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CONTRIBUTO PARA O PARECER DO CSOP

Ministério do Ambiente e da A¢do Climatica PROGRAMA NAIONAL DE INVESTIMENTOS 2030

A Diregdo-Geral do Territério (DGT) integra o Conselho Permanente do Conselho Superior de
Obras Publicas (CSOP) e acompanhou ao longo do tempo os trabalhos de analise do Programa
Nacional de Investimentos (PNI) realizados pelos consultores e pela Comissdo Técnica, tendo
contribuido para a analise do alinhamento do PNI com o Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério (PNPOT). O presente contributo pretende reforgar algumas das
conclusdes da andlise realizada e formular recomendacdes especificas para a governanca do
processo de desenvolvimento e implementagao do PNI 2030, na 6tica do PNPOT.

1.

O Programa Nacional de Investimentos 2030 é apresentado, na sua introdugao, como
“o instrumento de planeamento do préximo ciclo de investimentos estratégicos e
estruturantes de ambito nacional, para fazer face as necessidades e desafios da proxima
década e décadas vindouras”.

Salienta-se a importancia da elaboragdo do PNI 2030 que sistematiza e elenca um
programa de investimentos estruturantes, sobretudo de natureza infraestrutural, a
realizar na proxima década, dando seguimento ao estabelecido PNPOT. Assim,
reconhecendo grande parte das criticas identificadas nos pareceres da Comissao
Técnica e dos consultores setoriais, sublinha-se como muito positiva a elaboragdo do
PNI 2030 e a promog¢do da sua andlise e discussdo no ambito do CSOP, permitindo a
realizacdo de um debate global sobre os programas e projetos de investimento setorial
e reunir um conjunto de pareceres de elevada qualidade que, certamente, contribuirdo
para que o Programa seja melhorado e as decisdes sobre os investimentos publicos e
privados sejam mais coerentes e sustentadas.

O tempo ja decorrido desde a elaboragao do PNI 2030, o novo contexto recentemente
trazido pelos efeitos da crise sanitaria na economia e na sociedade e as opgles de
politica publica que estdo a configurar-se, a escala nacional e europeia, como resposta
para o relangamento da economia e promocgdo da coesdo social, recomendam que o PNI
seja revisitado pelo Governo para que se consolidem as suas opgdes, prioridades e
condicionalidades, a luz de novos desafios que sublinham a necessidade de reforcar o
esforco de investimento publico e de aproveitar esse esforco para acelerar a transicao
para uma economia e uma sociedade mais justas e mais verdes.

Na leitura da DGT, enformada pelo PNPOT, acelerar a transi¢cdo para um pais mais justo
e mais verde, em alinhamento com os objetivos e metas europeias, passa por uma visao
mais centrada na resiliéncia e valorizagdo dos territérios, mais integrada do ponto de
vista dos setores e subsetores e mais focada na descarbonizacdo e transi¢cdo energética,
a considerar em todos os ambitos e esferas de decisdo.

Nesta légica, recomenda-se que a realizacdo e priorizacdo dos projetos de investimento
seja especificamente ponderada, ndo sé na otica das analises custo-beneficio,
viabilidade econdmico-financeira, de impacte orcamental e de impacte ambiental mais
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tradicionais, mas, também, na dtica do impacte territorial, considerando,
objetivamente, os efeitos territoriais (contributo para a estratégia e modelo territorial
do PNPOQOT), os efeitos na resiliéncia as alterag¢des climaticas (a médio e longo prazo), os
efeitos sinérgicos (intra e intersectores) e os efeitos na descarbonizacdo (diretos e
indiretos).

Colocadas estas questdes, sem desconsiderar a existéncia de algumas deficiéncias e
lacunas no PNI 2030, em parte desejavelmente sanaveis através da complementaridade
deste Programa com outros instrumentos de planeamento setorial e territorial, a
desenvolver a diferentes escalas e niveis de decisdo, e sem ignorar que a crise
pandémica veio introduzir e reforgar fatores de decisdo que afetam o previsto, conclui-
se que este Programa proporciona uma boa base para impulsionar a coordenagao de
investimentos publicos.

Assim, considera-se que o PNI 2030 oferece, desde ja, um bom enquadramento para o
avan¢o de muitos dos projetos e que pode evoluir para integrar e melhorar o
enquadramento de muitos outros que estdo ausentes ou apresentam défices de detalhe
e justificagdo, conforme apontado no ponto 3.

2. O PNPOT, como estabelecido na Lei da Assembleia da Republica que o aprovou,
“constitui o referencial estratégico territorial orientador na definicdo da estratégia
2030, bem como, para a elaboragao do PNI 2030, no ambito do qual serdo concretizados
os projetos estruturantes que servem de base as opgbes estratégicas e modelo
territorial do PNPOT e detalha a programacdo operacional dos investimentos a realizar”.

As conclusdes da analise do PNI 2030, constantes do parecer da Comissdo Técnica e
corroboradas na sua maioria pela DGT, confirmam a existéncia de um elevado
alinhamento entre os objetivos e eixos estratégicos deste Programa com os desafios,
opcoes estratégicas, medidas e compromissos do PNPOT.

Neste ponto, sublinha-se que a decisdo de articular o PNPOT com o PNI 2030, criando,
primeiro, o referencial estratégico territorial nacional e discutindo, depois, os
investimentos infraestruturais estruturantes que melhor podem concretizar a visdo
estratégica e o modelo territorial preconizado pelo PNPOT, no ambito da elaboracdo e
aprovacdo de um programa de a¢do auténomo (o PNI 2030), discutido e assumido pelos
diferentes setores de politica, revelou-se robusta e consequente.

Neste enquadramento, o PNPOT, enquanto instrumento de planeamento estratégico
territorial, reforcou-se no ambito de uma abordagem de planeamento compreensivo-
integrada, assegurando a consisténcia e consequéncia da visdo estratégica e do modelo
territorial que estabeleceu e delegando a programacdo setorial no PNI que, pela sua
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natureza, foco e enquadramento, pode assegurar com mais efetividade os
compromissos de realizagdo dos investimentos estruturantes.

Importa, por isso, assegurar que o PNI 2030, na sua conce¢ao e execu¢ao, contempla e
desenvolve os programas e projetos infraestruturais fundamentais para a concretizacao
da visdo e do modelo territorial do PNPOT e garante os mecanismos de governanga
adequados para que os mesmos sejam detalhados, priorizados e calendarizados em
aderéncia com os objetivos de desenvolvimento territorial definidos.

No sentido do antes exposto, a DGT sublinha, de novo, a importancia de considerar os
impactes territoriais dos projetos e identifica no ponto 3. deste parecer, um conjunto
de fragilidades de abordagem que devem ser supridas para que o PNI 2030 possa
assegurar, com maior efetividade, a implementag¢dao do PNPOT.

3. Considerando que o PNI 2030 sistematiza os programas e projetos de investimento
estruturantes que irdo concorrer para a materializacdo da estratégia e do modelo
territorial do PNPOT, recomenda-se a ponderagao do exposto nos pontos seguintes.

3.1. Mobilidade Sustentavel Transportes Publicos

O PNPOT aponta duas grandes linhas de preocupacdo no dominio da mobilidade e
transportes: i) a mobilidade metropolitana e interurbana; ii) a mobilidade para acesso a
servicos de interesse geral e a servicos de interesse para a economia nos territérios
baixa densidade.

No que concerne a mobilidade metropolitana, analisados o PNI 2030 e as conclusdes da
Comissao Técnica, verifica-se que esta absorve uma parte significativa do investimento
do subsetor Mobilidade Sustentavel e Transportes Publicos, no ambito do Programa de
Desenvolvimento de Sistemas de Transportes Coletivos em Sitio Préprio, do Programa
de Consolidagdo da Rede de Metropolitano e, ainda, do Programa de Promogdo de
Solu¢des Inovadoras e Inteligentes de Mobilidade Urbana e do Programa de
Descarbonizacdo da Logistica Urbana. Para além dos investimentos englobados na
mobilidade sustentavel dirigidos as areas metropolitanas, estdo previstos varios outros
que, pela sua localizacdo geogrédfica, também se inscrevem na mobilidade
metropolitana, quer no ambito do subsetor da ferrovia, como sdo os casos do Programa
de Aumento de Capacidade na Rede Ferrovidria das Areas Metropolitanas e do
Programa de Ligacdo da Linha de Cascais a Linha de Cintura, quer no ambito do subsetor
da Rodovia, como o Programa de Construcdo de Missing Links, o Programa de
Alargamentos / Aumentos de Capacidade e o Programa Arco Ribeirinho Sul, a
desenvolver em articulagdo com o novo Aeroporto do Montijo.

Considerando a importancia da melhoria da mobilidade nas dreas metropolitanas para
gue se alcancem os designios de equidade do acesso a servigos, melhoria da qualidade
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de vida e descarbonizacdo, estabelecidos, respetivamente, no PNPOT e no RNC e as
necessidades significativas de investimento para o realizar, releva-se a
imprescindibilidade de dar coeréncia material, financeira, temporal e territorial aos
investimentos previstos nos vdrios programas e projetos com incidéncia metropolitana,
no quadro de um exercicio de planeamento e programacao adequado a cada uma das
realidades territoriais .

Assim, salientando que alguns dos investimentos respondem a necessidades
reconhecidas e estudadas e que podem e devem avangar, desde ja, como projetos
auténomos, em fung¢do da sua maturidade, muitos outros carecem de uma avaliagdo e
desenvolvimento no quadro de um exercicio de planeamento e programagdo
enquadrado por uma visdo estratégica e integrada da organiza¢do e funcionamento de
cada uma das areas metropolitanas. Num quadro de recursos escassos, a reflexdo
integrada sobre os territérios metropolitanos, considerando as suas areas funcionais
internas e as suas articulagbes externas, é fundamental para o ganho de efeitos
sinérgicos e o consequente alcance de objetivos e metas mais ambiciosas. A titulo de
exemplo, refere-se que o programa do Arco Ribeirinho Sul ndo deve ser visto na estrita
Otica de uma ligagdo vidria que resolve alguns dos problemas de liga¢do entre concelhos
ribeirinhos, mas sim integrado numa vis3o territorial e global do sistema de mobilidade
e transportes da AML e do papel do Arco Ribeirinho Sul, incrementado pelo aeroporto,
no desenvolvimento de uma metrépole de Lisboa, cidade de duas margens.

Neste ponto, recomenda-se o desenvolvimento do PNI 2030, com base em
instrumentos de planeamento territorial e de planeamento supramunicipal de
mobilidade e transportes das areas metropolitanas, a assegurar, no ambito de novos
Programas de Acdo para a Mobilidade Urbana Sustentavel (PAMUS), necessariamente
mais completos e ambiciosos do que os do ciclo anterior, com o devido enquadramento
das estratégias regionais em elaboragdo para prepara¢do do novo ciclo de fundos
comunitarios e dos exercicios de planeamento territorial inerentes a preparacdo e
elaboracdo dos novos Pogramas Regionais de Ordenamento do Territério (PROT).

Considera-se que sé no ambito de um planeamento a escala adequada e com o
envolvimento dos atores relevantes nos varios niveis de decisdo (local, metropolitano,
regional e nacional), se podem evitar investimentos contraproducentes, majorar
sinergias de mobilidade, fomentando o transporte coletivo sustentavel e a mobilidade
suave e garantir o adequado contributo para a concretizacdo de modelos territoriais
consonantes com os desafios que se colocam ao desenvolvimento das dreas
metropolitanas e ao seu papel no desenvolvimento do pais.

Passando as questdes da mobilidade interurbana e da mobilidade para acesso a servigos
nos territérios da baixa densidade, temos a referir que o PNI 2030 n&o incorpora com a
devida relevancia programas e projetos para esta realidade. O PNI prevé um programa
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para o Desenvolvimento de Sistemas de Transportes Coletivos em Sitio Préprio, mas
este so se aplica em cidades com mais de 100.000 habitantes, sendo, por isso, redutor.
Por outro lado, alguns projetos da Ferrovia e da Rodovia, sobretudo, o Programa de
Construcdo de Missing Links e o Programa de Alargamentos / Aumentos de Capacidade,
bem como o Programa de Coesao Territorial, dardo um contributo positivo para o
completamento da rede de Itinerdrios Complementares ainda em falta e, assim,
incrementar ligagdes interurbanas fundamentais, mas ndo garantem um sistema de
transportes e mobilidade, com a natureza e énfase que o PNPOT lhe atribui.

O PNPOT estabelece um modelo territorial que concretiza uma visao policéntrica de
centralidades organizadas em rede, que estruturam o territério nacional através da
provisdo de servicos e do fomento de relagdes interurbanas e urbano-rurais
proporcionadas por sistemas de transportes e mobilidade e que, desta forma,
asseguram a equidade do acesso da populagdo a servigos de interesse geral, bem como
a equidade do acesso a servigos de interesse para a economia.

Este modelo policéntrico estd no cerne de uma visdo estratégica que ambiciona um
desenvolvimento territorial mais equilibrado, o qual, sem desvalorizar o papel das areas
metropolitanas e grandes areas urbanas, aposta nas cidades médias para garantir aos
territérios da baixa densidade novas condi¢Ges de atratividade que incrementem a
economia e os rendimentos e garantam a qualidade de vida das populagdes. Com
relevancia a escala nacional o PNPOT identifica 26 centros urbanos, designados por
centros regionais, que devem desempenhar um papel estruturante na organizagao do
territério e que devem ser considerados num programa de transportes e mobilidade,
em funcdo da especificidade da respetiva area funcional.

Neste ponto, sublinha-se o referido no parecer da Comissdo Técnica quanto a
inadequacdo de um programa para o desenvolvimento de transportes coletivos em sitio
préprio que apenas beneficiaria um conjunto infimo de cidades. Recomenda-se que
Programa evolua, passando a abranger as que, dentro do universo das cidades
identificadas como centros regionais no PNPQOT, sirvam areas funcionais que relinam
condicBes para desenvolver este tipo de sistema de transportes, e sendo
complementado com outras solugdes, ajustadas as cidades que ndo justifiquem estes
sistemas, naturalmente, com um reforco do pacote financeiro.

Completando o referido, salienta-se que a realidade dos territérios da baixa densidade
apela a que a tematica do transporte flexivel seja inscrita no PNI 2030. O PNPOT
estabelece um modelo territorial que pretende capitalizar a diversidade territorial e
promover uma redinamizacdo de atividades econdmicas ligadas a agricultura e floresta,
a valorizacdo do capital natural, a inovacdo empresarial de industria e servicos e a
inovacdo social e territorial, cuja implementacdo carece de apoio de politica publica para
gue se constituam subsistemas territoriais ancorados em centralidades e servidos por
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redes de mobilidade que garantam o acesso aos servicos. Este modelo, em muitos
territdrios pode e deve ser suportado por redes de transporte flexivel, adequadas as
necessidades de cada territorio, a definir ao nivel planeamento supramunicipal de
transportes, da responsabilidade das Comunidades Intermunicipais, a inscrever nos
novos PAMUS e a considerar nos planos territoriais.

3.2. Ferrovia

O modo de transporte ferrovidrio assume uma importancia acrescida no quadro dos
objetivos de descarbonizagdo da sociedade e da economia com que Portugal esta
comprometido, importancia essa ainda mais evidenciada no contexto da pandemia e da
evolugdo do setor aeroportudrio. A importancia da ferrovia ndo tem tido, todavia, a
devida correspondéncia, nem no esforco de defini¢do estratégica, nem no investimento
no setor.

O PNPOT reconhece a importancia da ferrovia na estruturagao territorial do pais,
reconhece os constrangimentos de ordem diversa que obstaculizam a utilizagdo deste
modo de transporte na mobilidade da popula¢do e das mercadorias e aponta para a
necessidade de expansdo e melhoria da rede ferrovidria nacional e aumento do
desempenho do sistema ferroviario nos eixos de maior potencial, visando uma maior e
melhor cobertura interna e uma melhor articulacdo territorial com Espanha e com a
Europa. N3o obstante, para além do reforco da capacidade na ligacdo norte/sul na faixa
litoral, das principais ligacOes logisticas portudrias e da interoperabilidade do sistema
ferroviario e da sua integracdo na rede transeuropeia de transportes, o PNPOT ndo
avan¢a muito mais, sentindo a falta de um enquadramento estratégico setorial que
permitisse, fundamentadamente, ir mais longe.

Assim, considera-se fundamental que o setor da ferrovia seja alvo de uma definicdo
estratégica no ambito de um programa nacional ferrovidrio devidamente suportado,
gue equacione a expansdo e evolucdo da rede ferrovidria e defina itinerarios
prioritarios, associados a corredores geograficos com potencial de geracdo de procura
e de valor econdmico (como é referido no relatdrio da ferrovia) no litoral e no interior,
integrado no contexto ibérico e europeu, conectado com a rede logistica e empresarial,
articulado com a rede de interfaces com outros modos de transporte e alinhado com o
modelo territorial do PNPOT, em particular com as centralidades urbanas e de
localizagdo empresarial.

Como salientado na reunido Plendria do CSOP, a construcdo de programa estratégico
para a ferrovia, no quadro de um exercicio de planeamento setorial que exige tempo de
reflexdo e negociacdo, inclusive externa, ndo deve configurar uma condicionalidade que
coloque obstaculos ao avango de programas e projetos concretos previstos no PNI 2030
qgue, como é apontado e defendido nos relatérios especializados e no da Comissdo
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Técnica, estdo fundamentados, sdo reconhecidos como necessdrios e urgentes e trarao
melhorias significativas e inadidveis ao servigo ferroviario.

3.3. Redes e Servicos Digitais

Atransicao digital € um designio de desenvolvimento, apontado em praticamente todos
documentos de referéncia de politica nacional e europeia. O PNPOT aponta a
desmaterializagdo, a digitalizagcdo de conteldos e processos e a criagdo de cadeias de
valor digital na economia e na sociedade como mudangas criticas positivas a explorar na
implementagdo da visdo e modelo territorial. Todavia, alerta para os riscos de
agravamento da fragmentagdo territorial e de iniquidade social, caso a difusdo da
tecnologia e o acesso as redes digitais, nomeadamente de suporte aos servigos de
comunicagdo eletrénica de banda larga sem fios, ndo sejam assegurados em boas e
idénticas condi¢des em todos os territdrios e caso ndo se atenda a diversidade territorial
e as necessidades especificas das pessoas e empresas.

Considerando que as redes digitais configuram infraestruturas basicas para a economia
e a sociedade, cuja disponibilidade e acesso é da maior relevancia para a coesdo e
competitividade territorial, recomenda-se que o PNI 2030 inscreva um programa de
investimentos neste dominio.

3.4. Ambiente

As conclusGes dos relatdrios da Comissao Técnica e dos consultores evidenciam que este
é um dominio cujas realiza¢gdes necessarias obrigariam a um reforco orcamental dos
programas e projetos inscritos no PNl 2030. Em alguns subsetores, como o Litoral,
existem estratégias e planos de acdo detalhados e priorizados que permitem definir
prioridades e optar fundamentadamente pelas a¢Ges a desenvolver, noutro subsetores
a situacdo é mais indefinida e vai exigir escolhas.

Perspetivando-se que o dominio do ambiente podera ser favorecido por um quadro de
investimentos guiado pelas prioridades europeias que apontam para uma europa mais
verde e baseada numa economia de baixo carbono, formam-se oportunidade para
novos investimentos em infraestruturas ambientais essenciais para completar as redes
instaladas e para manter as existéncias que devem ser enquadradas por um
planeamento e programagao em sede prépria.

Neste ponto, sublinha-se que o investimento em novas infraestruturas e em
recuperacdo e manutencdo ndo deve ignorar as conclusdes do PNPOT quanto ao
decréscimo demografico e as suas orientacdes quanto ao combate ao desperdicio do
solo, travando a artificializacdo e promovendo a regeneracdo, reabilitacdo e reutilizacdo
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do solo artificializado, em detrimento de novas tomadas de solo. Por outro lado, em
contraponto as evidentes necessidades de investir na infraestruturacdo de alguns
territdrios ainda ndo cobertos, bem como na manutencao das redes e na sua evolucao
para impulsionar a transicdo para a economia circular, ndo devem ser ignoradas
situacOes de sobredimensionamento infraestrutural que contribuem para as falhas de
sustentabilidade do sistema e que importa resolver com racionalidade e eficiéncia.

Ainda no dominio do Ambiente, sublinha-se a existéncia de areas de atuacao e de
esforgco de investimento publico que nao estdo presentes no PNI 2030, de que se
destacam a remuneragdo dos servigos dos ecossistemas, a reconversao da paisagem em
territérios vulneraveis a incéndios rurais, a infraestrutura de defesa da floresta contra
incéndios e recuperacdo de galerias ripicolas e pontos de abertura e resiliéncia.
Considerando a importancia que o PNPOT atribui a estas medidas de politica na
concretizacdo da estratégia e modelo territorial, no quadro de um modelo de
desenvolvimento mais equilibrado e que valoriza o capital natural, bem como o esforgo
financeiro que lhes estd associado e o interesse de mobilizar os varios setores para a sua
relevancia, levam-nos a recomendar que os programas e projetos nestes dominios,
alguns deles em configuracdo noutras sedes, integrem o PNI 2030.

3.5. Regadio

A concretizacdo dos investimentos no setor do regadio deverd ter em conta trés
objetivos principais que advém do PNPOT, gerir o recurso dgua num clima em mudanga,
reforgar a competitividade sustentavel da agricultura e dinamizar politicas ativas para o
desenvolvimento rural. Efetivamente, no quadro das altera¢des climaticas a gestdo da
agua, ainda que para efeitos de fomento do regadio, deve obedecer a légica integrada
de gestdo de recursos hidricos preconizada na Lei da Agua.

Nesta abordagem, as novas obras de captacdo e retencdo de dgua para agricultura ndo
devem ser vistas na estrita légica setorial, mas sim numa perspetiva integrada de
fomento da atividade econdmica, de abastecimento publico, de producdo de energia,
de promocao da biodiversidade e do combate ao risco de desertificacdo e de incéndio
rural, garantindo-se que a ocupagdo e uso do solo estd adaptada as disponibilidades
hidricas, fomentando-se a sustentabilidade e eficiéncia hidrica e a resiliéncia a médio e
longo prazo.

Assim, na perspetiva territorial, dada pelo PNPOT, recomenda-se que as novas obras de
regadio sejam ponderadas e decididas, ndo meramente no ambito de planos de
desenvolvimento agricola ou rural, mas, também, no ambito no dmbito dos planos de
gestdo recursos hidricos. Efetivamente os investimentos em novos regadios, salvo em
situacGes especificas de completamento de obras, devem ser ponderados, também, no
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ambito do planeamento do recurso dgua por bacia hidrografica, designadamente no
ambito dos novos Planos de Gestao da Seca, ponderando as disponibilidades hidricas a
medio e longo prazo e os usos multiplos da dgua e direcionando o setor agricola para o
uso efetivo e eficiente da dgua que |lhe é disponibilizada pelo investimento publico.

4. Monitorizagao e Avaliagdo

Como salientado no relatério Comissdao Técnica, o PNI ndo prevé mecanismos de
monitoriza¢do e avaliacdo da sua execugdo. Este é um aspeto critico, tanto mais que
pode ser apontado um elevado grau de indefinicdo e priorizagdo em parte dos
programas e projetos. Assim, recomenda-se que o PNI 2030 integre um modelo para o
seguimento de programas e projetos que ndo seja estritamente setorial, assegurando a
boa execuc¢do do programa do ponto de vista global das realiza¢des, julgando-se que o
CSOP poderia ter um papel a desempenhar nesta tarefa.

Para além da necessidade de monitorizagdo e avaliagdo do PNI 2030 enquanto
instrumento de politica plurissectorial, existem dimensdes de avaliagao territorial que
importa assegurar, designadamente a garantia da continuagdo e aprofundamento do
alinhamento da implementacdo do PNI 2030 com as orienta¢des do PNPOT, no que
concerne a realizagdes e a processos de governanca adotados para a tomada de
decisdes. Focada nesta dimensdo de andlise que visa garantir a coeréncia e virtude
territorial das decisGes setoriais, através da coordenacgao de instrumentos de politica, a
DGT vai promover um processo de seguimento da implementa¢cdo do PNI 2030 no
ambito dos trabalhos do Férum Intersectorial para a Implementacdo do PNPOT,
aprovado por RCM, no passado dia 21 de maio.
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