamente concedidas pelos promotores, de
acordo com os pardmetros estabelecidos pelos Planos Municipais de Ordenamento do
Territorio ou pela legislacdo constituida para o efeito. Estes mecanismos, embora
pretendam salvaguardar o interesse publico no ambito das operagdes de iniciativa privada,
nomeadamente no que respeita a infraestruturacdo do espagco publico e coletivo,
apresentam alguns problemas na forma como sdo aplicados®® (Silva 2014), com

consequéncias para o resultado produzido.

Perante este contexto é possivel considerar que, no ambito dos instrumentos de
planeamento — sobretudo os de escala macro — e tendo em conta as ldgicas de producao
urbana em Portugal nas ultimas décadas, “ (...) num cenario onde os interesses privados se
sobrepGem ao interesse publico e onde a ocupac¢do do territério se realiza visando o seu

maior rendimento” (Coelho 2016), o espaco publico surge muitas vezes como elemento

18 De acordo com a Lei n.2 91/95 de 02 de setembro, considera-se uma area urbana de génese ilegal um prédio
ou conjunto de prédios que, sem licenca de loteamento, tenham sido objeto de operagGes fisicas de
parcelamento destinadas a construgao.

19 Na pratica muitas areas de cedéncia sdo residuais, sem significado, que ndo colmatam as necessidades
municipais. Aqui também se verifica uma pratica deficitaria por parte da Administracdao, que tem acedido aos
interesses privados dos promotores, optando pela ndo cedéncia e aceitando as compensag¢des em numerario
ou em espécie (Silva 2014), as quais ndo sdo facilmente revertidas para a produc¢do de novos espacos publicos.
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secunddrio e na sequéncia do processo de urbanizagao (ibidem). Por sua vez, este tem
surgido como figura central em instrumentos de planeamento mais detalhados, como os
que decorrem de programas ja mencionados®, sendo mais frequente surgir como elemento
principal a escala do projeto, nomeadamente em projetos urbanos, projetos de

infraestruturas (figura 3) ou de equipamentos coletivos, ou em projetos especificos de

espaco publico, a forma mais direta de producao destes espacos.

Figura 3. Projeto do Metro Sul do Tejo (Almada) Figura 4. Jardim do Rio - Programa de Reabilitagao
como exemplo de um projeto que produziu Urbana “Nova Almada Velha” como exemplo de
espago publico. Fonte prépria. uma intervengdo de producdo de espaco publico.
Fonte propria.

Neste sentido, surgiram nas ultimas décadas projetos direcionados para a producdo de
espacgo publico, seja numa otica de requalificagdo urbana, de construcdo de infraestruturas
ou de valorizacdo ambiental, na sequéncia das politicas que nortearam a intervencao da
Administracdo Publica, como na revitalizagdo dos centros histdricos, na regeneracdo das

frentes ribeirinhas (figura 4) ou na promogao de formas novas de mobilidade.

Muitos destes projetos desenvolvem-se a partir da figura de projeto urbano?, utilizado
como forma de aproveitar as oportunidades que podem decorrem da disponibilidade de
recursos financeiros, de programas comunitdrios, da acdo de marketing politico, dos
calendarios eleitorais (Portas 1998), da organizacdo de grandes eventos ou de novas

infraestruturas de excec¢do (Portas, Domingues & Cabral 2011).

2 yeja-se 0 exemplo dos planos de pormenor elaborados no ambito do programa POLIS ou a requalificagdo
urbana a propodsito da Expo’98, concretizada através de um plano de urbanizacdo e de vérios planos de
pormenor.

21 Conceito que teve uma aplicagdo mediatica no projeto para a Expo’98, tendo-se replicado posteriormente
quase exclusivo a intervengGes em espagos urbanos consolidados e dependentes de enquadramentos
extraordindrios, como a disponibilidade de financiamento ou a forte agdo publica (Portas, Domingues & Cabral
2011).
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Considera-se que a producdo de espaco publico em Portugal tem resultado de intervengdes
de carater excecional (projetos especiais, como a Expo’98) e da “producdo corrente” de
espaco urbano, seja numa légica integrada de planeamento, seja através de intervencdes
pontuais, sem uma visdo estratégica (operac¢des de pequena e média escala) (Coelho 2016).
Estas intervencbes sdo, por vezes, o resultado da aplicacdo de politicas setorizadas dos
municipios, estando o espaco publico repartido por vdrios dominios de intervencao
municipal (o planeamento e gestdo urbanistica, o ambiente, a higiene urbana, a mobilidade,

as redes vidrias e as infraestruturas, etc.).

Em sintese, entende-se que a producdo de espaco publico pode surgir a partir de uma das

seguintes possibilidades:

e Estratégias nacionais ou regionais que resultem em projetos especificos;

* Planeamento ou programacdo a escala municipal (por vezes baseada numa visdao
estratégica, integrada e em rede);

* Projeto concebido a escala local (em interveng¢des de pequena e média escala);

* Aproveitamento de oportunidades e da disponibilidade de financiamento;

e Integrado na producdo urbana corrente, como elemento secundario do processo de

urbanizacao.

2.2. A governanga e os atores na producgdo do espaco publico

As transformacdes da sociedade, a globalizacdo e a liberalizacdo da economia refletiram-se
na intervencdo dos atores na producdo urbana, alterando o quadro de governabilidade dos
territdrios (Brenner 2004). Estamos perante um novo quadro de governanga, que é marcado
pela diversidade de atores no sistema urbano, pela sua crescente participacdo no processo
de urbanizacdo e pela afirmacdo dos privados nos processos de producdo urbana, em
consequéncia da diminuicdo da capacidade interventiva e econdémica do Estado (Healey

2006).

A fragmentagdo do poder é entao um reflexo nao sé de uma sociedade mais participativa e
diversificada, como da prépria alteracdao da estrutura do Estado (Pereira 2009; Brenner
2004). A producdo e gestdo do espaco publico serd reflexo de todas estas alteracdes,

caracterizando-se pela heterogeneidade de atores intervenientes, resultado do crescente
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nimero de atores que desempenham funcGes no espaco publico, da diversidade de
organismos envolvidos no processo e da diversidade de espacos existentes. Embora se
assuma que a gestdo do espago publico seja em feita grande maioria num modelo de
Administragdo Local tradicional (Carmona, Magalhdes & Hammond 2008), na pratica muitos
aspetos estdo fora do controlo direto das autoridades locais, estando as responsabilidades
repartidas entre varios atores, publicos e privados - “making places is everyone’s job”

(Friedmann 2017).

Numa primeira sistematizacdo dos atores que participam diretamente, ou que tém
influéncia, na produgao de espago publico, é importante ter em conta as suas motivagdes,
0s meios, e os métodos de atuacdo no objeto de intervencdo (Mota 2013). Os atores
poderdo ter diferentes funcdes, interesses e formas de influéncia no espaco publico,
contribuindo de maneira distinta para a sua producdo e gestdo, de acordo com os recursos e

meios que tém disponiveis e com os quais intervém.

Tomando como referéncia o caso portugués, mas tendo por base as tipologias de atores de
Carmona et al. (2003), Carmona et al. (2008’ e Mota (2013), identificam-se alguns dos

principais atores intervenientes na producdo e gestdo do espaco publico:

Administracdo Central (governo e respetivos ministérios);

e Administracdo Local (municipios e freguesias);

e QOutras entidades e institutos publicos (como as Comissdoes de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional (CCDR), as empresas municipais, as entidades com
responsabilidades setoriais (ex. Instituto da Mobilidade e dos Transportes, Agéncia
Portuguesa do Ambiente, Infraestruturas de Portugal, etc.);

* Projetistas i.e.,, as empresas de planeamento, as consultoras, os urbanistas,
arquitetos, arquitetos paisagistas, engenheiros e outros profissionais desta area;

* Promotores, investidores e proprietarios imobiliarios;

e Concessiondrios e operadores de infraestruturas e servicos coletivos e outros
operadores com agdo no espaco publico;

e Entidades gestoras de espacos coletivos (equipamentos);

e Utilizadores do espaco publico (comerciantes e empresarios locais, consumidores de

comércio e servicos e trabalhadores locais, residentes, turistas e visitantes,
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associagOes e organizacGes de natureza diversa, como as associacGes de moradores,

desportivas, ambientais, comerciais, religiosas, de patrimdnio, etc.).

Perante a identificagdo deste conjunto de atores, pode fazer-se desde logo a distingdo entre
os atores do setor publico e do setor privado, aos quais ainda se acrescenta a comunidade.
Estes atores terao diferentes competéncias na produgdo do espacgo, tendo uns uma voz mais
ativa neste processo do que outros, o que estd relacionado com a sua capacidade
econdmica, politica e inter-relacional (Madanipour 2010). Assim, a sua influéncia no espaco
publico é exercida de diferentes formas, sendo que o poder se centra nos atores com maior
capacidade de intervencao, seja pela acdao que tém no desenho ou no projeto, pela iniciativa
de produgdo, pelos recursos que possuem, pela capacidade de promogao ou regulagdo da
transformacao do espaco (ibidem). Os atores podem assumir papéis distintos e cumulativos,
associados a sua fun¢do na produgao e na gestao do espago publico — produtor, regulador

ou utilizador do espago.

Neste contexto, distinguem-se os atores promotores da produgdo de espago publico, do
ponto de vista politico e técnico: os promotores politicos, enquanto atores que influenciam
a tomada de decisdo; os promotores técnicos que contribuem para a concegao técnica do
plano ou projeto, com o desenho do espago. O setor publico serd aqui o principal
interveniente, com papel relevante na orientagdao de politicas, no financiamento da
produgdo e na elaboragao de instrumentos urbanisticos e regulamentos que ditam a
regulacdo da transformacdo e ocupacdo do espaco. Ha ainda que destacar os projetistas,
enquanto atores técnicos, e o papel dos promotores imobilidrios ou das entidades gestoras

dos espacos coletivos que, pela sua capacidade de gerar projetos, podem ser considerados

promotores indiretos de espago publico (figura 5).

~ Figura 5. Faculdade de Ciéncias e
Tecnologia - Universidade Nova de
Lisboa (Almada) como um exemplo
B de um equipamento que gerou
== espaco publico. Fonte: site da FCT
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A Administracdo Local assume-se como um ator com varias esferas de atuacdo, intervindo
na produgdao de espago publico ao nivel do planeamento e programagao municipais, na
concecdo de projetos resultantes dessas acbes, na execucdo desses espacos (ou pelo menos
em parte dela) e na sua gestdo. S3o-lhe atribuidas as funcdes de mediador de interesses e
de facilitador, cabendo-lhe a promocao e regulacdo das parcerias entre o setor publico e
privado, a colaboracdo com outras esferas de governacdo e assegurar a existéncia de
espacos inclusivos, seguros e de qualidade (UCLG 2016). Neste sentido, enquanto promotor
politico e técnico, o municipio é detentor de meios diretos e indiretos para a producao e
gestdo, nomeadamente (1) poder de decisdo, (2) recursos relacionais (i.e., capacidade de
mobilizacdo e coordenacdo de atores), (3) recursos financeiros, (4) competéncias juridicas e
administrativas para a regulacdo e fiscalizacdo e (5) conhecimento e recursos técnicos para
suporte a tomada de decisdo. Enquanto ator politico, tem preocupacdes em responder aos
eleitores e grupos de interesses, podendo ver no espaco publico um instrumento de

concretizacdo de politicas e de propaganda eleitoral.

Numa outra perspetiva, distinguem-se os atores econdmicos (promotores imobilidrios,
proprietarios, investidores, concessionarios e operadores de infraestruturas e servicos
coletivos e outros operadores que atuam no espaco publico), cuja forma de intervencdo
assenta numa légica de retorno financeiro e de valorizagdo econdmica (Herce 2013). Estes
podem constituir-se como atores produtores do espaco publico do ponto de vista da
execugao, contribuindo com diferentes meios para a sua produgdo: recursos financeiros,
propriedade do solo e capacidade de influéncia na decisdo, devido a pressdo que podem
exercer sobre os atores politicos. Alguns, como os concessiondrios e operadores de
infraestruturas e servicos coletivos, acumulam ainda a func¢do de utilizadores do espaco
publico — aqui designados por utilizadores comerciais?®? — partilhando outros interesses e
motivacdes, numa ldgica funcional e de qualidade de prestacdo de servico. Os operadores
gue atuam no espac¢o publico (assim como as entidades gestoras de espacos coletivos)

podem ainda ter uma importante fungdo de reguladores da utilizagdo do espaco.

No entanto, o dominio do interesse econdmico e das légicas de consumo no espaco publico
pode ser excludente em relacdo a outras atividades - mais funcionais, simbdlicas ou
primordiais — e outros utilizadores. A “turistificagdao” ou a tematizagao de determinados

espacos publicos serdo exemplos destes fendmenos?®: “As space is stripped of its emotional

22 podendo inserir-se nesta categoria também os comerciantes.
2 pProcessos de transformacdo dos espacos urbanos baseados e dominados por actividades turisticas (Gravari-
Barbas y Guinand 2017), ou outros “temas urbanos” — patrimonializacdo, espacos de lazer ou de consumo —
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and cultural value, which is developed only through people's use over time, it is treated as a

mere commodity” (Madanipour 2003).

Por fim, os atores utilizadores, ou destinatdrios da producdo do espaco publico, sdo atores
com menor poder no processo, mas com interesse e alguma influéncia. Em geral sdo os que
melhor conhecem e mais usufruem do espaco publico, pela utilizacdo direta e pelos
beneficios (ou maleficios) dai decorrentes. Paradoxalmente sdo aqueles que
frequentemente sdo menos integrados nos processos de producdo, embora sejam os mais
relevantes para a identificacdo de necessidades e direitos (Carr et al. 1992) que o espaco
publico deve garantir. O ndo atendimento destes, ou a sua restricdo, podem evidenciar
fendmenos de exclusdo ou segregacdo. Através do seu poder de reivindicacdo tém a
capacidade de produzir opinido e protestar, através da identificacido de espagos com

necessidades de intervencdo, acdes de participacdo publica ou acdes de protesto.

E ainda de referir que os espagos publicos também s3o moldados pela auséncia de
reivindicacOes e interesse por parte dos atores, do qual é exemplo a retirada da esfera

publica (Madanipour 2010), com consequéncias para a degradacdo do espaco.

Se a acdo de cada ator é condicionada pelos seus interesses no espaco publico, a intersecdo
destes ndo sera sempre livre de conflito. Os interesses divergentes podem vir, por exemplo
da propria Administracdo (diferentes estratégias nos varios niveis de governo local, central,
sectorial, etc.), ou do impacto das acOes de atores econdmicos na garantia dos direitos de
todos os utilizadores. Veja-se como exemplo as discussdes relativas a privatizagao do espago
publico (Zukin 1998) e em torno do conceito de publicness, a partir de espagos publicos
tratados e geridos por entidades privadas, focados em alguns grupos de utilizadores e

privilegiando o retorno econdmico, diminuindo a dimensao publica dos prdprios espagos.

A intervencdo de cada ator no espago publico é ainda motivada pelas aspira¢des e pela
capacidade de resposta do espaco publico aos seus objetivos. Para cada ator havera
diferentes concegdes de qualidade de espaco, em consequéncia das suas necessidades e das
motivacdes distintas que tém sobre as funcionalidades do espaco?®. Assim estes podem ter

diferentes interpretacdes sobre a qualidade do espaco e sobre o seu desenho, como forma

sdo muitas vezes orientados pelo consumo comercial (Zukin 2006) e tendem a reduzir a diversidade de usos e
dindmicas no espaco publico, podendo excluir ou afastar outros tipos de utilizadores.

% por exemplo o interesse dos residentes no estacionamento como garantia de acessibilidade e comodidade;
o interesse dos comerciantes no acesso ao seu estabelecimento (seja viario, pedonal, ou através do
estacionamento); o interesse dos promotores nos espacos verdes e de utilizagdo coletiva como forma de
valorizacdo do seu produto e pela capacidade atrativa que tem, contribuindo para a obtencao de lucro.
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de gerar atracdo, de promover a notoriedade e uma imagem positiva da cidade; ou ainda
sobre a sua funcionalidade e caracteristicas, resultantes das varias tipologias e elementos
gue o compdem, sendo para Carmona et al., (2008) poucos os atores que tém como

principal motivacdo a qualidade global do espaco.

Os varios atores intervenientes na producdo do espaco publico possuem relacdes de
dependéncia entre si, ainda que a natureza dessa relagdo ndo seja sempre a mesma. Como
exemplo, é possivel considerar que os atores politicos influenciam a acdo dos atores
técnicos através da tomada de decisdo no planeamento e projetos de intervencdo. Estas
decisGes terdo repercussoes na acdo dos atores econdmicos (como os investidores ou os
promotores imobilidrios), que veem a sua acdo condicionada por essa tomada de decisdo. Ja
a acdo dos atores técnicos, dos concessionarios e operadores de infraestruturas e servicos
coletivos e das entidades gestoras de equipamentos na regulacdo da ocupacdo do espaco,
influencia a utilizacdo que é feita do espaco publico. Numa outra perspetiva, ha ainda que
considerar a pressao feita pelos atores econdmicos e utilizadores sobre os atores politicos,
através do contributo no financiamento e execuc¢do, dos mecanismos de voto, ou a¢des de

protesto e outras formas de participacdo publica.

eSetor Publico } ( ePoliticos
eSetor Privado eEcondémicos
eComunidade eFuncionais

e
ePlaneamento e
programagao *Produtor
eFinanciamento eRegulador
°EX9CLNJ§30 ) eUtilizador
*Gestdo (regulagao, k

\_manutencdo, etc.)

Figura 6. A complexidade da governanca na produgao de espago publico

Numa analogia com o processo de urbanizagdo, que pode ser visto como “um jogo

complexo onde varios jogadores intervém através de instrumentos e ferramentas
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proprias”(Cavaco 2009), a producdo do espaco publico envolve um conjunto de fatores que
a complexifica (figura 6). Para além dos diferentes papéis assumidos pelos varios atores,
também a influéncia e importdncia que cada ator tem na producdo e na gestdo do espaco
publico varia com (1) a natureza da intervencao; (2) a relagdo que estabelece com o espaco,
ou seja, a forma como o utiliza ou beneficia dele; (3) a sua capacidade de intervencdo tendo
em conta os recursos que tem disponiveis; (4) e pela prépria dimensdo da producdo e da
gestdo a que nos referimos (planeamento/programacao, execu¢do, manutengao, regulagio,

etc.).

A multiplicidade de interesses e atores reclama por isso, estruturas e formas de

concertacdo, que incluam mobilizacdo, participacao e "empoderamento"” (Friedmann 1987).

3. Os desafios na pratica de produc¢ao e gestao do espago publico

O capitulo seguinte centra-se nos desafios que se colocam a pratica de producdo e gestdo
do espaco publico. Esta identificacdo decorre ndo so dos resultados da analise do caso de
estudo — feita a partir da leitura sobre a organizacdo do espaco publico nos servigos
municipais, da identificagdo dos principais instrumentos e contextos de producdo de espaco
publico no municipio e dos atores-chave intervenientes — e dos testemunhos recolhidos em
entrevista aos técnicos municipais e profissionais liberais, como também da anadlise do
guadro normativo para a producdo de espaco publico e da heterogeneidade e relagGes

entre os atores envolvidos, anteriormente apresentadas para o contexto portugués.

Conscientes das especificidades territoriais do municipio de Almada e da sua evolugdo,
considera-se que muitos dos desafios aqui enumerados resultam de questdes transversais
ao territorio nacional, visto estarem diretamente relacionadas com a estrutura organizativa
da Administragdo Publica, com o sistema de planeamento portugués e com os atores que,
de forma global, intervém na producdo e gestdo do espaco publico. Neste sentido,
considera-se que parte destes desafios possam ser encontrados noutros casos portugueses,
ainda que a sua insercdo em contextos territoriais diferentes possa conduzir a

consequéncias e resultados finais distintos.
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A apresentacao dos desafios serd aqui organizada de uma forma tematica, identificando-se,
sempre que possivel e pertinente, os desafios mais genéricos, que decorrem da pratica
nacional e dos testemunhos recolhidos, e os que se consideram ser mais especificos do caso

de Almada.

A partir do quadro normativo portugués para a producdo de espaco publico, verifica-se a
multiplicidade de diplomas legais, regulamentos e instrumentos urbanisticos que incidem
sobre a producdo e gestdo do espaco publico, promovidos por diferentes atores. Esta
dispersdo da normativa da producdo estd associada a fragmentacdo das politicas e dos seus
componentes em setores distintos, assistindo-se a uma setorizacdo das politicas e das acdes
sobre o espaco publico, ndo sé entre os varios niveis de governabilidade da Administracdo
Publica, como também dentro da propria gestdao municipal, onde se verifica uma pratica de

separacdo de tematicas nos respetivos departamentos®>.

A estrutura hierdrquica e organizacional da Administracdo Publica e dos seus servicos pode
ser, segundo as opinides recolhidas, um dos grandes desafios a producdo de espaco publico,
na medida em que dificultam a obtencdo de uma solugdo para um determinado territdrio,
devido ao olhar setorial de cada entidade sobre o mesmo territério (E2). No caso especifico
de Almada ficou patente que esta dificuldade de conciliacdo de interesses em areas com
multiplas jurisdigdes condiciona por vezes a agao do municipio, que ficara dependente das
condicOes impostas por entidades hierarquicamente superiores (com opinides muitas vezes
contraditérias) e pelas serviddes e condicionamentos dos instrumentos supramunicipais

(E2).

A (dificil) conciliagcdo de interesses, mesmo dentro dos prdprios servicos municipais, foi um
dos problemas transversais mencionados nos testemunhos recolhidos. Esta decorre do
olhar setorial que cada departamento tem na abordagem de intervengao sobre um
determinado espaco, o que, relacionado com a falta de coordenacdo entre os varios
departamentos e uma pratica setorizada do diagndstico de necessidades de intervencdo

(E6), parece apontar para a setorizacdo do espaco publico nos servicos municipais. Contudo,

% Com base no exemplo da Organizagdo dos Servicos Municipais de Almada (Despacho n.2 24852/2015), o
planeamento, execugdo e gestdo do espago publico encontra-se repartido entre os departamentos de
Planeamento Urbanistico, de Administragdo Urbanistica, das Obras Municipais, do Ambiente e Mobilidade, da
Salubridade e Espacos Verdes, da Rede Viaria, Manutencdo e Transportes, de Intervencado Social e Habitacdo e
entre as divisdes de Requalificacdo e Revitalizagdo Urbana e Espacgo Publico, de Fiscalizacdao e de Qualificacdao
de Mercados e Servigos Urbanos.
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também se verificou uma perspetiva contrdria, em que a “departamentalizacdo” do espaco
publico é vista como uma condicdo necessdria face a diversidade de elementos que o

compdem?®

e a diversidade de interacbes com outros sistemas urbanos, que exigem
conhecimentos especializados em determinadas dareas (E1). Esta relacdo com outros
sistemas urbanos, pelas suas diferentes finalidades, “torna dificil conseguir-se uma
interacdo benéfica entre todos” (E4), reconhecendo-se que a sobreposicdo de uns perante

outros condiciona uma visao integrada sobre o sistema espago publico.

Esta diversidade de elementos é genericamente apontada pelos técnicos e profissionais
entrevistados como um dos principais desafios na gestdo e manutencdao do espaco pela
elevada exigéncia de recursos — financeiros, técnicos e humanos — e pelo esforco de
coordenacdo necessario entre os varios atores com responsabilidades sobre determinadas
areas de interveng¢do, como os concessionarios e operadores de infraestruturas e servigos

coletivos.

O crescente numero de atores envolvidos na producdo e gestdo do espaco publico é assim
reconhecido como um desafio transversal a sua produgao e gestao. Nesta logica, também a
complexidade de relagOes entre eles, a diversidade de interesses — por exemplo o conflito
entre os beneficios econdmicos e os beneficios ambientais e sociais de um espaco publico
(E3) — e a dificuldade na gestdo das suas expectativas tornam dificil trabalhar o espaco

publico como um sistema (E3).

Ainda no que diz respeito a heterogeneidade de atores na producdo e gestdo de espaco
publico, o envolvimento dos utilizadores no processo de producdo e gestdo foi uma das
preocupacdes apontadas nas entrevistas realizadas. Na opinido dos técnicos, a comunidade
é fundamental quer na identificacdo das suas expectativas e consequentes necessidades de
intervencdo no espaco publico, quer no apoio que podem prestar a atuagdo municipal na
gestdo do espaco. Contudo, revelam que, em geral, a participacdo publica no planeamento e
na gestdo urbana ndo esta a ser bem conduzida, revelando a necessidade de novas praticas

e de novas metodologias que a tornem mais eficaz (E4).

A partir da analise do caso de estudo de Almada foi possivel verificar que o facto da

intervengdao no espago publico ser quase sempre uma intervengao pontual, concretizada

% Desde espacos verdes, largos e pracas a ciclovias, percursos pedonais e infraestruturas viarias, etc.
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através de projetos especificos para o efeito, dificulta por vezes a concretizacdo de
estruturas sistémicas e extensivas, e o consequente aproveitamento do seu caracter
estruturante, pois nem sempre estdo afetos os recursos necessarios para a sua execugao.
Por exemplo, estruturas urbanas continuas como a rede cicldvel municipal, encontram-se
enquadradas politicamente nos objetivos da Administracdo (como forma de concretizagdo
das politicas ambientais, de mobilidade suave, de promocdo da atividade fisica, etc.) e até
mesmo na normativa de producdo de espaco publico, mas a sua execucdo é condicionada
pela incapacidade executdria da Administracdo Local, pela dificuldade de integracdo no
territdrio e pela falta de recursos financeiros. Neste sentido, estas ficam muitas vezes ora
nas maos dos privados (com obrigatoriedade de a incluir nos novos projetos de

loteamento), ora a espera de projetos nos quais se possam inserir.

Numa dtica mais global, as dificuldades de execu¢do do espaco publico estdo também
associadas as dificuldades de implementacdo dos planos e aos diferentes ritmos do
processo de planeamento (E2) e a incapacidade negocial da Administracdo Local, perante o
interesse econdmico e especulativo de curto prazo dos atores com recursos financeiros para
a execucdo (E6), como os promotores imobilidrios. Estas dificuldades estdo também
relacionadas com a incapacidade de intervencdo da Administracdo Local que, face a
escassez de recursos se vé obrigada a procurar outros mecanismos de intervenc¢do, como a
delegacdo de competéncias aos privados ou a procurar investidores para intervir no

territdrio, concretizando as propostas de plano?’, tal como se verificou no caso de Almada.

A intervencdo sobre os espacos existentes ou em territérios urbanisticamente
comprometidos, como as areas de ocupacdo ilegal ou os nucleos histéricos, é uma das
dificuldades observadas na analise deste caso de estudo. Estes sdo territérios que pelas suas
caracteristicas possuem problemas ao nivel do espaco publico - limitacdo de espaco para
intervencao, indefinicdo de limites entre o publico e o privado - que dificultam o ajuste aos
novos paradigmas e exigéncias da sociedade e a atualizacdo de certos parametros

urbanisticos definidos por lei (E2).

27 llustradas pela integracdo dos percursos ciclaveis previstos na rede ciclavel nas operacdes de loteamento
promovidas pelos particulares e pela abertura de concursos para a concretizacdo de Planos de Pormenor ou de
Urbanizacdo.
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Numa ldgica mais transversal, a aplicacdo direta, descontextualizada e pouco flexivel (E7) de
indices e indicadores exigidos nas normativas nacionais e europeias, “apenas para cumprir
regulamentos, sem qualquer objetivo de diagndstico ou de apoio a decisdo” (E4) e sem
atender as especificidades de cada territdrio, pode igualmente considerar-se um problema

na producdo do espaco publico, que podera condicionar o produto final e a sua utilizacdo.

Numa outra dimensdo, também sdo identificados problemas ao nivel da manutencao do
espaco publico, condicionada entre outros aspetos pela falta de recursos e pela falta de
clareza na atribuicdo de fungbes aos varios atores intervenientes. Ora veja-se o exemplo de
uma area do municipio de Almada, projetada pela Administracdo Central através do Plano
Integrado de Almada (elaborado pelo Fundo de Fomento para a Habitacdo em 1973), area
ainda hoje sob responsabilidade dos érgaos do governo central, uma vez que nao foi objeto
de ratificacdo do Plano Diretor Municipal de
Almada em 1997, ficando assim excluida do
plano e da algcada da Camara Municipal. Por
isso, as responsabilidades sobre a sua
gestdo sdo ainda dubias, embora se assista
a uma progressiva transferéncia de poder e
das competéncias relativas ao territdrio

para a Administracdo Local. A falta de

clarificagdo de competéncias causa

Figura 7. Area de intervencio do Plano Integrado de
problemas ao nivel da manutencdo e Almada. Fonte propria.

consequente declinio e degradacdo dos espacos (figura 7).

Ora, a essa progressiva transferéncia de poderes e de competéncias vao estar associadas as
dificuldades de manutencdo de espacos que ndo foram produzidos pelo municipio, mas
cujas competéncias de gestdo recaem sobre a sua responsabilidade, tal como foi apontado
no caso de Almada. Esta questdo aplica-se também aos inimeros espac¢os produzidos pelos
privados (obras de infraestruturas nas operagdes de loteamento ou em grandes
empreendimentos comerciais ou turisticos), criando dificuldades pela limitacdo de recursos

da autarquia (E2).
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4. Consideragoes finais sobre algumas problematicas da producgao
do espaco publico

Considerando o quadro da producdo de espaco publico em Portugal e os desafios que na
pratica se Ihe colocam, constata-se que este é um processo que envolve um vasto conjunto
de fatores que o complexificam. Tudo isto se reflete na condigdo do espago publico
atualmente, que muitos consideram que evidencia um somatério das partes, fragmentado e

descontinuo (Francisco 2005; Brandao et al. 2017; Coelho 2016).

Apesar das suas especificidades, o caso de estudo de Almada ilustra a multiplicidade de
guestdes relacionadas com a producdo e na gestdo do espago publico, tendo-se verificado
ndo so6 a fragmentacdo normativa e consequente fragmentacdo espacial que lhe estdo
associadas, como também os problemas de gestdo decorrentes da forma de producdo do
espaco e resultantes da escassez de recursos, dos conflitos de interesses e das rela¢des

entre atores.

Estas dificuldades aqui apresentadas sdo apenas alguns exemplos, aos quais se podem
associar outras problemadticas mais genéricas, relacionadas com a pratica urbanistica
portuguesa. Assim, considera-se que a conducdo do processo de urbanizacdo a partir da
iniciativa privada, através da figura da operagdo de loteamento ou mesmo da construgao
ilegal, a gestdo urbanistica feita a partir do Plano Diretor Municipal, o caracter rigido,
vinculativo e inoperativo das figuras de planeamento, a incapacidade e falta de proatividade
da Administracdo Publica (Carvalho 2003; Portas, Domingues & Cabral 2011; Travasso &
Valle 2014) e a falta de critérios qualitativos nas dreas de cedéncia para espaco publico
previstas na legislacdo (Silva 2014) influenciaram a forma como o espaco publico tem sido

produzido em Portugal, refletindo-se no exemplo de Almada.

Como consequéncia desta pratica e do préprio sistema de planeamento portugués, o
espaco publico é resultante da fragmentacdo do espaco urbano, do défice de estrutura e
continuidade, da tomada de decisdo em desconhecimento dos efeitos no tecido urbano e da

auséncia de didlogo e troca de ideias durante a concec¢ado (Francisco 2005).
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Embora com o reconhecimento da importancia e potencial do espaco publico, através das
opinides recolhidas ficou patente que as dificuldades de execuc¢do que lhe estdo associadas,
a falta de entendimento como um elemento sistémico, a visao cética sobre o espaco publico
como um projeto pontual e a constante atribuicdo de responsabilidades a Administragao

Local, condiciona o seu desempenho nos papéis que pode ter no sistema urbano.

Perante o quadro normativo portugués, a identificacdo dos atores intervenientes e a andlise
do caso de estudo, considera-se que a producao de espaco publico pode ser influenciada

por varios fatores interrelacionados:

* Os instrumentos e ferramentas existentes para a produgdo e execugdo de espago
publico (i.e., a normativa da producdo), a legislacdo que regula o planeamento e
ordenamento do territorio e as politicas que conduzem a interven¢do no espaco
urbano;

e A disponibilidade politica para a intervencdo, ou seja, o papel do espaco publico na
estratégia politica de intervengao e a relevancia que lhe é atribuida pelos decisores.
Aqui, hd que considerar o aproveitamento de oportunidades politicas, de
financiamento e da concretizacdo de projetos como fundamental para a producdo
do espaco;

e A disponibilidade de recursos e meios para a intervengao, sejam recursos técnicos,
financeiros, a propriedade do solo, ou a capacidade executéria dos atores
intervenientes;

e As competéncias, responsabilidades e interesses dos atores envolvidos,

influenciados pela capacidade da Administracdo Publica e de a¢do dos privados.

Estes aspetos identificados decorrem da estrutura de analise, em particular da visdao de
alguns atores com papéis especificos neste contexto (produtores e reguladores). Assim,
reconhece-se a importancia de alargar o estudo sobre a producdo e gestdo do espaco
publico a outros atores relevantes, nomeadamente os utilizadores, incluindo assim as suas

perspetivas nos desafios e problemas a identificar. Da mesma forma, uma atencdo a outras

318



GOT, n.2 16 - Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (margo de 2019)
GOT, nr. 16 — Geography and Spatial Planning Journal (March 2019)

dimensGes da producdo — apropriacdo e vivéncia, interacOes sociais, etc. — trariam

igualmente dimensdes de andlise e de reflexdo pertinentes?.

Esta reflexdo sobre a producdo e a gestdo do espaco publico, contextualizada no caso
portugués, demonstra a fragmentacao, diversidade e complexidade que pode existir na sua
producdo e gestdo. A partir do exemplo de Almada verifica-se que estas ndo sdo
consideradas num processo integrado, mas sim o resultado do somatdrio de varias politicas,
contextos e da acdo de diversos atores, cuja atuacdo ocorre a multiplas escalas e em

diferentes niveis de governacao.

Embora se parega estar a caminhar para uma nova visao sobre o espago publico, através da
sua crescente valorizagdo no contexto urbano e do aparecimento de alguns documentos e
orientacgdOes especificas (como as cartas municipais de espaco publico), torna-se claro com
esta reflexdo quais as dificuldades que podem estar associadas a esta norma de producao,

pondo em questdo qual serd o papel pretendido para o espaco publico no sistema urbano.

Perante as problematicas verificadas, serd este o modelo de producdo e de gestdo de
espaco publico mais adequado para dar resposta aos desafios atuais? Este modelo permite
gue o espaco publico cumpra o seu papel de elemento estruturante no sistema urbano?
Estas sdo questdes que se deixam em aberto e que veem neste artigo um ponto de abertura

para a sua discussao.
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Listagem das entrevistas
E1 | Técnico Municipal na Camara Municipal de Almada
E2 | Técnico Municipal na Camara Municipal de Almada
E3 | Técnico Municipal na Camara Municipal de Lisboa
E4 | Técnico Municipal na Camara Municipal de Santo Tirso
E5 | Técnico Municipal na Camara Municipal do Montijo
E6 | Profissional Liberal - Arquiteto Urbanista
E7 | Profissional Liberal - Urbanista e Engenheiro de Transportes
E8 | Profissional Liberal — Engenheiro do Territério e Urbanista
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