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NOTA DE APRESENTAGCAO

H4 dois consensos claramente estabelecidos quando se trata de avaliar a
realidade portuguesa em matéria de instrumentos municipais de
ordenamento do territério. Um é o que consiste em reconhecer a
rapidissima formacdo de uma "histéria" do planeamento de base local
resultante da cobertura completa do territério por Planos Directores
Municipais. Num pais em que tal tradi¢do néo existia, a sua "invencéo"
quase instantdnea e a pratica que originou é, de facto, um dado notavel. O
outro consengo é o que faz recair sobre os mecanismos existentes uma
avaliacdo critica e que exigiria uma rapida desconstrucéo do que esta
estabelecido (os limites a edificacfio sédo tidos por insuportiveis em cada
ponto do espago nacional, apesar de se saber que as areas urbanas
delimitadas nos PDM davam para varios "portugais"; as reservas
ecoldgica e agricola sdo, para muitos agentes, isentas de légica; as regras
urbanisticas apareceriam em cada PDM como ideais de um planeador

utépico...).

Perante estes dois consensos as palavras mégicas sfo "nova geracgéio de
PDM". Sio, é verdade, palavras que formam um objectivo respeitavel e
estimulante. Mas néo é desajustado dizer-se que elas também equivalem
frequentemente & ideia de revisdo massiva, uma reviséo sobretudo
assente na desconstruc¢do desta histéria do planeamento municipal em
Portugal (uma histéria que, ja se sabe, é tdo curta e téo recente).

Quer isto dizer que aos dois consensos anteriores falta juntar um terceiro.
E esse deve basear-se na rejei¢io do principio de que a revisdo dos PDM é
um simples jogo de substitui¢do de "nfos" por "sins". Onde antes ndo se
podia construir, passa a dizer-se que sim,; onde antes ndo era permitido,
obtém-se agora o sim... Ora, em vez disso, do que devia tratar-se era de
desenhar, criar, completar e organizar a cidade, a urbanizacido e o
territério.



Dir-se-4 que estd apenas em causa ordenar mais realisticamente aquilo
que tem sido abstracto e normativamente ordenado. Mas néo parece ser s6
isso — o que se torna urgente é que ordenamento seja rapidamente
traduzido, no pensamento quotidiano de quem intervém, por organizac¢do.
Com a convic¢éo profunda de que o uso do solo é uma questfo de construcéio
dos espacgos de vida, de uso do espago publico e de que, por isso, estabelecer
limites e condicionamentos ¢ uma componente essencial das realizacGes
que se propdem. Afinal, o que estd em apre¢o é assumir o ordenamento
como ele ja hoje é concebido no mundo desenvolvido — como estratégia de
organizacédo, de criagio de eixos, espagos, principios de desenvolvimento e
de gestdo do territério. Programaticamente é assim que interessa
considerar o ordenamento — e, para isso, 0 ordenamento municipal é tao
(ou mais) essencial do que o macro-ordenamento. A questéo essencial que
se coloca a uma "nova geracio" de PDM é, pois, o de interpretar no plano
pratico esta nog¢do programadtica que estd ja a influenciar a nossa vida
colectiva, mesmo que ndo demos atencéo a tal facto.

E certo também que, nesta passagem para o terceiro consenso sobre os
PDM, h4 questbes incontornaveis que subsistem — a ligacdo entre planos
municipais de ordenamento e mecanismos de desenvolvimento e de
financiamento; os mecanismos legislativos relacionados com problemas
essenciais associados ao planeamento (lei dos solos e expropriagées,
politica fiscal, etc.). O facto de termos aprovada, desde h4a dias e pela
primeira vez, uma Lei de Bases do Ordenamento do Territério e de os
trabalhos de regulamentacio estarem praticamente concluidos parece ser
uma resposta a muitas das questdes geralmente levantadas.

Com os especialistas e, porventura principalmente, com os né&o-
-especialistas fica a tarefa de uma nova geracdo de planeamento, de
ordenamento, de urbanismo. E, talvez, isso que est4 em causa, mais do
que uma simples nova geracido de PDM baseada no jogo de substituicéo de

ndos por sins....

Coimbra, Setembro de 1998.
O Presidente,

o frofpn Do Sl

José Joaquim Dinis Reis



OS PDM
DA GERACAO DE 90/95




I -I*_- II— I H B N DN E——



DO DL 69/90 A UM NOVO CICLO

DO ORDENAMENTO DO Luis Jorge
TERRITORIO Bruno Soares
Arquitecto

Revista Sociedade e Territério

1990/95 foi um periodo marcante para o Ordenamento do Territério em
Portugal. De facto, neste curto espago de 5 anos, conseguiu-se cobrir a
quase totalidade do territério nacional com Planos Directores Municipais
e com a delimitacdo das Reservas Ecolégica e Agricola Nacionais, o que
representa um esforgco notdvel, num pais sem tradi¢cdo de planeamento
territorial, e sem bases técnicas nem estruturas logisticas de planea-

mento.

Torna-se, agora, necessario analisar, debater e potenciar o resultado deste
esfor¢o que representa um investimento nacional singular, tanto sob o
aspecto financeiro como politico, técnico e cultural.

Esta reflexdo é tanto mais necesséria e urgente quanto, apés este "trata-
mento de choque de planos" que as autarquias e o pais sofreram, se entrou
numa fase de perplexidade perante os resultados e a eficdcia dos novos
planos face A expectativa criada de que, apés os PDMs aprovados, a gestdo
do territério e as decisdes da administrac¢do piblica seriam mais transpa-
rentes, mais céleres, e mais faceis.



Na realidade, e no pouco tempo de vigéncia dos planos directores, verifi-

cou-se néo ser assim;

— o0s PDMs néo terdo contribuido, de uma forma tdo ampla como se espe-
rava para clarificar e simplificar a gestdo do territério e as relagées
Publico-Privado;

— a burocracia e os procedimentos administrativos do licenciamento de
projectos ndo se tornaram mais simples, nem mais rapidos, nem me-
Nnos ONerosos;

— as autarquias néo ganharam clara autonomia face a pareceres e deci-
sOes externas, permanecendo uma forte tutela burocratica e adminis-
trativa de intimeras entidades, sobre o territério;

— os instrumentos financeiros e juridicos ndo ficaram mais "soltos"
apos a ratificacdo dos PDMs;

— a gestdo urbanistica continua dependente da realizacdio de planos
sujeitos a processos de decisdo e de realizagéio lentos e complexos;

— e, 0s PDMs, se por um lado condicionam administrativamente as deci-
sbes e interven¢des municipais e do sector privado, por outro, néo vin-
culam investimentos nem programas da Administracio Central a
execu¢do das operagdes da sua responsabilidade, previstas nos planos.

Mas apesar de estarmos perante planos que parece nio responderem as ex-
pectativas que envolveram a sua realizagéo, o esfor¢o dispendido, a quan-
tidade de planos realizados, e o estado de aprofundamento do conheci-
mento sobre o territério, sdo suficientemente importantes para que se deixe
perder a "heranc¢a" dos ultimos 5 anos.

Perante a pressdo que ja se verifica, por parte de muitas autarquias locais,
para se proceder a revisdo de planos acabados de ratificar, é necessério
enquadrar os inevitdveis ajustamentos e eventuais revisGes por ideias
mais claras sobre o papel dos PDMs no sistema de planeamento e gestdo do
territério, e por mecanismos processuais de acompanhamento e aprovacéo
mais flexiveis, menos burocratizados, e mais rapidos.

Pensamos que, apés este periodo em que a realizagéo dos PDMs, foi im-
posta "de cima para baixo" (do Governo para as Autarquias, da legislacio



e da normativa existentes para o territério), torna-se agora necessario
reajustar o sistema de planeamento e os planos, "de baixo para cima’,
tendo por base os problemas da gestdo do territério e a experiéncia ja ad-
quirida, néo sé com a aplica¢do dos planos dos anos 90 mas também com
os PDMs, da "geracdio de 80", de iniciativa municipal, os quais apresen-
tam resultados claramente positivos a ter em atencéo.

O reajustamento dos PDMs de 90, e as revisdes dos da década de 80 que
agora se iniciam, deveriam ser realizados com o objectivo de se estruturar
e melhorar a articulacio entre planeamento e gestéo do territério, no qua-
dro de mudancas que o pais atravessa e no qual se incluem novos concei-
tos, processos, e técnicas de administracéo, de relagéo dos sectores publico
e privado, de captacéio de investimentos, e de aproveitamento de oportuni-
dades de desenvolvimento.

Neste sentido, serd util desenvolver uma reflexio sisteméatica e mais
aprofundada sobre o trabalho realizado nos ltimos anos, e sobre os seus
resultados, na qual pensamos terem cabimento 3 temas:

— As debilidades dos PDMs como "planos-charneira " no sistema de pla-

neamento e gestéo do territdrio;
— As fragilidades conceptuais dos PDMs da geracéo de 90;

— A necessidade de inovacdo na articulagio Planos — Gestéo.

AS DEBILIDADES DOS PDMS COMO "PLANOS-CHARNEIRA" NO
SISTEMA DE PLANEAMENTO - GESTAO DO TERRITORIO

Os Planos Directores Municipais tém, no quadro dos instrumentos de or-
denamento do territério, uma posic¢do singular de articulagio entre o nivel
de planeamento e de decisdo dos Orgaos da Administracdo Central, nos
diversos aspectos sectoriais de tutela e intervencéo sobre o territério, e o
nivel de competéncias das Autarquias Locais.

Assim, os planos directores deveriam reflectir, ndo sé6 um elevado nivel
de compatibilizagdo dos objectivos e propostas municipais com a



legislacdo e normativa gerais e com as politicas sectoriais de &mbito
regional a nacional, mas também de integracéo e articulac¢do de projectos
da administragio central e das autarquias no territério municipal.

Em resultado desta posi¢do de "charneira" no sistema de planeamento e
gestdo do territério, os PDMs deveriam ser o resultado de verdadeiros
acordos sobre a organizagio e estruturacgéo do territério municipal para o
horizonte de vigéncia dos planos, em geral 10 anos, envolvendo a
Administragdo Central, as Autarquias e, em algumas situagdes, as
Empresas Publicas e os Investidores Privados.

No entanto, este "plano contratualizado" enfrenta, actualmente, dois tipos
de problemas que debilitam o seu papel no sistema de planeamento-gestéo

do territério:

(i) a incipiéncia e a instabilidade do sistema de planeamento e gestdo a
montante dos PDMs devido, nomeadamente, & inexisténcia dos
Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROTSs); a realiza-
cdo, posteriormente aos PDMs, de planos especiais como os Planos de
Ordenamento da Orla Costeira (POOCs); a altera¢ées ao Plano

Rodovidrio Nacional; & incoeréncia e inconsisténcia da constituigéo
e gestdo da Reserva Ecolégica Nacional; etc.

(ii) a inexisténcia de programas de execu¢éo dos PDMs que integrem a
programacgio de realiza¢bes da responsabilidade da Administragdo
Central nomeadamente no respeitante a infra-estruturas de trans-
porte, infra-estruturas hidriulicas, requalificagdo ambiental, equi-
pamentos sociais, habitagdo, etc.....

A resolucdo destes problemas ndo passars, em nosso entender, por procu-
rar que os planos definam tudo, amarrando os diversos niveis da admi-
nistracdo, mas que traduzam acordos sobre o que possa ser estruturante e
estratégico mantendo grande flexibilidade sobre as zonas de indefinigfo e

incerteza.

Ora o que tem sido imposto aos PDMs é que constituam instrumentos fe-
chados e rigidos para a gestdo municipal perante uma generalizada falta
de compromisso e de estabilidade de decisdo dos outros niveis da adminis-
tragdo publica.
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Por outro lado, no que respeita ao enquadramento da gestdo urbanistica,
vem-se constatando que os PDMs, muitas das vezes ndo sdo suficientes
para dar resposta as exigéncias técnicas e legais do processo de deciséo
autdrquica, seja para apreciacio e licenciamento de projectos particulares
seja para suportar as acgdes e projectos de iniciativa municipal.

Assim, o esforco que foi exigido as autarquias na realizagdo dos PDMs re-
vela-se, na pratica, desproporcionado e desajustado as necessidades da
administracdo municipal e da gestdo do territério, na medida em que,
ap6s periodos de tempo que ultrapassam, em geral, os 3 anos para realiza-
¢éo e ratificacdo dos PDMs, as decisdes municipais, no respeitante a ges-
tdo urbanistica, ficam, em muitos casos, dependentes da realizacdo de
planos de nivel inferior ao PDM (planos de urbanizacéo e de pormenor)
exigindo tempo de trabalho técnico, de tramita¢do administrativa e de de-
cisfio politica, incompativeis com as exigéncias do governo do territério.

Assim, o modelo da "Cascata de planos", defendido oficialmente, néo pa-
rece ajustado a realidade actual do pais, ao actual estiddio de desenvolvi-
mento das estruturas de planeamento, nem as capacidades técnicas e fi-
nanceiras dos municipios, obrigando antes a repensar e rever o 4mbito e a
estrutura dos PDMs como instrumentos de enquadramento da gestdo mu-

nicipal do territério.

Neste sentido, a experiéncia de PDMs realizados para situagdes tdo dife-
rentes como as cidades de Lisboa e Porto, os concelhos fortemente urbani-
zados das duas Areas Metropolitanas, os municipios onde coexistem &reas
rurais e centros urbanos dinamicos (Aveiro, Faro, Evora, por exemplo), ou
municipios predominantemente rurais sem dinamicas territoriais ou ur-
banas significativas, mostra a necessidade de dispér de planos com ni-
veis de definicdo e tipos de estruturacgio e organizacédo diferentes.

Nao s6 a estrutura e Ambito do PDM deve poder variar, dentro de determi-
nados limites, (entre Lisboa, Evora e Mértola por exemplo), como o grau de
defini¢do morfolégica e normativa deve ser variavel dentro de um mesmo
plano em funcdo da diversidade de dreas e situagdes a enquadrar.
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AS FRAGILIDADES CONCEPTUAIS DOS PDMS DOS ANOS 90

Contrariamente ao que se verifica na generalidade dos paises europeus,
em Portugal o processo de urbanizagio da populagio ndo se encontra esta-
bilizado mantendo-se activos, importantes processos de deslocalizacgdo da
populacédo e de actividades, em muitas 4reas do territério nacional, apesar
da estagnacdo do crescimento demografico a nivel do pais.

Simultaneamente, desenvolvem-se processos de transformacéo do territs-
rio ligados a novas dindmicas econémicas e sociais, relacionadas, por
exemplo, com a profunda alteracido das acessibilidades com transforma-
¢des na estrutura industrial, com o crescimento do turismo, ou com a ex-
pansido do lazer e da segunda residéncia, as quais modificam inevita-
velmente as paisagens tradicionais, as relagdes territoriais, e os modos de

vida.

A reconhecida fragilidade da interven¢do publica no enquadramento
destes processos e no controlo dos seus resultados e impactes no territério é,
frequentemente, dtribuida a inexisténcia de planos ou a incapacidade das
autarquias locais aplicarem os existente.

Por estas razdes, espera-se que as administracdes municipais, uma vez
municiadas com planos eficazes, garantam a ordem no territério, evi-
tando o desbaratar de recursos, eliminando incompatibilidades e confli-
tos, garantindo o equilibrio da paisagem, proporcionando um desenvol-
vimento harménico e sustentado do territério, ...

Em nossa opinifo, nem a maioria das CiAmaras Municipais estd prepa-
rada e equipada para enquadrar e orientar os processos de transformacéo
do territério instalados ou emergentes, nem os planos directores estdo
adequados aos problemas e as questdes fundamentais do ordenamento e da
gestdo da préxima década, nem a legislacdo e a generalidade dos instru-
mentos de politica urbana e do territério estdo ajustados aos problemas a
enfrentar neste final de século.

Perante a inconsisténcia e fragilidade do sistema de planeamento e ges-
téo do territério, o facto de a administragdo central ter centrado apenas nos
planos (PMOTs, PROTs, POOCs), a expectativa de resolugido dos
problemas do territério, impondo nomeadamente, a realizacio extensiva e
em curto prazo dos PDMs, condicionou fortemente a concepgio dos planos
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territoriais, e marcou negativamente a sua qualidade técnica e eficacia
instrumental.

As debilidades conceptuais e técnicas que sdo apontadas aos PDMs dos
anos 90, resultam, nomeadamente, da pouca importancia dada no processo
de elaboragéo I avaliagdo / aprovagéo, & interrelacéo.

Territorio ...... Plano ...... Gestédo ...... Territorio

que constitui o "triAngulo — chave" do processo de planeamento de carac-
ter estratégico e operativo que a situacio exigiria (Figura 1).

De facto, no contexto de evolucéo do pais acima referido, em que, simulta-
neamente, nos procuramos aproximar de padrdes europeus, os planos, te-
rdao de assentar num conhecimento consistente do territério e dos proces-
sos, dindmicas e tendéncias de transformacéo, assim como das condig¢des
e meios institucionais, politicos e técnicos para intervir na contencéo, reo-
rientacdo ou dinamizagio dessas transformacdes, face a ideias e/ou mo-
delos desejaveis de organizacéo e governo do territério.

E oportuno ter presente a experiéncia e o relativo éxito dos "PDMs da gera-
¢do do 80" os quais constituiram, em geral, documentos de referéncia im-
portantes para a administracdo municipal, e foram utilizados como ins-
trumentos de enquadramento e suporte & gestdo municipal ao longo de
mais de uma década.

Um dos vectores marcantes destes planos foi a forte articulagdo que se es-
tabeleceu entre um conhecimento que procurou ser preciso, selectivo e
aprofundado do territério municipal e dos seus problemas, as politicas
autdrquicas, e 0s mecanismos de intervenc¢do a disposi¢do dos municipios
na drea da gestdo urbanistica.

Para este éxito terdo contribuido de forma decisiva, o forte envolvimento
dos eleitos autdrquicos e dos servigos municipais, e a abertura a discussio
com as organizag¢des e agentes locais, num quadro de grande flexibili-

dade institucional que permitiu uma importante margem a iniciativa e
inovagéo técnica e a decisdo politica local. (Figura 2)

A realizag¢do dos PDMs que decorreram dos prazos e das condigées do DL
69190 foi marcada por um lado, por uma grande intervencdo da
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administragdo central em todo o processo, e, por outro, por um genera-
lizado desinteresse e falta de envolvimento dos orgdos autérquicos.

Simultaneamente, no periodo 1990/95, a conjuntura politico-institucional
em que se realizaram estes PDMs, foi caracterizada por alterag¢des nas
tutelas e 4reas de competéncia de diversos ministérios, sobre o territério
(por exemplo na 4area do Ambiente), por fortes pressdes resultantes da
"oportunidade" e urgéncia de utilizagdo de financiamentos comunitarios,
pela instabilidade nas decisdes sobre investimentos da Administracéo
Central com grandes impactos no territério, por alterac¢des a legislagédo
urbanistica e do licenciamento, etc.

Esta conjuntura fez-se sentir no processo de concepgdo e realizacdo dos
PDMs, através principalmente das comissdes técnicas de acompanha-
mento que veicularam as orienta¢des e directivas sectoriais da adminis-
tracdo central, e reflectiram no processo, em maior ou menor grau con-
forme a capacidade de coordenacéo e compatibilizacdo das CCRs, a insta-
bilidade e as contradi¢bes que se verificaram a este nivel do processo de
planeamento.

Esta focagem excessiva nos problemas politico-institucionais em detri-
mento da discussdo em torno das especificidades territoriais e da opera-
cionalidade e eficdcia dos planos na gestdo do territério, condicionou o
quadro conceptual dos PDMs, e determinou, em grande medida, o resul-

tado final. (Figura 3)

Os ajustamentos e eventuais revisdes de curto prazo aos PDMs de 90, deve-
rdo ter, em consideragéo entre outros aspectos, a necessidade de melhor
adequacdo da normativa e do seu desenho as realidades locais, impli-
cando nestes casos, uma melhor caracterizagiio e diagnéstico de situacdes
especificas nao consideradas ou desvalorizadas no seu processo de elabo-
raco inicial, evitando, por outro lado, a tendéncia para alteracdes resul-
tantes de compromissos e decisdes casuisticas das administra¢ées muni-
cipais, estas também n#io enquadraveis, muitas das vezes, em critérios de
ordenamento fundamentados, ou em estratégias territoriais ou urbanas
coerentes.
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Figura 1
Quadro Conceptual dos PDMs (Articulagdo; Territério; Plano; Gestdo)

—————> Senido dos Efeitos

- Politicas Locais e Nacionais
- Quadro Legal e
Institucional
- Estruturas
- Instrumentos e
Meios
- Dinamicas Sociais
- Dindmicas Culturais
- Dinamicas Econémicas
- Meio Bio-Fisico
- Recursos Naturais
- Infraestruturas Territoriais
- Formas e Dinamicas de .
Ocupagio e Povoamento } ﬁzz‘::sos
- Estratégias
- Politicas Nacionais e Locais
- Quadro e Estruturas
Institucionais

- Sistema Financeiro
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Figura 2

PDMS
ANOS 80

PDMS
ANOS 90

Poucos planos realizados

Muitos planos realizados

De iniciativa Municipal

Impostos aocs Municipios

Envolvimento politico dos autarcas

Pouco interesse politico a nivel
autarquico

Bastante participados

Pouco ou nada participados

Sem fortes condicionamentos
institucionais

Com fortes condicionamentos
institucionais e legais

Plano a varias escalas

Plano de escala unica

Forte ligag¢do com a gestdo
urbanistica

Fraca ligagdo com a gestdo
urbanistica

Plano com programa de realizacio

Plano sem Programa

Realizados em prazos curtos (1-2
anos)

Realizados em prazos longos (3-5
anos)

Intenc¢do municipal de revisdo dos
planos apés 10 anos de vigéncia

Intencéo de muitos municipios
reverem os planos apés a
ratificacéo




Figura 3

Condicionamentos & realizagdo dos PDMs 90-95

——————3 Inddénda fate

) hddénda faca

- Dinamicas de mudanga

(sociais, culturais, econdmicas)

- Meio Bio-Fisico

- Recursos Naturais

- Estruturas Termitoriais
- Oportunidades

- Conflitos

- Financiamentos Comunitarios

- Pressdo extemna privada e publica
- Alteracio a Legislagédo

- Indefinicdo de instrumentos de
Politica e de Gestao

- Debilidade de meios financeiros
e técnicos

ENVOLVENTE POL{TICA
INSTITUCIONAL CONDICIONADORA

DL 69/80 - Financiamentos aos municipios
CTA, REN, RAN
LOGICA ADMINISTRATIVA
ESCALA ALRGADA
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A NECESSIDADE DE INOVACAO NA RELACAO PLANOS - GESTAO

E hoje largamente aceite que a conformacéo do territério ndo resulta ape-
nas, nem predominantemente, da intervenc¢do voluntarista da adminis-
tracdo publica, e muito menos, da sua postura policial respaldada por mais
ou menos legislagdo, mas de processos complexos protagonizados por
multiplos actores que interagem num mesmo espago e que produzem
transformacdes frequentemente conflitivas que interessa regular.

Assim, tem-se vindo, a desenhar novas formas de relagdo entre a admi-
nistragéo publica e a "sociedade civil" no governo do territério, exigindo
menos determinismo e maior flexibilidade e capacidade negocial no sis-
tema de relagdes dos diversos intervenientes,

E neste quadro que o planeamento e a gestdo do territério tem vindo a ser
debatidos, na ultima década nos paises europeus, e questionado o papel
atribuido aos planos no governo do territério.

A questdo fundamental e de partida para se repensar o sistema de pla-
neamento néo estd em produzir planos mas em desenvolver uma ideia de
governo e de gestdo do territério face as exigéncias e aos processos de
ajustamento da sociedade neste final de século, em que séo incontorné-
veis, a crescente competitividade nos diversos sectores de actividade, e a
crescente exigéncia de maior qualidade de vida e da sustentabilidade dos

projectos de incidéncia colectiva.

O progressivo reconhecimento desta nova situacéio por parte de muitas
autarquias locais, tem levado a que, complementarmente a uma gestédo de
rotina, passiva e, as cAmaras municipais venham adoptando formas de
gestdo mais activa e selectiva que lhes permite um maior protagonismo

nos processos urbanisticos.

Este protagonismo permite, nomeadamente, melhorar a capacidade com-
petitiva local, aproveitar oportunidades de investimento, potenciar a accéo
de outros actores urbanos.

Mas, se para a gestdo de rotina, em que a posicdo das Camaras é essen-
cialmente defensiva, (limitando-se a aplicar o "binémio do sim-néo"
através dos mecanismos de licenciamento) os planos tradicionais nédo séo



suficientes, para as novas exigéncias de uma gestdo activa, necessaria-
mente mais flexivel e negociada, os instrumentos de planeamento e os
procedimentos burocraticos que os enquadram mostram-se excessiva-

mente rigidos e inoperantes.

A incapacidade de resolver este conflito levou ao abandono ou desvalori-
zacdo dos planos em muitos paises europeus, tendo-se chegado a generali-
zar, nos anos 80, uma postura liberalizante defensora da gestdo sem pla-
nos.

Apesar das evidentes dificuldades e das crescentes contradi¢des que en-
frenta a gestdo do territério, pensamos que é indispensavel dispor, sobre-
tudo para a execugdo de uma gestdo activa e flexivel, de um quadro de refe-
réncia claro que valorize e defina as margens de manobra das diversas
entidades e agentes, e esse quadro, no que respeita ao ordenamento do ter-
ritério, deve ser dado pelos planos territoriais e urbanisticos.

A questdo estd em encontrar os equilibrios adequados, para um determi-
nado periodo temporal de aplicac¢do, entre a flexibilidade e a rigidez dos

planos.

E neste sentido que julgamos importante aprofundar a ideia dos "plano de
estrutura e conteido varidveis" a que ja fizemos referéncia atras. Ideia
que deveria ser complementada com o aprofundamento de mecanismos de
monotorizacdo dos planos e da sua implementacdo, a utilizar sistemati-
camente pelas cAmaras municipais como meio de identificar e diagnosti-
car, atempadamente, os desajustamentos e efeitos negativos dos instru-
mentos de planeamento ou da sua aplicacéo através da gestéo.

Estes conceitos permitiriam desenvolver novas articulag¢des e introduzir
mecanismos de inpvag¢do na relagdo entre planeamento e a gestéo do terri-
tério.

Inovacgdo que foi grandemente dificultada no processo de realizagéo dos
PDMs dos anos 90 nao s6 pela importancia dada as relagdes institucio-
nais, como pela inoperancia, desactualizag¢do e rigidez da legislacéo de
enquadramento.

Veja-se, por exemplo, a inaplicabilidade das "Areas de Desenvolvimento
Urbano Prioritario", a desactualiza¢io da legislagdo sobre fiscalidade



urbana, a inexisténcia de legislag¢do sobre reparticdo de direitos de cons-
trucéio entre proprietdrios, a dificuldade em estabelecer formas de asso-
ciacdo ou partenariado entre os municipios e investidores privados em

operagdes urbanisticas, etc.

De facto, a gestdao urbanistica para as préximas décadas necessita de um
novo enquadramento legal e uma grande dose de imaginagdo e inovagio.

PREPARAR UM NOVO CICLO DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO

A cobertura do territério nacional com PDMs, o refor¢o das estruturas téc-
nicas da administracio piblica em geral e das autarquias em particular,
e a experiéncia adquirida com a realizagio e aplicagdo dos planos, permi-
tem pensar num "novo ciclo" para o sistema de planeamento e gestédo do
territério, ciclo que deveria ser baseado num processo de avaliagdo e
ajustamento, "de baixo para cima", culminando da estrutura e conteddo
dos planos, dos instrumentos de gestdo de solos, da fiscalidade urbana,
das tutelas da administra¢ido central, etc., no reordenamento do quadro
legal e institucional do planeamento e gestdo do territério.

Mas a amplitude e complexidade deste empreendimento implica tempo
que nédo é compativel com a inoperdncia do sistema vigente de planea-
mento e gestdo, o0 que exigiria, para evitar a rapida degradacéo do trabalho
realizado nos tltimos anos, algumas medidas de curto prazo, nomeada-

mente:

(i) Flexibilizar, através da alteracio do DL 69/90, os procedimentos de
ajustamento e de revisio parcial dos PDMs;

(ii) Permitir a adequagéo da estrutura, conteiddo e nivel de desenvolvi-
mento dos PDM, em funcédo da diversidade das situacdes territoriais;

(iii) Proceder a uma profunda reavaliagio da Reserva Ecolégica
Nacional com vista & revisdo e homogeneizacdo de critérios de de-
marcacio e a sua regulamentacio;
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(iv) Sistematizar os conceitos, defini¢bes e parametros urbanisticos a uti-

(v)

lizar no planeamento e gestdo com vista & uniformizagéo da sua uti-

lizagdo e aplicagéo;

Rever o contetddo e ambito dos planos a juzante do PDM e simplificar
os processos técnicos e administrativos da sua elaboragéo e aprova-
¢do quando enquadrados por PDMs eficazes, por forma a aumentar a
eficicia do sistema de planeamento e da gestdo urbanistica.
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ALGUMAS NOTAS SOBRE
A AVALIAGAO DOS PDM DE 90 Ana Veneza

Engenheira Civil
CCRC

1. O que nos reune hoje aqui constitui um facto notavel na histéria do
urbanismo em Portugal e que é, 6bviamente, a cobertura de quase todo
o territério nacional por planos legalmente eficazes, ou seja, planos

claramente assumidos pela Administracdo. Este é um facto tanto
mais notavel quanto se trata de planos de competéncia municipal.

Como sabemos, a gestdo urbanistica em Portugal tem sido enqua-
drada por uma teia confusa de planos de legitimidade técnica e ad-
ministrativa questionavel e, em consequéncia, enredada num ema-
ranhado burocratico de competéncias entre o local e o central, onde os
direitos e os deveres dos cidaddos mal se distinguiam.

Por outro lado, a administra¢do central sempre foi, como sabemos,
parca em conceder poderes ao local e sempre avangou, nessa matéria,
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cautelosamente. Sen#o vejamos o circulo vicioso dos anteplanos de
urbanizacéio e a formulagdo pesada do DL 208/82, a qual néo é mais do
que uma forma de controladamente passar o testemunho.

Assim, o corte abrupto da tradicional politica de "planos na gaveta"
pela exigéncia compulsiva de "planos fora da gaveta" é "de facto um
facto inédito". A explica¢do para esta atitude ainda tem que ser en-
contrada. Mas, talvez que a valorizagéio social dos temas ambientais,
os novos padrdes de qualidade de vida e o direccionamento de fortes
investimentos para dreas naturais qualificadas tenha levado a admi-
nistragdo a um rearranjo do aparelho administrativo, deixando as

autarquias o controle das dreas urbanas j4 comprometidas.

2. Identificaremos desde j4 trés aspectos positivos relacionados com esta

saga iniciada em 1990:

— 0 envolvimento e mobiliza¢ido de grande niimero de técnicos de di-
versas 4reas disciplinares, a pesquisar no terreno solucgdes e a
testar conceitos, contribuiu para um salto qualitativo na aplicagéo
desses mesmos conceitos e na formulacdo de metodologias, ou seja,
para um novo estddio do "saber fazer urbanistico";

— muito deste saber fazer est4 a ser incorporado pelas estruturas téc-
nicas municipais, refor ¢ando assim o exercicio do poder local;

— a formalizagdo dos planos contribuiu, de igual modo, para que se
acentue uma alteragéio qualitativa que teve o seu inicio no periodo
de elaboragéo dos PDM: a tematica do urbanismo est4 a extravasar
para fora do circulo fechado da estrutura técnico burocratica do
Estado e a ganhar direito de cidadania, fazendo com que as ques-
tdes do urbanismo e do territério, assim como as questdes ambien-
tais, vao incorporando o patriménio cultural de cada um e do colec-
tivo, tornando, desta forma, os cidaddos mais cidadios.

3. Relembremos, no entanto, o teor dos protestos dos que em 90 publica-
mente questionaram a capacidade de produzir planos & presséo e em
tao curto espago de tempo:



a deficiéncia dos sistemas de informacéo estatistica e cartogra-
fica, bem como a falta de sistemas de informacéo e bases de dados

relacionados com os recursos naturais;
— a inexisténcia de regulamentacgio e normalizagdo técnicas;

— a incapacidade institucional de produzir orientag¢des de nivel na-
cional e de elaborar planos de nivel regional que enquadrassem as
propostas dos PDM;

— a incapacidade tradicional da Administragdo Central emitir pa-
receres em tempo ttil e de produzir os documentos da sua responsa-
bilidade (RAN E REN);

— as limitacdes derivadas do nimero reduzido de profissionais;

— e, acrescentaria eu, a atitude de algum distanciamento por parte da
maioria dos autarcas face ao processo de planeamento e ao seu pro-
duto mais visivel, os planos.

Se repararmos, hoje, passados que sdo seis anos, ndo houve alteragoes
qualitativas neste estado de coisas e na produgéo de normativos de
competéncia central, nomeadamente, os planos regionais, os quais
nem sempre foram elementos de pacificacéo.

Porém, se de muitos erros enfermam os planos, fruto da desactualiza-
cdo da cartografia e dos dados estatisticos ou da inércia da adminis-
tragdo, alguma coisa mudou, no entanto, induzida pelo labor multiplo
e simultineo de tantos planos.

I

4. Antes de mais valera a pena mencionar o papel desempenhado pelas
Comissdes Técnicas, j4 que através delas ocorreu um face a face
Central/Local que, com aspectos positivos e negativos, contribuiu para
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algumas alterac¢des qualitativas na sua forma de relacionamento.
Pelo menos, a administragio central adquiriu um rosto e teve de de-
frontar-se no terreno com as propostas municipais. Sera de realcar,
porque disso fui testemunha, que a exigéncia de cumprimento de pra-
zos foi uma constante e uma meta, derivada até da ideologia entéo
dominante de que "o Pais era um oéasis" e o entendimento institucio-
nal perfeito. Tratou -se, no entanto, de uma alteragdo de n&o menor
importancia, embora ndo homogéneamente sentida, para quem esta
recordado de praticas anteriores a 90.

Também n#o quero deixar de referir que as Comissdes Técnicas fo-
ram um dos bombos da festa e tanto mais faceis de bater quanto néo
tinham geralmente voz. Esquecendo-se do papel complexo que se lhes
atribuiu, exigindo-se que desempenhassem func¢des de tutela admi-
nistrativa, de tutela técnica e de mediagdo/concertacgdo entre os diver-
s0s sectores e agentes, em condi¢bes de trabalho dificeis derivadas
quer do nimero de planos a seu cargo, quer da pressdo a que estive-
ram submetidas. Ndo é, assim, de estranhar que o peso da tradigéo de
tutela administrativa se tenha sobreposto, em muitos casos, porque
além do mais era o mais facil e o mais seguro. Até porque a tutela téc-
nica, na auséncia de normativos e de objetivos regionais de ordena-
mento do territério, é sempre um exercicio discricionario.

Porque além do mais é preciso néo esquecer as equipas de plano im-
preparadas que muitas vezes se escudaram com as CT para esconder
a sua inabilidade. O facto de o mercado de planeamento n#o estar re-
gulado alimentou o aparecimento, muita vezes circunstancial, de
equipas pouco crediveis, sem estruturas, sem as valéncias técnicas
necessarias, sem qualquer experiéncia anterior e incapazes de ga-
rantir a continuidade e a execugio das propostas. Sendo vejamos a in-
consciéncia profissional que o facto de algumas equipas terem assu-
mido responsabilidades em grande nimero de planos traduz.

Mas obviamente que o laboratério vivo em que se transformou o terri-
tério, como atras foi dito, constituiu a melhor escola para todos nés e
gerou concerteza uma geracéo de profissionais que, articulados com

28



as institui¢des de investigagdo e ensino, poderdo consolidar o saber
fazer urbanistico. De facto todo este processo de elaboragdo de planos
tem sido um processo de pesquisa, de clarificagdo de conceitos, de
reinvencéo de regras do jogo e de ensaio de praticas.

Também, ndo hd hoje autarca que nfo afirme genéricamente a im-
portancia do Plano Director Municipal como garante da legitimidade

democratica da sua acgéo.

Porém, cabe-nos actualmente questionar se a generalidade dos pla-
nos que conseguimos produzir respondem aos seus objectivos funda-
mentais , ou seja, se sdo vidveis como instrumentos de regulagéio do
territério e de descentralizagdo administrativa.

Penso que a resposta a esta questdo néo é inequivoca. A melhor res-
posta que poderemos dar neste momento sera identificar quais as de-
bilidades técnicas, processuais e administrativas subjacentes aos
actuais planos, construindo o ponto de partida de uma reflexdo que nos
permita capitalizar o trabalho desenvolvido e introduzir alteracdes
qualitativas nos conceitos e nos métodos.

A experiéncia adquirida em mais de meia década de acompanha-
mento de PDM, permitem-nos apontar e identificar algumas das difi-
culdades e questdes que perpassaram ao longo de todo o perfodo de ela-
boragéo dos planos e que condicionaram o produto final. Algumas
destas questdes ndo se encontram resolvidas e sdo ainda motivo de
controvérsia entre os profissionais, pelo que haverd que esperar por
uma avaliagdo no terreno das diversas solugdes que foram preconi-
zadas.

I11

Nao foi por acaso que a demarcagiio da Reserva Agricola Nacional e
da Reserva Ecolégica Nacional foi a grande protagonista do processo
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de elaboracao dos PDM. Por detrds das eventuais questdes técnicas
perpassou a questfo politica e administrativa da autonomia/ou n#o
autonomia local na gestdo do territério. Vastas areas de alguns con-
celhos ficaram sob tutela da administra¢do central, tendo sido dei-
xado aos municipios as areas de construc¢io e os terrenos marginais
sem utilidade produtiva ou ambiental. O Estado arrogou-se como
unico defensor dos valores ambientais e dos recursos naturais. A dis-
cussdo em torno da existéncia ou ndo de Reserva Ecolégica dentro dos
perimetros urbanos é a ilustra¢io paradigmatica desta atitude.
Parece-me que a partir desta atitude defensiva do Estado, embora
compreensivel numa primeira fase, podera evoluir para graus dife-
renciados de protec¢do, nomeadamente através da regulamentacéo
da REN, a que deveréo corresponder novas plataformas de competén-
cias.

De notar ainda que os PDM, mais do que articular e concertar politi-
cas sectoriais, concretizaram &reas de tutela. Isto é, objectivaram
através de cartas as diversas tutelas, desenhando "a planta nacional
do nio", tarefa esta que néo se deverd menosprezar se recordarmos
que a tradi¢do centralista determinou um labirinto de competéncias

por vezes ingovernivel.

A formalizagdo do PDM como regulamento administrativo sublinha
a sua natureza de plano territorial de natureza urbanistica, determi-
nando basicamente direitos e deveres da propriedade, na velha tradi-
¢ao do urbanismo portugués de fiscalizar e policiar a edificabilidade.
Mesmo nos casos em que a autarquia tem uma intervenc¢do actuante e
inovadora no desenvolvimento local, o plano poders n#o a expressar.
O distanciamento verificado muitas vezes entre o aparelho técnico,
que paulatinamente foi elaborando os estudos de caracterizacéo fisica
e econémica, e os decisores e técnicos municipais néo o possibilitou. A
dialéctica entre a decisdo politica dos objectivos e a fundamentagéo
técnica néo se estabeleceu. Questdes como quais os padrdes de povoa-
mento a fomentar, qual a distribui¢do de servicos pelos centros urba-
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nos, quais os sectores econémicos a promover, poderfo néo ter sido ob-
jecto de um didlogo técnico/politico totalmente assumido.

Resultaram daqui planos que falham no essencial como instrumen-
tos de planeamento e administrac¢io, a médio e a longo prazo, porque
nao identificaram objectivos, ndo formularam estratégias e sobretudo
néo programaram acgdes. Isto é, ndo dao possibilidade 4 autarquia de
intervir activamente no modelo territorial que a suporta através, por
exemplo, da realizagdo atempada de investimentos estruturadores
que lhe permitam orientar ou reorientar o sistema.

Resultaram sim planos descritivos que, por ndo deterem uma andlise
prospectiva, se limitaram a figurar o existente e que facilmente cai-
ram na tentacéo de lhe assimilar o futuro através de uma regulamen-

tacdo estrita.

A dupla natureza técnica e juridica do PDM enquanto regulamento
administrativo implicou uma das grandes debilidades na sua forma-
tacéo: o didlogo entre o jurista e o urbanista néo foi facil. Com efeito, o
PDM define, por um lado, solu¢des urbanisticas e edificatérias e, por
outro, estabelece direitos e obrigac¢des dos agentes envolvidos na
transformacéo urbanistica. Muitas vezes o técnico ndo entendeu que
para que o regulamento fosse fidvel e eficaz, em termos legais, se de-
veria enquadrar no quadro legal existente. Atitude esta agravada
ainda pelo facto, dado néo haver tradi¢do do direito do urbanismo em
Portugal, de a maior parte das equipas nio terem tido apoio de juristas
e este papel ter sido desempenhado pelos juristas das CCR e mais a ju-
sante pelos juristas da DGOT e SEALOT. l

Esta situagdo tornou ainda mais dificeis as condi¢des de didlogo, j4
que no apoio técnico se imiscuiram, naturalmente, posi¢des de tutela.
A falta de normativo técnico, como quadro de referéncia, implicou
também uma falta de rigor na linguagem técnica utilizada. Uma das
grandes questdes que surgem actualmente na aplicacdo dos normati-
vos dos PDM deriva do desconhecimento da légica e da leitura juri-
dica das normas técnicas, agravado pela falta de rigor da linguagem
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10.

utilizada. Os efeitos juridicos da aplica¢do da norma séo por vezes

perversos e resultam no " nfo era isso que nés queriamos". A ins-
trumentacédo juridica, por sua vez, ndo consegue enquadrar muitas
vezes as solugdes técnicas e obriga a estabelecer normativos muito ri-

gidos.

Neste quadro, o equilibrio ja de si dificil entre a flexibilidade neces-
séria aos planos para enquadrar as dindmicas territoriais e o rigor
normativo exigido num documento constitutivo de direitos foi sacrifi-
cado a "seguranca da norma" e o peso da componente administrativa
ultrapassou a componente técnica.

Outra dificuldade teve a vér com o entendimento sobre qual a vocagédo
dos PDM. Ou seja, sobre qual a escala da regulacéo: forma urbana ou
processo de transformacgdo? Quadro de referéncia ou plano projecto?

A opinido generalizada de que os PDM acabariam com a deciséo ca-
suistica na gestdo urbanistica confundiu-se com o determinismo ab-
soluto dos PDM, esquecendo-se que este é apenas uma das pecgas de
gestao do territério, para além do normativo geral e dos regulamentos
municipais. Assim, temos planos cuja expressdo grafica néo se arti-
cula com o rigor do normativo: ndo determinam a forma urbana e
tentam regular através de uma regulamentagio estrita o desenho ur-
bano.

O plano pode-nos dizer em diversos graus o que se faz, onde se faz,
como se faz e quanto se pode fazer. Ndo d4a no, entanto, o direito de edi-
ficar, urbanizar ou usar. Todos estes momentos, pés plano, derivam
de actos de gestdo da autarquia que tém como quadro de fundo uma
interpretacdo, sempre com algum grau de descricionaridade, do
plano e em funcéo de situagdes concretas.

Uma das solugbes, em muitos casos adoptadas e aceites, foi a utiliza-
¢do, no mesmo plano, de vdrias escalas, pormenorizando onde a in-
tervencéo era mais premente e as tensdes mais visualizdveis. Plano
de geometria variavel?
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11. O DL 69/90, como se sabe induz, embora néo obrigue, o zonamento
funcional, isto é, que se desenhe a partir da qualificagéo do solo.

A abordagem do territério nesta perspectiva colocou de imediato a
distingdo entre o urbano, claramente diferenciado pela sua classifi-
cacéio e usos, e as restantes dreas, a partir, na generalidade dos casos,
de uma dicotomia simplista entre o rural e o urbano: urbano equiva-
lente a construcdo/loteamento e as restantes dreas-néo lotea-
mento/ndo construcdo, sendo estas consideradas praticamente como
"non aedificandi”". Visdo esta que penalizou fortemente e sobretudo os
primeiros PDM a serem ratificados.

A defini¢do de perimetros urbanos como a soma de 4reas urbanas e
urbanizdveis, e o preconceito acritico contra a dispersdo da constru-
¢dio, deixou algumas realidades, como o povoamento difuso e as areas
periurbanas, com um tratamento técnico dificil. Também, nesta de-
fini¢do as operacdes de colmatacdo no ordenamento urbano perde-
ram, normalmente, a favor das operagbes de expansdo do tecido

construido.

Alids, uma das importante falhas dos nossos planos é a incipiéncia de
estudos urbanisticos que tipifiquem as formas de povoamento, nas
suas relagdes com a histéria e com a morfologia do territério, as for-
mas de crescimento urbano, e que determinem a estrutura urbana de
modo a compreender as condicionantes espaciais dos processos de
transformacéo urbanistica e salvaguardar os valores patrimoniais e
paisagisticos .

A discussio em torno da RAN e da REN ajudou a desvirtuar a anélise
urbanistica j4 que instalou a desconfianca entre os dialogantes,
transformando a discussdo em torno dos perimetros urbanos num

confronto entre niveis da administracéo.

Ficaram pois por diagnosticar no terreno muitos dos conflitos e pro-
blemas que caracterizam os nossos tecidos urbanos e a ocupagéo do
territério e que genéricamente todos nés conseguimos identificar, tais
como a degradacéio da paisagem rural e urbana, a desarticulagfo dos
centros urbanos, a descontinuidade e fragmentacio dos tecidos
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12.

13.

urbanos, a justaposi¢cdo de tipologias, a subdivisdo acelerada da
propriedade riustica e a disperséo das construcdes e actividades, mas
que na prética, no entanto, poucos souberam delimitar e enfrentar.

A anilise da estrutura de povoamento é mais premente ainda quando
nos debrucamos sobre a defini¢do de conceitos e de instrumentos téec-
nicos de ordenamento dos ntcleos rurais e sobre a caracterizacéo das
tipologias de construgdo em dreas nédo urbanas.

Dizia-me h4 pouco tempo um técnico de uma CM, aqui presente, " que
os técnicos municipais em 4reas rurais sdo neste momento profissio-
nais de risco". As fortes condicionantes que recaem sobre os espacos
agricolas, florestais e naturais, aliados aos estereétipos e homogenei-
zagdo de conceitos, impediu que o povoamento do espago rural fosse
equacionado segundo as verdadeiras questdes que ai se colocam: "o
reforgo dos aglomerados e pequenos nucleos habitacionais, por um
lado, e o ordenamento das dreas agricolas, contrariando a dispersio,

por outro".

Se os PDM contrariam e se chocam com o laxismo passado, na ocupa-
¢do de espagos agricolas e naturais, néo ddo, no entanto, alternativas
que se coadunem com as exigéncias das populagdes que ai vivem e
trabalham.

"... que o solo rural néo seja considerado como um solo marginal,
mas, pelo contrério, como um solo de maximo interesse, quer por ser a
base dos nossos recursos naturais, quer por ser o "assentamiento" de
um modo especial de habitat rural e por configurar uma série de espa-
¢os naturais que o singularizam. Potencia¢io e preservagio héo de
ser critérios directores da busca constante da melhoria da qualidade
de vida."

Também néo foi claramente percebida e assumida uma estratégia de
actuagdo no litoral que jogasse com esta dialéctica da "potenciagéo e
preservagéo”. Ao conter, e muito correctamente, a ocupacéo urbana e



turistica do litoral, condicionando a actividade na faixa costeira, néo
se perspectivaram alternativas que estruturassem nos concelhos ri-
beirinhos territérios que na rectaguarda dispusessem das infraestru-
turas de apoio as actividades, tais como o turismo, o lazer e a segunda
habitacdo que o usufruto das zonas costeiras potencia.

14, Finalmente referirei que num inquérito realizado 4s CM da area de
actuacdo da Regido Centro todas elas referem a necessidade de rever
os indicadores urbanisticos. Ndo é de estranhar, ja que foi grande a

confusfio e a discussdo em torno dos parametros/indicadores urbanis-

ticos. Confundiram-se indices programaéticos com indices operativos,
indices ao lote com indices por zona, etc. Aplicaram-se 0s mesmos ti-
pos de indicadores para dreas de expansio, para periferias urbanas ou
para areas urbanas consolidadas, para 4reas rurais ou para areas ur-
banas. A nocdo que hoje nos parece logica e evidente de que os " indi-
ces morfolégicos devem ser utilizados para situacdes de colmatacéo e
os parAmetros quantitativos para zonas de expansido" néo foi pacifica
e gerou muita controvérsia.

Neste dominio torna-se urgente o estudo, sistematizagdo e avaliacéo
das solugbes que nos varios PDM foram adoptadas, pois é aqui que se
joga, em grande medida, a operatividade e legitimidade dos planos.

IV

Conclusio: A resposta 4 pergunta para que servem estes planos. K a de que
estes planos correspondem a meia década de trabalho no terreno, a
muita pesquisa, constituindo por isso uma base de trabalho preciosa.
Pelo menos "uma planta nacional do néo" obtivémos. E também, um
desenho , ainda que muito tosco, do territério sobre o qual ainda é pre-
ciso, sem duvida, trabalhar muito.
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E que para aproveitar alguma coisa do que foi feito, é, sobretudo, ne-
cessario nfo meter a cabega na areia e reconhecer que o que esta mal
estd mal. Sem preconceitos, sem culpas e sem culpados. Mas, pri-
meiro é preciso perceber o que est4 mal e porque estd mal, e s6 depois
emendar.Porque emendar & pressa, ou por reac¢do imediatista, é
igual a remendo, e de mal vestidos passamos a andrajosos.
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O PASSADO E O FUTURO

DOS PDM Manuel
ALGUMAS CONSIDERAGOES Fernandes de Sd
Arquitecto

Faculdade de Arquitectura
da Universidade do Porto

1. Porventura, a principal vantagem desta "maré" de planos que nos foi
imposta, a partir de 1990, pela cobertura integral do Pais com Planos
Directores Municipais, foi a de provocar uma "chicotada psicolégica"
que trouxe a luz da ribalta a questdo do planeamento, adormecida du-
rante décadas, nas alcovas da Administragéo.

Esta vaga obrigou a Administragdo Local a munir-se de instrumentos
basicos de planeamento; a questionar-se sobre as vantagens e desvan-
tagens do ordenamento do territério; a avaliar os seus efeitos sob o
ponto de vista técnico e politico; a beneficiar das suas propostas; a deba-
ter-se com as suas consequéncias e perversdes; a assumir mais clara-
mente as suas responsabilidades na matéria:

Implicou também que a Administragdo Central acelerasse os seus rit-
mos de trabalho; desenvolvesse um esforgo legislativo; contactasse
mais assiduamente com as realidades locais; perdesse alguns dos seus
privilégios transferindo competéncias para a Administragéo Local;
saisse da torre de marfim onde se encerrava.
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Quero com isto dizer que este processo, por vezes conflituoso, alterou a
mentalidade de institui¢des, politicas e técnicas, e desbravou caminho,
no sentido de criar uma nova cultura territorial mais preocupada e
aberta para as questdes do ordenamento municipal.

Entendo, no entanto, que ainda é cedo para avaliar, de uma forma fun-
damentada, quais os resultados deste processo em termos de transfor-
macéo do territério e do planeamento. Tal néo significa que néo seja
iniciada, desde ja, uma reflexdo profunda sobre esta experiéncia e que
néo existam problemas j4 claramente detectados.

Considero que, de uma forma geral, os Planos Directores Municipais
produzidos, ndo responderam as espectativas criadas pela simples ra-
z80 de que n#o o poderiam fazer, o que se deve a vérios motivos:

a) A comunidade dos técnicos deste pais nio estava preparada para
esta subita maré. Nem qualitativamente, porque a experiéncia era
escassa, nem quantitativamente, porque nio havia técnicos sufi-
cientes. Os Planos Directores Municipais nem sempre tiveram
uma abordagem especifica para as diversas realidades locais e
houve técnicos que elaboraram dezenas de Planos;

b) A informacéo existente era escassa e a cartografia era insufi-

ciente e desactualizada;

¢) As autarquias locais nfo possuiam, na sua generalidade, equipas
técnicas com capacidade para acompanhar o processo de elabora-
¢io e, posteriormente, de implementacio dos Planos. Além disso
nem sempre era evidente a motivagéo politica para os fazer, o que
se depreende do facto de s6 raramente existir uma formalizagdo
explicita dos objectivos do Plano, anterior 4 sua elaboracéo:;

d) A Administra¢io Central também nio estava preparada para co-
ordenar esta avalanche de Planos Directores Municipais. Nem
qualitativamente por falta de experiéncia e de uma filosofia que
enquadrasse essa coordenagdo, nem quantitativamente, dada a
exiguidade de técnicos preparados para o efeito. Houve técnicos que
pertenceram a dezenas de Comissées Técnicas de acompanha-
mento dos Planos;
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e) Os critérios que enquadravam os poucos objectivos explicitos da
Administra¢do Central relativamente ao ordenamento do territé-
rio eram dudbios e instdveis. Atente-se, por exemplo, aos dolorosos
processos de delimitagdo e aprovacdo das Reservas Agricola e
Ecolégica Nacionais que originaram respostas burocraticas nem

sempre adequadas;

f) Né&o existiam objectivos de desenvolvimento e de ordenamento do
espac¢o supramunicipal e regional que dessem coeréncia proposi-
tiva aos Planos e permitissem a sua articulacéo;

g) Refiro finalmente que o A&mbito e objectivos dos Planos Directires
Municipais nunca foram devidamente esclarecidos. E uma figura
de Plano demasiadamente abrangente que mistura num sé saco
questoes ligadas a estrutura do territério, gestdo urbanistica, de-
senvolvimento local etc. o que ndo se consideraria necessaria-
mente um problema, se existissem condi¢bes para levar a cabo téo

ambiciosa experiéncia.

2. Herdamos, assim, quase 250 Planos Directores Municipais, melhores
ou piores, que cobrem artificialmente o Territério Nacional e que, en-
tre eles; diferem substancialmente o que se poderia considerar uma
virtude, se essas diferencas decorressem de necessirias adequacgdes as
realidades locais. Ndo h4 razdo para que os Planos Directores
Municipais do Porto, Coimbra ou Valpagos possuam objectivos, métodos
de abordagem ou propostas compardveis pela simples razéio que as rea-
lidades que tratam sdo incompar4veis.

Assim, seria normal e vantajoso que uns Planos valorizassem a ver-
tente estratégica, outros a gestdo do territério e outros as questdes in-
fraestruturais, desde que essa opg¢éo correspondesse a uma compreen-
sé@o profunda dos problemas e das realidades locais.

No entanto estas opgGes decorreram, frequentemente, de razdoes mera-
mente conjunturais. Por exemplo quando um plano é elaborado sobre
cartografia & escala 1/25000 e ainda por cima desactualizada, ndo pode
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dar resposta, a nfio ser de uma forma muito elementar, as questdes re-
lacionadas com a gestdo urbanistica.

Em contrapartida, quando séo elaborados as escalas 1/10.000 ou mesmo
1/5000, estes Planos d4o uma especial importancia a referida gestao ur-
banistica porque estas escalas admitem a necessdria pormenorizagio.

Ou seja, as respostas desta geraciio de Planos foram dadas, frequente-
mente, em func¢do do instrumental técnico disponivel e ndo das verda-
deiras necessidades da realidade estudada.

Embora sem um conhecimento sistematico dos Planos Directores
Municipais entretanto produzidos é possivel afirmar que, na sua gene-
ralidade, se podem classificar em dois tipos, de acordo com o conteido
que apresentam.

Todos eles, de uma forma mais ou menos clara, preconizam uma rede
vidria, definem centralidades, localizam os principais equipamentos,
zonas industriais e outras interven¢des camardrias. Esta abordagem
estrutural tenta articular objectivos de infraestruturacio nacional
(rede viaria, energia, etc.) com objectivos estratégicos locais. Os pri-
meiros sdo imposi¢oes decorrentes de politicas nacionais e, embora
com problemas de programacdo e faseamento, tendem a ser concreti-
zados. Os segundos s6 raramente o sdo, por falta de instrumentos
legais e financeiros que os viabilizem. S6 quando a conjuntura é propi-
cia se realizam, pelo que correm o risco de se transformarem em
meras inten¢fes programaticas que, quando muito, reflectem anseios
autarquicos longinquos e frequentemente nfo concretizaveis. Note-se
que a sua inclusdo no P.D.M. cria compromissos dificeis de transpor
legalmente e que podem inviabilizar a concretizacdo, a curto prazo, de
acgdes conjunturais alternativas cujas consequéncias podem ser simi-
lares as inicialmente previstas.

Este tipo de Planos delimita, ainda, as Reservas Agricola e Ecolégica
Nacional, propondo também alguns critérios bédsicos de Gestio
Urbanistica, como por exemplo a defini¢do dos perimetros urbanos.

4G



Outro tipo de plano detectado, acrescenta a anterior vertente, critérios
mais aprofundadas de gestdo urbanistica. Considera-se que, além das
mais valias que esta vertente acrescenta ao tipo de Plano anterior-
mente descrito, confere-lhe um "encanto" muito especial. Efectiva-
mente, a gestdo urbanistica "fiscalizadora" é a tnica faceta dos
Planos Directores Municipais que pode ser passivamente concretizada,
sem recurso a financiamentos especiais nem a mecanismos legais
inexistentes ou inoperantes. Esta vertente é pois, e além do mais, um
"refigio"que permite justiﬁcér o PDM e a sua operacionalidade.

Note-se que, mesmo ao nivel de gestdo urbanistica, existem sérias difi-
culdades porque os Planos Directores Municipais tendem a assumir
uma grande rigidez que, embora pacifique a consciéncia de politicos e
técnicos, retira dindmica ao processo de planeamento e é pouco funda-
mentada dado o Ambito e conteido dos Planos Directores Municipais.
Esta rigidez é agravada pela dificuldade de rever, localmente e a curto
prazo, as propostas do Plano, o que as Cadmaras tentam contornar atra-
vés da elaborag¢éo de Planos de Pormenor ou de Urbanizacéo.

Nestas circunstincias considera-se que, numa primeira fase, é essen-
cial avaliar, paulatinamente, a experiéncia recente e introduzir cui-
dadosamente o resultado dos conhecimentos adquiridos na legislacéo
existente, alterando-a pontualmente, resolvendo contradi¢bes eviden-
tes, simplificando-a, promovendo maiores niveis de confianga entre
as diversas estidncias da Administracdo do Territério, etc.

Entende-se, também, necessario resistir 4 tentagdo de lancar uma
nova maré de planos, sobretudo de Planos Directores Municipais, en-
quanto que a experiéncia passada nao estiver devidamente digerida.

Considera-se, ainda, de evitar a elaboracdo intempestiva de outras fi-
guras de Planos cujo Ambito nem sempre é compreendido. Um Plano
de Urbanizac¢do ou de Pormenor nio serve para alterar um PDM porque

deve cumprir outras funcdes.
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A este nivel, tem-se observado que algumas CAmaras iniciaram a ela-
boragéo de dezenas de Planos de Urbaniza¢do e de Pormenor, sem os
objectivarem convenientemente e sem terem garantias acerca da sua
concretizagéo.

Considero que a tarefa mais importante e urgente a realizar néo é a
optimizacgdo das figuras de planos, mas sim a criagdo de instrumentos
normativos e financeiros que viabilizem a sua concretizacédo. Refiro-
-me a uma lei de solos que contemple a negociag¢éo entre agentes publi-
cos e privados, a uma politica fiscal que crie uma maior autonomia fi-
nanceira ao poder municipal e que permita o exercicio de uma estraté-
gia de intervencéo sobre o solo urbano, etc.

A revisdo profunda da legisla¢do sobre as figuras de planos sé tem
sentido dentro deste enquadramento, pelo que s6 vale a pena efectua-la
em simultineo, ou apés a entrada em vigor de uma normativa que via-
bilize a interveng¢do municipal.
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Margarida

OS PDM DA GERACAO DE 90-95 Cancela de Abreu

Arquitecta

Comissao de Coordenagéo
da Regido do Alentejo

1. VANTAGEM INDUBITAVEL DESTE ESFORCO DE PLANEA-
MENTO

caracter colectivo das decisdes

decisdes decorrentes de um processo interdisciplinar
acompanhado por um conjunto de entidades dos sectores da
Administragéo

submetidas a Inquérito Piblico

aprovadas por um colectivo eleito

e ratificadas pela totalidade dos Ministros.

Oportunidade para a consciencializag¢io, transparéncia e participa-
cao

Naio mais decisdes de 1 técnico municipal, de 1 eleito; decisdes casuis-
ticas ou ditadas pela oportunidade.

Municipes, investidores e outros utilizadores do territério passam a
conhecer as regras do jogo. Os diferentes Ministérios passam, ou de-
veriam passar, a verificar e acompanhar apenas.

43



NAO CHEGA PARA ASSEGURAR A CONCRETIZACAO DO
PLANO - j4 que a participagido néo foi desde o inicio e a contratuali-
zagdo quanto 4 implementacgio real do Plano néo existiu na generali-

dade dos casos

Contratualiza¢ido ao nivel de zonamento e do Regulamento - que
ainda véo ser discutidos, aprovados e ratificados.

Tem todo o sentido; j4 ao nivel do P.P., do loteamento, do nimero de
pisos ou outros indices de constru¢do a margem de negociacdo devera

ser muito reduzida.

O ORDENAMENTO DO TERRITORIO TEM DE ATENDER A UM
MOSAICO DE INTERESSES - desde os proprietarios aos quais se
deve transmitir claramente as regras de uso e transformacio das
suas propriedades, até ao interesse publico e ao valor social de cada
propriedade.

Do folheto da CCRC "A realidade, as condi¢es, os meios e as capaci-
dades" néo permitem que o processo se desenvolva sempre nesta par-
tilha de oportunidades e também de responsabilidades perante o uso e
transformacéo do espago — 0 que tem contribuido para investimentos
publicos que nédo sdo rentabilizados; investimentos privados que néo
encontram classes de espago apropriadas (PDM espartilhantes, de
pormenor excessivo ...), financiamentos e planos sectoriais que néo
tém a ver com os PDM — PAMAF, SIFIT, etc..

Assistindo-se hoje a tentagfio e por vezes necessidade de alteracoes
imediatas e sucessivas do PDM.
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AS PRIORIDADES URBANISTICAS
NO FINAL DA 2° GERAQAO DE
PDM's - BREVES NOTAS Anténio Pais Antunes

Professor Auxiliar

Departamento Engenharia Civil
Universidade de Coimbra

A ENTRADA NUMA NOVA ERA

A realizacdo deste Seminario tem lugar quando, finalmente, uma boa
parte do territério nacional se encontra coberto por PDMs, na sequéncia de
um esforco em que participaram, na qualidade de eleitos municipais, de
membros de Equipas de Planos ou de Comissées Técnicas, ou de simples
cidaddos, muitos daqueles que aqui se encontram presentes.

Por isso, gostaria de deixar bem expresso o meu regozijo por estarmos num
Pais em que as questdes da ocupacéo dos solos j4 foram, em (quase) todo o
lado, e em principio, adequadamente equacionadas, e em que é possivel
conhecer as intenc¢des da Administra¢do a respeito de cada parcela de
terreno.

Destes factos resulta, ndo apenas um melhor ajustamento entre a aptidéo e
a utilizacdo dos solos, e portanto um emprego mais eficiente deste recurso,
mas também uma maior clareza nas relagbes entre a Administragéio e os
cidaddos em matéria de urbanismo, relagdes essas que, até agora, tém
sido, em muitas circunsténcias, demasiado turvas. E isto significa mais
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um passo a favor do desenvolvimento e do estado de direito, e contra o sub-
desenvolvimento e o estado.de arbitrio que nos caracterizou, como Nacio,
até ha bem pouco tempo.

Em particular, nas novas circunsténcias, estd resolvida uma das situa-
¢Oes mais angustiantes em que me sentia colocado como técnico e profes-
sor de planeamento territorial, quando amigos, colegas ou alunos, me
perguntavam o que era possivel construir em determinado terreno, e era
obrigado a remeter para uma conversa com o urbanista da Camara ou com
o vereador do pelouro. Agora, embora essa conversa possa continuar, em
muitos casos, a ser necessdria, pelo menos é possivel conhecer de anteméo
as regras gerais que a irdo nortear.

AS VIRTUDES DA LEI ACTUAL

Antes de referir em concreto aquelas que considero serem as prioridades
urbanisticas a contemplar rieste momento, gostaria de sublinhar a minha
ideia de que a evolugdo positiva atris descrita se deve ao facto de o pesado
DL n° 208/82 de 26 de Maio (e diplomas complementares) ter sido substi-
tufdo por uma legislacdo mais ligeira e bastante pratica, o DL n° 69/90 de 2
de Marco, na auséncia da qual a pressdo do MPAT sobre os Municipios
para forcar a conclusido dos PDMs dificilmente teria produzido efeito.

Entre outras vantagens, esta lei teve a virtude de fazer com que a ténica do
planeamento territorial realizado nos Municipios fosse recolocada nos
aspectos fisicos, 0 que transparece bem no facto de apenas o Regulamento
do Plano e as Plantas de Ordenamento e de Condicionantes serem nele
classificados como Elementos Fundamentais.

Isto nédo significa, porém, que se considere que os aspectos sécio-
-econémicos devam ser esquecidos, desde logo porque se julga ser
impossivel fazer planeamento fisico de qualidade sem uma estratégia de
desenvolvimento subjacente. Mas a este assunto voltaremos adiante ...
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A INSUFICIENCIA DE PREPARACAO TECNICA

Se a legislacdo em que assentam os PDMs é, pelo menos na opinido de al-
guns (que, bem sei, outros ndo partilham), uma boa legisla¢éo, porque é
que os resultados a que conduziu deixam, em certos casos, tanto a desejar?

Niao é facil responder cabalmente a esta pergunta, mas tenho para mim
que parte da explicacéo reside na insuficiente preparagéo de muitos técni-
cos (e também politicos) e, o que é o outro lado da mesma moeda, no exces-
sivo envolvimento de outros.

Hoje, a este respeito, muito est4 mudado. Primeiro, porque existe o saber
acumulado ao longo do processo entretanto decorrido — e até por isso é im-
portante que, mesmo for¢ado, ele tenha chegado ao fim, precisamente para
assim se adquirir uma efectiva experiéncia de todas as suas fases. Depois,
e como resultado do reconhecimento da referida impreparacéo, porque
surgiu entretanto, em diversas Universidades e outras Escolas do Ensino
Superior, uma série de Cursos de Licenciatura, Especializacido e Mestrado
no dominio do Urbanismo, os quais tiveram grande afluéncia de técnicos
de todo o Pais, e fizeram com que exista hoje um elevado nimero de profis-
sionais com habilita¢des adequadas ao planeamento nas suas varias ver-
tentes.

A IMPORTANCIA DE UMA IMPLEMENTACAO RIGOROSA

No ponto em que actualmente nos encontramos, e no que respeita aos
PDMs, aquilo que h4 a fazer é, como principio geral, levar até ao fim o
processo que se encetou em 1990 (ou, se preferirem, em 1982), ¢ assim
quebrar a tradi¢do dos esforgos de planeamento que se perdem pelo
caminho. Ou seja, por outras palavras: hia que promover a implementacéo
efectiva dos PDM, nomeadamente através da elabora¢do dos PUs e PPs
nele previstos, e acompanhar essa implementacio de uma gestédo e
monitorizacdo efectuada com os devidos cuidados. (A propésito: que estd a
ser feito neste aspecto ?)
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Para quebrar a desconfianc¢a popular relativamente ao planeamento, e o
sentimento generalizado de que este é usado ao sabor das circunsténcias, é
indispensdvel aplicar os planos com todo o rigor (algo que serd natural-
mente mais facil se o mesmo tiver sido elaborado de forma a conter regras
flexiveis), e procurar estender o periodo de vigéncia dos PDMs até ao mé-
ximo previsto na lei, que é, como se sabe, de dez anos.

Sem esta perspectiva, e como se compreende, perder-se-a a clareza da ad-
ministrac¢do urbanistica que os PDMs podem e devem trazer consigo, e que
é um valor da maxima importancia a preservar.

A REFLEXAO ESTRATEGICA NOS PDMS

O facto de considerarmos positiva a actual legislacdo dos PMOTs né&o
significa que ela nab possa ser melhorada sob diversos angulos, e isto ja
para quando se iniciarem as revisées de PDMs.

Neste sentido, a iniciativa que se nos afigura possuir maior alcance pode-
ria ser materializada exigindo a explicitagido da estratégia de desenvol-
vimento municipal, e a demonstragdo da respectiva viabilidade técnico-
econémical, naturalmente em termos menos fortes do que aqueles que se
associam aos Programas de Execuc¢éo e aos Planos de Financiamento
previstos para os PMOTSs (de apresentagido facultativa no caso dos PDMs).

Em relag¢io a este aspecto, note-se que embora a legislagédo actual ndo obri-
gue a explicitagdo da estratégia, o certo é que também a néo proibe, e al-
guns planos houve que basearam as suas propostas numa reflexdo estraté-
gica de que foi dado conta no respectivo Relatério.

A inclusido dos elementos referidos poderia fazer-se em moldes que repes-
cassem algumas das ideias subjacentes aos Planos Estratégicos definidos
no Despacho do MPAT n° 7/94, de 26 de Janeiro, cuja existéncia auténoma
deixaria obviamente de fazer sentido, e em termos que reflectissem as

1 A estratégia de desenvolvimento municipal deve conter a defini¢do dos espagos e sectores
prioritarios de intervencdo, e bem assim a defini¢io das principais obras a executar,
nomeadamente aquelas cujo impacte se faca sentir numa parte significativa do
correspondente territério.
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boas iniciativas postas em pratica no processo da respectiva elaboragéo
(nomeadamente em matéria de participagéo publica).

Como é 6bvio, a estratégia de desenvolvimento municipal pode evoluir ao
longo do tempo, sobretudo com a renovagdo dos mandatos eleitorais, e por
isso devera ser prevista a possibilidade de altera¢do da mesma numa base
quadrienal, com o limite de ndo afectar as disposi¢des constantes dos
Elementos Fundamentais (estas s6 poderiam ser modificadas no 4mbito

de um processo de revisdo do PDM).

OUTROS PROBLEMAS MUITO SERIOS

Para concluir esta intervencéo gostaria de fazer referéncia aqui aquele
que porventura considero ser hoje, agora que ja podemos dispor de PDM
para quase todo o Pais, 0 nosso maior problema urbanistico: a incapaci-
dade de construir a cidade até ao fim nos locais onde é suposto tal aconte-

cer.

Assim dito, talvez ndo se perceba exactamente a ideia, mas basta chegar a
janela e olhar para a Rua Miguel Torga (antiga Rua do Cidral), para tudo
ficar bem claro.

A refarida Rua é, desde ha cerca de 15 anos, um eixo fundamental de cir-
culacdo em Coimbra, ligando uma zona com grande poder de atrac¢do de
trafego, a Alta (e em especial a Universidade), ao conjunto residencial da
Solum/Bairro Norton de Matos, sem duvida o mais populoso da cidade.

Do lado de cima da rua (poente) localizam-se o Penedo da Saudade e o
Convento das Carmelitas, e & medida que se vai descendo encontra--se a
Maternidade Dr Daniel de Matos e o Edificio da CCRC (onde nos encon-
tramos), tudo locais com enorme afluéncia de visitantes, com a particula-
ridade de a Maternidade dar origem a um grande movimento de pedes,
incluindo um numero nio negligenciavel de senhoras gravidas.

Pois apesar disto, e ao fim de tanto tempo, a rua continua por acabar, os
trabalhos de construcéio dos edificios envolventes eternizam-se, e um dos
passeios (o tnico que tem condi¢bes) continua por calcetar e esté repleto de
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todo o tipo de residuos, definindo-se assim algo que pode ser tudo menos

um espaco adaptado a vida humana.

O questido que se pde é que mesmo as pessoas mais afectadas pela situacédo
quase nio tém coragem para se queixar, porque em qualquer cidade ou
vila onde se entre logo se detecta uma dezena de casos do mesmo tipo, para
0s quais seria possivel arranjar solug¢des apropriadas com meios diminu-
tos.

Como é 6bvio, essas solugdes ndo poderdo ser encontradas no Ambito dos
PDMs, mas é preciso criar um instrumento qualquer, especial, que re-
solva os problemas em causa, até porque, na sua auséncia, nio obstante os
PDMs, a populagéio vai continuar a ter sensagéo de que o planeamento, em
Portugal, néo funciona, e todo o esforgo feito tera sido em vio.
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PDM E DEPOIS? .
A EXPERIENCIA DO MUNICIPIO
DE EVORA Jorge Rebeca

1.

Vereador do Planeamento
e Gestao Urbanistica
da Camara Municipal de Evora

Consideramos da maior importdncia a elaboragdo de Planos
Directores Municipais, um instrumento de planeamento e gestdo a
que devem ser associadas outras politicas, como por exemplo, a poli-
tica de solos, tabela de taxas, entre outras.

E fundamental garantir a participacéio dos cidadaos e das instituicdes
no quadro da elaboragdo e implementacéo do Plano.

A cidade deve apropriar-se dos valores e das op¢des assumidas no
dmbito desse Plano.

O PDM de Evora pouco mais teria sido que uma inutil peca, se nio ti-
vesse sido integrado num processo de planeamento mais vasto com a
definicdo de politicas sectoriais, sistematizando objectivos e priori-
dades, mobilizando os recursos necessdrios a sua implementagcéo.
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4,

Assim:

¢ Procedeu-se a reorganizacdo dos servigos municipais adequando
as exigéncias do cumprimento do Plano;

¢ Desenvolveu-se uma estratégia/politica de solos, destacando-se o
processo de associagdo expedita proprietdrios—municipio com vista
a recuperagio e reabilitacdo dos aglomerados urbanos de génese
clandestina, permitindo constituir uma importante bolsa de terre-
nos, assumindo-se nessa altura, o municipio como o maior urba-
nizador do Concelho;

¢ Elaboragido de Tabela de Taxas Ajustadas aos objectivos do Plano;

¢ Elabora¢do de Planos quadrienais, Planos Anuais de Activi-
dades.

Ainda que se reconhegam insuficiéncias e incorrecgdes, parece-nos
decisiva a década de 90 do ponto de vista do planeamento urbanistico.
Foi sem divida mais importante conseguir a cobertura quase total do
pais com os respectivos PDM's, do que se ndo existissem quaisquer
instrumentos de planeamento ou gestao.

Importa agora avaliar de forma sistematica os eventuais "estrangu-
lamentos" ou conflitos, encontrar o necessario enquadramento legal
que permita de forma mais expedita a introduc¢io de alteragbes ao
Plano, sem pbér em causa naturalmente o sentido fundamental desse
préprio Plano.

Os Planos sdo indiscutivelmente instrumentos discriciondrios. Um
plano de ordenamento do territério com o seu zonamento ou seu dese-
nho urbano, induz inevitavelmente um diferencial sobre o valor das
diversas propriedades.

No ambito da actual revisdo do Plano de Urbanizagao de Evora, deve-
se procurar tanto quanto possivel, repor o principio de equidade,
traduzido por uma reparti¢do igual de beneficios (possibilidade
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construtiva) entre as diversas propriedades abrangidas pelo peri-
metro do aglomerado e por uma reparti¢do de encargos proporcional
aos beneficios.

Deve-se assim definir para a Cidade um indice médio de utilizagéo,
assumindo-se o principio de que todas as propriedades deveriam ter
uma possibilidade construtiva igual.

No caso da possibilidade construtiva ser inferior & média, o proprieta-
rio deve ser compensado quando pretender urbanizar ou construir
através de medidas como troca de propriedade com terreno municipal,
aquisi¢do de terreno pela autarquia, avaliado como tendo capacidade
construtiva igual a resultante do "indice médio", ou através do des-
conto no valor dos encargos a suportar.

No caso da possibilidade construtiva ser superior & média, o proprie-
tario devera ceder para o dominio privado municipal a drea em
excesso relativamente a que necessita para construir conforme indice
médio.
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QUASE 10 QUASE MANDAMENTOS
PARA O PLANEAMENTO
NECESSARIO Jorge Carvalho

Urbanista

O PROCESSO, RECENTE DE TRANSFORMACAO DAS CIDADES

As cidades portuguesas cresceram muito nos tultimos 30 anos. Cresceram

muito e cresceram mal, de forma desordenada.

O crescimento ocorreu de forma dispersa e descontinua, o que néo deixa de
ser natural face ao aumento da taxa de motorizagdo/transformagéo
radical das acessibilidades, mas sem que os impactos ambientais e paisa-
gisticos tenham sido acautelados, tendo gerado caréncias de infraestrutu-
ras, equipamentos e espago publico e questionando da pior maneira o pro-
prio conceito de cidade.

Entretanto o tecido urbano ja existente sofreu uma evolu¢do com aspectos
bastante negativos: degradaciio e abandono, ou, em alternativa, densifi-
cagdo e terciarizagdo excessivas. E verdade que, em contraponto, o con-
ceito de defesa do patriménio se tem desenvolvido e se traduz ja em algu-
mas intervencdes bastante positivas; mas é ainda um menino, as vezes
com birras, contra a corrente destruidora dominante.



O processo de transformagdo urbana ocorrido nestas ultimas décadas foi
de facto, dominado pelos interesses fundidrios e ocorreu sem que, na
maior parte dos casos, existissem planos urbanisticos eficazes e, sobre-
tudo, sem que a administra¢do publica assumisse uma atitude de planea-

mento.

O PROCESSO DOS PDMS

Procurando ultrapassar esta situagéo o Governo langou, com éxito estatis-

tico, a campanha dos PDMs.

O contexto da sua elaborag¢do néo foi, obviamente, o melhor: os Municipios
foram muito mais obrigados que motivados, a Administracdo Central re-
velou-se impreparada para acompanhar o processo; os técnicos autores dos
planos n#o tiveram, muitas vezes, a necessaria formacéo; a participagio
quase se resumiu 4s pressdes de alguns interesses fundiirios mais aten-
tos.

Importa ter consciéncia de que a qualidade dos planos elaborados é muito
duvidosa. Nio existindo ainda estudos sobre os mesmos que nos permitam
tirar conclusdes, mesmo assim é possivel afirmar que, em muitos casos,
os planos elaborados séo:

— pouco rigorosos, desde logo por falta de cartografia actualizada e pelo
riscar muito grosseiro dos zonamentos, o que é totalmente contraditério
com a natureza regulamentadora dos planos e sobretudo com as leitu-
ras burocraticas que deles tém sido feitas;

— pouco reflexivos, ndo questionando modelos de ordenamento, dei-
xando-se ir apenas a reboque de pressées e dindmicas, nomeadamente
quanto ao expansionismo e dispersdo da construcéo;

— pouco empenhados, ndo perspectivando meios nem estratégias de im-
plementacéo, limitando-se a ser policiais.

Mas, bem ou mal, a verdade é que temos hoje o pais praticamente coberto
por planos, tendo-se alterado significativamente a situagdo anterior, uma
vez que:



— esta definida uma rede nacional de protec¢do da natureza (com base em
conceitos muito discutiveis, por um processo pouco adequado de somato-
rio de parcelas; com demarcagdes muitas vezes erradas, mas a verdade

é que existe);

— o processo de elaboragdo dos planos envolveu muita gente, politicos e
técnicos, o que se traduziu necessdriamente nalguma formacéo; voltou

a falar-se em planeamento;

— os planos sdo eficazes perante a lei, logo condicionam; os diversos
agentes vio ter que se habituar a existéncia de planos.

Em conclusdo, dir-se-4 que os PDMs vieram indiscutivelmente criar um
novo contexto, com virtualidades e deficiéncias, sendo ainda cedo para fa-
zer qualquer balanco ou tirar ila¢bes sobre as consequéncias que irédo pro-

duzir.

A NECESSIDADE DE PLANEAMENTO

A problemdtica dos planos e do planeamento em Portugal ndo pode ser des-
ligada de um conjunto de conceitos e ideologias emergentes a nivel inter-
nacional.

Assistiu-se, nos anos 80, a um processo de desmistificacdo do planea-
mento, nomeadamente quanto as suas pretensas cientificidade e "neutra-
lidade" face aos conflitos em presenga .

Tal atitude evoluiu no sentido de uma desvalorizagio crescente da activi-
dade de planeamento, olhada com desconfianga pelo paradigma liberal
dominante, que foi questionando a legitimidade de intervencédo da admi-
nistragdo ptblica (agente de planeamento) e as correspondentes disci-
plina e restrigdo que esta impunha & actividade privada.

Em consequéncia, caminhou-se em diversos paises para um processo de
desregulamentacio, que ji se percebeu nio ter dado bons resultados, pelo
que se volta a assumir a necessidade de planeamento, questionando no
entanto a sua natureza, e procurando articuld-lo com conceitos
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emergentes, como os de mercado, participagdo, ambiente, retomando-se a
interrogac¢do sobre o papel que deverd desempenhar a administragéo

publica.

Toda esta evolucio sobre os conceitos e sobre a pratica de planeamento teve
inevitavelmente consequéncias em Portugal, mas os resultados parecem
contraditérios e paralisantes.

Na prética o grande crescimento das cidades portuguesas ocorreu sem que
tivéssemos planos eficazes e, sobretudo, sem que a administragdo publica
tivesse tido um papel de facto orientador do crescimento. A tal tendéncia
para a desregulamentacéo (sem fazer disting¢do entre diferentes culturas e
fases de evolucdo das cidades) deu, de alguma forma, cobertura ideolégica

a este processo. Os maus resultados estéo a vista.

Agora, quando se assiste a nivel internacional a um retorno ao planea-
mento, mas mais estratégico e operativo, defrontamo-nos, por um lado,
com planos sobretudo policiais e, no extremo oposto, com a recusa de adop-
¢éo pela administragéo publica de instrumentos operativos, que permitam
uma intervencdo fundiaria ou, dito de outra maneira, que permitam utili-
zar os planos como instrumentos de desenvolvimento.

Nio se vislumbra, pois, a nivel nacional, um enquadramento que induza
a generalidade dos municipios a assumirem-se como agentes condutores
do desenvolvimento e do ordenamento, em vez de andarem a reboque de
iniciativas alheias. Aqueles que o conseguem fazer - e ainda séo alguns -
fazem-no contra a corrente, contra o quadro ideolégico e institucional do-

minante.

9 IDEIAS PARA O PLANEAMENTO NECESSARIO

Pretende-se tomar partido na discussio, alinhando com os que defendem
mais e melhor planeamento, sublinhando a necessidade de um maior
protagonismo da administracdo publica no ordenamento e no desenvol-
vimento, o que néo significa necessdriamente substituir-se & iniciativa
privada, mas implica a sua orientacdo, dinamizac¢do e disciplina.
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Retomando alguns conceitos (velhos e novos) e centrando-os na problema-
tica do urbano ir-se-do defender nove ideias para o planeamento que en-

tendemos necessario.

As cinco primeiras ideias de 4mbito mais tedrico, procuram dar um con-
tributo ao que se pensa dever ser a natureza dos planos e do planeamento.
O que se defende, ao articular "planeamento tradicional" com "planea-
mento estratégico", "planos desenhados" com "atitude negocial", podera
parecer algo eclético. Mas o que se pretendeu foi, apés revisitar sem pre-
conceitos praticas antigas e opiniGes recentes, colher ensinamentos e su-
gerir conceitos e praticas adequadas a realidade portuguesa.

As trés ideias seguintes abordam sobretudo as quest6es praticas de imple-
mentacio dos planos, alertando para a necessidade de uma reviséo legis-
lativa que possibilite um urbanismo mais operacional, mas considerando
que mesmo no quadro actual, embora dificil, ndo é impossivel uma maior
intervengéo fundiaria municipal e a procura de equidade e equilibrio na
relagdo custos/beneficios que ocorre na transformagéo das cidades.

A tltima procura abordar, sem demagogia, o actual paradigma da partici-
pacao.

1° Ideia: Reafirmar e potenciar a natureza dual do planeamento (trans-
formadora e regulamentadora)

O planeamento dever4a desempenhar, ao mesmo tempo e de forma articu-
lada, uma fun¢do transformadora e uma funcéo reguladora.

A Administracdo Piblica (neste caso os municipios) deve-se assumir
como agente condutor do processo, definindo e divulgando principios, ex-
plicitando objectivos e adoptando uma atitude de rigor na aplicacéo desses
principios e desses objectivos, de flexibilidade em tudo o que é circunstan-
cial, de transparéncia e capacidade negocial em todos os casos.

A forca do Municipio decorre exactamente desta dualidade: por um lado
promotor de iniciativas préprias; por outro lado disciplinador e regulador
de iniciativas alheias. O éxito do processo de planeamento resultaré das
sinergias e complementaridades que venham a ocorrer entre as iniciati-
vas e investimentos dos diversos agentes.
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2% Ideia: Distinguir o essencial do secunddrio, adoptar uma atitude de

planeamento estratégico

O processo de planeamento pressupde a definigéo de objectivos e a existén-
cia de meios para os alcancar.

Ha a tendéncia para considerar que os meios sdo sempre insuficientes e,
no caso dos municipios portugueses, néo parece haver duvida que eles sdo

de facto escassos.

Assim, é indispensdvel a adop¢do de uma atitude de planeamento estraté-

gico, entendida neste caso como:

— capacidade selectiva na escolha de projectos, canalizando os investi-
mentos para aqueles que possam ter um efeito multiplicativo maximo
e/ou significarem saltos simbélicos ou qualitativos na percepg¢do ou no
funcionamento da cidade;

— din&mica de relacionamento entre os varios agentes, interessando-os
num processo de colaboragdo, por forma a que os objectivos apontados

possam ser alcangados.

3% Ideia: Utilizar vdrias escalas de intervengdo, adequadas a cada objec-
tivo e articuladas entre si

Sobre os planos necessarios: houve quem defendesse planos "em cascata"
(PDMs/ PUs/ PPs) e houve muitos que discordaram da ideia: reconhece-
se, generalizadamente, a necessidade do desenho urbano (mais ou menos
identificado com plano de pormenor), mas h4 quem sobrevalorize essa es-
cala em detrimento das outras.

Na generalidade, defendemos que:

A. A cidade é feita de unidade e de diversidade, devendo ser encarada
como um somatoério das partes, mas também de uma forma global;

B. Os elementos estruturantes da cidade, nomeadamente a definicéo de
um modelo de circula¢do o estabelecimento de uma estrutura ecols-
gica urbana e as centralidades s6 podem ser planeadas a escala glo-
bal; estas op¢Ges deverdo apresentar sustentacéo e durabilidade;
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C. As opgoes programaticas, morfoldgicas e tipolégicas para cada uma
das partes da cidade (cada um dos seus "bairros") podem ser defini-
das a escala local ou global, ndo dispensando, no primeiro caso, um
estudo de enquadramento/articulagdo com o envolvente e, no segundo
caso, uma pormenorizacio; em qualquer das hipé6teses estas opg¢des
deverdo ser flexiveis e adaptaveis 4 evolugdo de mercado;

D. Os planos devem ser assumidas como instrumentos que sio e, por
isso, devem ser adequados aos objectivos que se pretendem alcangar e
também aos meios de que se dispoe.

4* Ideia: Recorrer a visées desejadas e desenhadas de transformacdo do

territério

Tal afirmacéo traz imediatamente & memdria os velhos "planos produto",

abandonados e criticados por serem "ingénuos" e "autoritarios".

Néo se trata de os ressuscitar, mas de fazer lembrar que a urbanizacdo e a
construcéo devem ser precedidas de estudos urbanisticos, de desenho ur-
bano. Esta ideia, quase 6bvia, revela-se fundamental. A generalidade do
que vai acontecendo nas cidades é o contrdrio disto, sdo intervencdes via-
rias e arquitect6nicas, mais populares ou mais eruditas, mas revelando
um total desprezo pelo envolvente, tanto do ponto de vista formal como fun-
cional. Importa pois reafirmar a indispensabilidade de desenhar o espago
publico, de o pré-definir em quantidade e qualidade, e de subordinar os
edificios as regras que dele emanam.

De notar que a necessidade de desenho ndo se manifesta apenas a escala
do bairro ou zona da cidade. Os seus elementos estruturais, assumidos
como matriz de toda a organizacio espacial, também tém que ser dese-
nhados; alids, pela sua importancia na imagem da cidade, deveriam me-
recer uma especial procura de qualidade.

Muitas das criticas que tém sido feitas aos planos funcionalistas de vias e
zonamento, por néo originarem necessariamente espacgos urbanos de qua-
lidade, decorrem em parte da falta de qualidade do risco no papel, da falta
de articulagdo entre as op¢des funcionais e a sua expresséo, topografica,
formal, arquitecténica.
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5°Ideia: Articular rigidez (no essencial) com flexibilidade (no circuns-

tancial)

Estd na moda acusar os planos de demasiado regulamentadores, de de-
masiado rigidos. Tais acusagdes recaem quase sempre em PDMs ou PUs
e, curiosamente, por vezes sdo acompanhadas pela afirmacéo da necessi-
dade de planos de pormenor, sem que seja lembrado que estes sdo, neces-
sariamente, muito mais rigidos que os outros.

Claro esta que qualquer plano em que o pormenor do regulamento néo te-
nha correspondéncia com a profundidade da anélise efectuada e com o ri-
gor do zonamento produzido sera dificil de implementar; neste caso a re-
gulamentacio, mais do que excessiva, poderd ser errada.

Mas a questdo é outra: o que é que devera ser rigido nos planos? e o que é
que devera ser flexivel?

O processo de transformagdo do territério é bastante moroso, pelo que
objectivos, modelos e estratégias s6 poderdo resultar se perdurarem no
tempo. Logo, estes deverdo, em principio, ter alguma rigidez, néo poderéo
andar sempre a mudar ao sabor do vento e das pressdes.

Outro elemento que defendemos rigido é o "quanto construir" em deter-
minada propriedade. Sabe-se que esta afirmacéo é bastante polémica, vai
contra a corrente, mas afigura-se a tinica forma de transferir a "negocia-
¢do" da quantidade para a qualidade e de moralizar os procedimentos.

Sabe-se que os proprietdrios medem os seus lucros fundiarios em funcéo
dos m2 de construgio e, portanto, procuram naturalmente construir o mais
possivel. Se o "quanto” construir fosse fixado, a discusséo passaria para o
"como" e neste caso era mais facil interessar os promotores pela quali-
dade, como factor de valoriza¢io do empreendimento. Alids, importa néo
esquecer que todo o processo imobiliario envolve pressoes, favores, corrup-
¢do e que tal desemboca, muito vezes, em solugdes bastante nocivas para a
qualidade do meio urbano. Fixar o quanto construir néo resolve todo o pro-
blema, mas é obvio que o diminui.

E entdo o que é que devera ser flexivel, negociado? A nosso ver toda a
forma fisica, o programa, a morfologia e a tipologia das diversas partes da
cidade, com excepgdo dos seus elementos estruturantes.
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Mas a anterior ideia de dispor de visdes desenhadas de transformagéo do
territério ndo sera contraditéria com o agora defendido, de que a forma fi-
sica deveria ser flexivel e negociada? A nosso ver, nfo. A prévia existén-
cia de uma estrutura desenhada de espago publico ajudaria a enquadrar e
viabilizar soluc¢des. Mas n#o teria que ser rigida, imperativa. Poderia
estar aberta a novas solucgbes, desde que estas garantissem, no minimo,
qualidade e coeréncia idénticas as pré-determinadas.

O que defendemos, reportando-nos aos actuais PMOTSs, traduzir-se-ia, na
existéncia de PDMs e/ou PUs estruturantes (com os elementos estruturan-
tes suficientemente desenhados) e regulamentadores do quanto construir
e na existéncia de PPs incompletos e nio publicados, sujeitos a negociagdo
e que se concretizariam através de licenciamentos.

Mas a ideia articular-se-ia ainda melhor com outros modelos de planos,
por exemplo com o conceito de "planos de regulagéo varidvel" defendido
por Nuno Portas, em que o grau de pormenoriza¢io de um mesmo plano
seria maior ou menor em func¢éo do modelo de ordenamento e das estraté-
gias adoptadas. De notar, alids, que a actual legislagdo sobre PMOTs, néo
preconizando este conceito, também néo impede a sua aplicagéo, pelo que o
temos praticado em vdrias circunstancias.

6° Ideia: Construir modelo(s) de intervencgdo fundidria, que viabilize(m)

uma atitude de urbanismo operacional

Ha muito se afirma que, para uma transformagao ordenada do territério,
nio basta ter planos. Sdo necessdrios instrumentos técnicos, juri-
dico/administrativos e financeiros para os pér em pratica.

N

E entre todos os condicionantes 4 implementagio de um qualquer plano,
revela-se fundamental a questédo do solo, a questdo da propriedade. E in-
dispensavel encontrar mecanismos que permitam disponibilizar, para o
fim pretendido, em local adequado, em momento oportuno, o solo e/ou o
imével necessdrio. Sem isto, dificilmente existird planeamento.

Ora, h4 consenso que os instrumentos da politica de solos existentes em
Portugal sio insuficientes e muito pouco operativos. Alguns deles,
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precisamente os que pareciam mais interessantes, como é o caso da
Associagdo Administragio/Proprietdarios e o caso das ADUPs/ACPs,
revelam se de aplicagdo pratica quase impossivel.

E, pois, necessario e urgente uma revisdo legislativa neste dominio.
Avanca-se, para tal com algumas sugestdes, distinguindo 4dreas de expan-
sdo urbana de dreas consolidadas.

Para as areas de expansdo bastaria operacionalizar as ADUPs, incenti-
vando o acordo entre proprietdrios para urbanizar e facilitando uma in-
tervengido supletiva do Municipio nos casos em que os proprietarios néo o
quisessem fazer, o que poderia ser conseguido através de uma venda em
hasta publica, eventualmente for¢ada. Este processo afigura se bastante
adequado: estimulo & iniciativa privada; intervencdo supletiva da
Administrag¢do, sem dispéndio financeiro; e 0 mercado a regular o preco
de venda ( a justa indemnizacio, se se quiser considerar que a venda for-
cada corresponde a uma expropriacéo).

Para as dreas consolidadas, as quais tém que ser olhadas com atencéo
crescente, uma vez que o aumento de fogos devolutos, a partir do inicio dos
anos 80, é enorme e generalizado, 0 mecanismo a adoptar poderia corres-
ponder a uma operacionalizagdo das ACPs, idéntica & sugerida para as
ADUPs, mas aplicado n#o s6 as parcelas vazias/expectantes, como tam-
bém a edificios devolutos e degradados, aos quais se poderia aplicar a
venda forgada, sempre associada a uma viabilidade de recuperacéo e/ou

reconstrucéao.

O reconhecimento da necessidade de uma revisdo legislativa que facilite
um urbanismo operacional ndo deve ser pretexto para a inacgéo. E essen-
cial, em qualquer circunstancia que os Municipios adoptem uma atitude
de planeamento, definam objectivos e sejam firmes na sua defesa, te-
nham a iniciativa e dinamizem os outros agentes, privados e publicos.

Como mecanismos de interveng¢éo directa municipal no quadro actual, e
para além de acordos mais ou menos informais que podem ser utilizados,
podem-se apontar o contrato de urbanizacdo previsto em sede de lotea-
mento (como associagdo expedita camara/proprietdrio), a intimagéo para
construir ou para recuperar e, evidentemente, a expropria¢io. N&o é
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muito, mas é alguma coisa, e nalguns casos tem permitido processos de
ordenamento eficazes.

7° Ideia: Construir modelo(s) perequativo(s), que corrija(m) a diferen-
ciagdo/desigualdade que, inevitavelmente decorre dos planos

Um plano de ordenamento do territério, com o seu zonamento ou o seu de-
senho urbano, induz inevitavelmente um diferencial sobre o valor das di-
versas propriedades ao diferenciar os seus usos. Segundo Alves Correia
"a desigualdade é uma caracteristica inerente ao plano, mas a consagra-
¢do do principio da igualdade como limite geral da actividade adminis-
trativa significa que ... se o legislador nfo criar medidas para tomar
efectivo o sistema de reparti¢ao igual dos beneficios e encargos derivados
do plano ... poderd incorrer numa inconstitucionalidade por omisséo".

No entanto, os instrumentos de planeamento e gestao urbanisticos utiliza-
dos até agora em Portugal s6 raramente se tém preocupado com o assunto.

Recorrendo a exemplos utilizados para o efeito, sobretudo noutros paises,
conclui se que eles poderdo ser de natureza societdria (obrigando proprie-
tarios a associarem-se), de natureza tributdria (pagamento de taxas ou de
impostos, para indemnizacgdo dos proprietédrios prejudicados) ou cedéncias
em espécie (impondo aos beneficiados cedéncias de terreno ou compra de
direito de construcéo, para compensar os prejudicados). Em qualquer dos
casos, para que os modelos sejam de facto equitativos, tém que recorrer a
beneficios e encargos padrao (médios).

Nada disto estd previsto na legislagdo portuguesa e pode se mesmo afir-
mar que as leis avulsas existentes dificultam muitissimo a prossecucio
do objectivo da igualdade.

Tem-se procurado atingi-lo através de taxas, as previstas na lei, mas di-
ferenciadas em func¢do dos indices urbanisticos admitidos e das obras
realizadas pelo promotor, na linha do defendido por Alves Correia. Mas
seria que ndo poderdo vir a ser consideradas impostos ou "tributos espe-

ciais"?
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‘Tem se procurado atingi-lo através de cedéncias para dominio privado
municipal, mas a legislagdo impede essa solugdo para o licenciamento de
construcio e limita-a a casos especiais no que respeita aos loteamentos.

A associacdio entre proprietdrios, essa ndo pode ser obrigada e, sobretudo,
nio impediria que cada um entrasse na sociedade com o valor da respec-
tiva propriedade, desde logo desigual em funcéo do plano.

Impode-se, portanto, uma reviséo legislativa nesta matéria, até porque a le-
gislacdo avulsa existente tera que ser considerada inconstitucional se
impedir o cumprimento dos principios da justi¢a e da igualdade (art’s 13°
e 266° da Constituicio).

82 Ideia: Construir modelo(s) de financiamento, justos e eficazes, para a

transformacdo e gestdo da Cidade

A questdo que se coloca é simples de enunciar: a construgéo, transforma-
¢ao e gestdo da cidade tem custos, quem os suporta? A sociedade em geral,

ou quem tem os beneficios?

A questdo é tdo mais importante quanto encerra na realidade um grave
problema. O que acontece na generalidade, é que: o contributo dos benefi-
ciados é insuficiente; as verbas provenientes do O.G.E. para os
Municipios sdo reconhecidamente escassas; o resultado é que os investi-
mentos realizados em infraestruturas, equipamentos e espago publico séo
também insuficiente, o que contribui significativamente para a falta de

qualidade de vida da popula¢do urbana.

Para procurar um qualquer modelo de financiamento da cidade, é indis-
pensavel enumerar custos e beneficios. Entre os custos vale a pena distin-
guir os da construc¢fo inicial e os de gestdo/conservacéo, renovagdo e
reintegracio. Entre os beneficiados, h4a que distinguir os promotores ini-
ciais (que irdo ficar com as mais valias) e os utilizadores (que irdo usar
as infraestruturas e equipamentos da cidade).

Um modelo possivel que, contas feitas, se nos afigura justo e exequivel, se-
ria o dos promotores iniciais suportarem os custos da construcfo inicial e
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os utilizadores pagarem uma parte dos custos de gestdo, conservacéo, re-
novacéio e reintegracéo, sendo a restante parte suportada pelos dinheiros

publicos.

De notar que a realidade dominante se afasta bastante deste modelo, no-
meadamente no que diz respeito aos promotores iniciais. Os loteamentos
ainda vido suportando alguns custos, nalguns Municipios. Mas a edifica-
¢do nao precedida de loteamento, porventura dominante em muitos cen-
tros urbanos portugueses, apenas paga uma taxa, de valor quase sempre

muito pequeno.

A implantacdo municipal do modelo proposto, talvez néo impossivel, con-
fronta-se no entanto e mais uma vez com a legislagdo em vigor relativa a
taxas, que parece querer premiar a atitude expectante/parasitdria dos pro-
prietdrios que ficam & espera que os vizinhos ou os dinheiros publicos rea-
lizem as infraestruturas, que irdo valorizar as suas propriedades.
Também neste dominio se impde uma revisdo legislativa.

9°Ideia: Articular informagdo, participagdo e formagdo, assumindo a
tltima como elemento central da necessdria (re)construcdo de

uma cultura urbana

Estdo-se a perder os héabitos de convivio e de usufruto dos espagos piblicos
pela populacdo urbana. As pessoas, fecham-se em casa, saltando dai para
os veiculos privados, ficando sozinhos na balbirdia do transito; quando
ha tempo livre fogem das cidades, outra vez sozinhos em filas extensas.

O cidaddo tornou-se, enquanto pedo, muito pouco exigente. As organiza-
¢bes sociais, defensoras da qualidade de vida urbana, praticamente néo
existem. A urbe tem sido crescentemente dominada pelo automével e pela
especulacdo fundidria. Escasseia uma cultura de vivéncia urbana, ha
grande desconhecimento e incompreensao sobre a problematica de ocupa-
¢do do territério e sobre a necessidade de planeamento.

Em oposicdo a esta situacio, tem-se falado cada vez mais em informacéo e
participa¢do; mas hé que verificar de que forma se tem passado das pala-
vras aos actos.
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A informacéo veiculada pelos "mass média" corresponde sobretudo a ca-
sos de conflito institucional ou social, denuncia alguns (poucos) casos de
corrupg¢io, mas néo reflecte nenhuma critica global relativamente ao pro-

cesso de ocupagéo do territério.

No que respeita aos procedimentos legais/administrativos ha que subli-
nhar o facto -positivo - de que os licenciamentos de loteamentos e constru-
¢Oes passaram, desde 91, a estar sujeitos a publicidade obrigatéria. Mas
esta traduz-se apenas na exposi¢do de "avisos" nada apelativos. Na reali-
dade manteve-se o espirito de edital; este saiu da penumbra da adminis-
tracdo para a rua, é melhor do que nada, mas é ainda muito pouco.

Também no processo de elabora¢io dos PMOTSs estd prevista a realizacfo
de inquérito publico. Mas quem se manifestou foram apenas os interesses
fundidrios, as pressdes para construir. Tal foi positivo, até para obrigar as
equipes técnicas a justificarem as suas propostas, mas existe um ébvio de-
sequilibrio na relagfo de forgas em presenca.

Esta é, alids, a questdo de fundo. Enquanto a participa¢do continuar, como
tem acontecido, reduzida & negociagdo com os interesses que se manifes-
tam e sendo estes, na sua quase totalidade, interesses fundidrios e imobi-
lidrios, a administragéo publica tenderd a ceder a estas pressdes e conti-

nuaremos a ter méas cidades.

H4 pois que ter consciéncia de que a informacdo/participac¢fio poucas vezes
tem sido capaz de ultrapassar um formalismo retérico e que a negociagéo
efectiva tem servido, néo raro, para beneficiar interesses individuais
contrarios a qualidade de vida colectiva.

A informacéo e participa¢do ndo pode ser abordada apenas em termos
formais nem sem ter em conta os vérios actores e interesses em presenca.
A informacéo e a participagdo de que necessitamos sdo aquelas que forem
capazes de se assumir como partes integrantes de um processo de forma-
¢do, que torne os cidaddos mais conscientes, exigentes e empenhados na
defesa da comunidade em que se integram.
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Defenderam-se 9 ideias algumas delas polémicas, ndo sintonizadas com
os paradigmas dominantes, para o planeamento que entendemos necessa-
rio; sdo quase 10 e procuram por vezes aproximar-se de mandamentos.
Mas n#o existem, e muito menos em planeamento, verdades absolutas.
Pretendem pois e apenas ser um contributo, necessariamente incompleto,
para o delinear duma estratégia, p6s-PDMs de ordenamento das cidades
portuguesas. Apresentadas de uma forma necessdriamente sucinta, temo-
las desenvolvido noutras oportunidades e aplicado na nossa pratica pro-
fissional.






EXECUCAO E GESTAO DOS PDM's Sofia de Sequeira
UMA PERSPECTIVA JURIDICA ... Galvéo

Assistente da Faculdade
de Direito de Lisboa

Mendia & Galvido — Consultoria
e Gestdo, Lda.

1. INTRODUCAO

Procurando um enquadramento proposto no préprio texto de apresentagéo
deste Seminério, tratarei — como consta do Programa distribuido — do pro-
blema da execugéo dos Planos Directores Municipais.

F4-lo-ei, como me compete, numa perspectiva essencialmente juridica.
Contudo, nem por isso numa perspectiva distante ou sequer diferente da-
quela que, nestes dois dias, nos ocuparé a todos. As questdes urbanisticas
séo, hoje, cada vez mais e necessariamente, questdes juridico-urbanisti-
cas. Os balancos e as prospectivas permitidos ou suscitados pela temaética
da gestdo do territério serdo sempre balangos ou prospectivas a empreen-
der numa orientacgdo que hé-de ser juridicamente enquadrada. E um dado
adquirido, consensual em certa medida, embora nem sempre correcta-
mente entendido.

Mas indo ao que importa, é certo que estamos aqui para ponderar a expe-
riéncia oferecida pelo processo que, nos ultimos anos, permitiu ordenar o
territério de multiplos municipios portugueses e, a partir dai, procurar
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nova coeréncia a escala nacional. Ponto central é, agora, o de estabelecer
uma ligagdo entre os instrumentos de planeamento territorial —
“maxime”, os referidos PDM’s — e a efectivagdo de procedimentos de ges-

tao do territério.

O que séo e para que servem, afinal, os PDM’s? Sio meros quadros de de-
fini¢do e classificacdo de espacos e usos? Servem apenas a consolidagao e
a certeza de paradmetros urbanisticos essenciais 4 determinagéo da futura
fisionomia das nossas cidades? Sio, privilegiadamente, a cristalizacgéo
de solugbes 6ptimas? Sdo um instrumento estatico de levantamento do
“status quo” e de aferi¢do de necessidades, bloqueios e desadequagdes pre-
téritos? E devem sé-lo? T4do-s6 isso? Ou, pelo contrario, hdo-de ser sobre-
tudo instrumentos vocacionados para a preparacdo do futuro colectivo,
permitindo uma efectiva gestdo de necessidades, recursos e prioridades?
Um meio dindmico de intervencdo na evolucdo de cidades e territérios,
pessoas e instituigdes, prosseguindo orientagées estratégicas prédefinidas
e consensualmente partilhadas?... Pois é isto que importa perceber. E de-
cidir. Sobretudo, decidir.

pl

E a proépria teleologia do sistema (e dos instrumentos em que se ancora)
que é retomada com a reflexdo que hoje parece urgir. No plano da gestdo
municipal (gestdo do territério, gestdo da decisdo licenciadora...), ga-
nhou-se alguma coisa com a existéncia e a eficacia juridica desta pri-
meira geracgéo de P.D.M.’s? O qué? E que frustracdes ficaram?

Em boa verdade, responder a estas interrogagdes — e, como é evidente,
também as outras logicamente implicadas nestas... — obrigaria a recons-
trugdes sistémicas profundas que, mais do que por serem aqui deslocadas,
talvez ndo traduzam a prioridade do momento. Aliés, em principio, exer-
cicios com tal natureza encerram perigos 6bvios tdo irresistivel parece
sempre ser a tentacéo niilista e o pressuposto de que s6 desfazendo se fara
melhor.

Mas néo s6 por razdes de metodologia geral julgo que o ensejo deva ser
afastado. E que néo creio que revista qualquer virtualidade especifica —
consubstanciaria uma precipitagéio grave tomar o que ainda nédo consoli-
dou por processo testado e concluido. H4 que pensar, hd que dedicar a
devida atenc¢do aos sinais que o tempo vai permitindo, hd que corrigir
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certamente, ha que melhorar. Mas nada disso significa que se deva en-
toar um qualquer céntico fiinebre ao que esta vivo e que apenas pede condi-
¢Oes para revivificar.

E minha sincera convicgéio que o produto da experiéncia recente, em ma-
téria de P.D.M.’s, revela aspectos muito positivos que s6, leviana e irre-
flectidamente, alguém poderd arrogar-se a pretensfo de negar ou com-
prometer. Sem querer esgotar conclusfes em momento de mera intro-
ducéo, creio que positiva foi, desde logo (e positiva, em funcéo dos resulta-
dos que propiciou), a altera¢do do quadro normativo aplicdvel, traduzida
na substitui¢do do Decreto-lei n°® 208/82, de 26 de Maio, pelo Decreto-lei n°
69/90, de 2 de Margo. Positivo, igualmente, o trabalho desencadeado em
torno e a pretexto dos P.D.M.’s, envolvendo uma multiplicidade de gabi-
netes e técnicos e uma abrangente intervencéo de entidades administrati-
vas (das autarquias ao Estado que, para o efeito, além do mais, colheu im-
portantes ensinamentos de desconcentracdo). Positivo, ainda, numa me-
dida que esta longe de ser negligencidvel, o lastro deixado junto dos
diversos interlocutores que o processo de gestdo do territério permite reu-
nir (dos Proprietarios, aos Empresdrios — Promotores Imobiliarios,
Construtores Civis, Mediadores, ... —, aos Projectistas, aos Cidad&os em
geral) a quem néo passou despercebido o antincio dos tempos novos e, com
ele, a inevitabilidade da reconversio de metodologias. Positivo, sem du-
vida, o impeto emprestado ao desenvolvimento de uma politica (e de uma
consciéncia...) geral de ordenamento do territério que, hoje, constitui uma
conquista irreversivel e indiscutida.

Bastava isto — e talvez nem fosse preciso tudo isto — para que o balanco néo
pudesse ser negativo. Seguramente que, sem P.D.M.’s, estariamos muito
pior.

De qualquer forma, porque a natureza humana é assim mesmo, e na satis-
facdo ha-de sempre procurar motivo de insatisfa¢do, importa equacionar o
que terd ido menos bem ou o que terd ficado aquém. E, depois, natural-
mente, importara tentar perceber razoes.

Ora, também nesta perspectiva, nfo adivinho grandes hesita¢des por parte
daqueles que conhecem a realidade urbanistica e as tensdes globais da
nossa “praxis” de ordenamento do territério. O que, efectivamente,

75



frustrou foi a operatividade emprestada pelos P.D.M.’s a uma outra filoso-
fia de gestdo territorial. Ai, creio, que as coisas ficaram bem longe do de-
sejavel e, porventura, talvez mesmo razoavelmente distantes do possivel.

Mas € disso, justamente, que quero falar-vos. Da insuficiéncia dos ac-
tuais P.D.M.’s para uma agilizacdo, simplificacdo e clarificacdo proce-
dimental em sede de gestao do territério. Dos problemas colocados pela sua
efectiva implementacéo. Do mundo que os extravasa e que continua a pear

a sua plena vocacgdo executoéria.

2. PLANOS DIRECTORES MUNICIPAIS E SISTEMA DE ORDENA-
MENTO DO TERRITORIO

Primeiro esfor¢o, questdo prévia de qualquer abordagem, ha-de ser a ten-
tativa de integrar os P.D.M.'s que temos (e, explicite-se, os que temos, da
maneira que temos, com a fisionomia que revestem) no plano mais amplo
do nosso sistema de ordenamento do territério. E que, com uma fecundi-
dade que néo creio negligencidvel, resultam deste exercicio algumas
premissas que ndo podem deixar de enquadrar a reflexdo que aqui nos
reune.

Néo vou, naturalmente, aludir as grandes questdes que constituem a base
consensual do nosso pré-entendimento de hoje. Sei estar perante uma pla-
teia de iniciados que dispensa qualquer detencio nos rudimentos da
arte...

Por isso, tentarei apenas deixar-vos as principais linhas da minha leitura
sobre o espago funcional que os P.D.M.'s preenchem na nossa politica de
ordenamento territorial.

Sabemos véarias coisas que agora importa, sobretudo, recordar. Vamos
distinguir a aprecia¢do estatica da aprecia¢do dindmica. Sinteticamente,
fotografando o sistema:

® reportamo-nos, em qualquer caso, e em ultima andlise, a um modelo de
estruturacéo das implanta¢gdes humanas, com vista ao desenvolvi-
mento harménico das diferentes regides do Pais;
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conhecemos niveis de planeamento diferenciados, a partir da pondera-
¢do dos objectivos que lhes estdo subjacentes e da delimitagdo de atri-

buigdes e competéncias

os niveis de planeamento (modelados, do ponto de vista normativo, a
partir de trés vectores basicos, tendencialmente articulados e coorde-
nados entre si — o vector constitucional, o vector legal e o vector regu-
lamentar) desdobram-se numa estrutura triptica: o Plano Nacional de
Ordenamento do Territério, os Planos Regionais do Ordenamento do
Territério (PROT's) e os Planos Municipais do Ordenamento do
Territério ( PMOT's), subdivididos, por sua vez, em Planos Directores
Municipais (PDM's), Planos de Urbaniza¢do (PU's) e Planos de
Pormenor (PP's);

com uma natureza aparentemente espurea a este modelo, temos ainda
os designados Planos Especiais de Ordenamento do Territorio
(PEOT's) que se alega prosseguirem um interesse publico concreto (os
demais Planos néo o fardo, também?!...), com um lastro de curiosas —
e, decerto, mal medidas... — implicagdes no contexto global do sis-

|
tema ;

num quadro integrado de valéncias, os P.M.O.T.'s visam estabelecer
as condicbes basicas do regime de uso, ocupagéo e transformacéo do
solo no territério do municipio e programar ou servir de referéncia a
programacédo dos investimentos publicos necessarios a essa transfor-
macao;

Os chamados PLANOS ESPECIAIS DE ORDENAMENTO DO TERRITORIO (PEOT's),
foram consagrados pelo Decreto-lei n® 151/95, de 24 de Junho, com as alteragdes introdu-
zidas pela Lei n° 5/96, de 29 de Fevereiro, que pretendeu dar alguma unidade e coeréncia
a instrumentos de planeamento que surgiam e funcionavam desgarradamente...

Estes PEOT's sdo da iniciativa da administragéo directa ou indirecta do Estado e, nos
termos do respectivo quadro legal, fixam principios e regras quanto @ ocupag¢do, o uso e
& transformagido do solo na drea por eles abrangida, visando a satisfagdo de um inte-
resse publico concreto através de um correcto ordenamento do territorio.

No que aqui importa deve salientar-se que o legislador evitou definir o preciso lugar dos
PEOT's na hierarquia dos instrumentos de planeamento territorial. Contudo, por um
lado, nio deixou de assegurar que os PEOT's e os PROT's deveriam compatibilizar-se
entre si e, por outro lado, nao deixou de garantir que os PMOT's deveriam subordinar-se
a disciplina estabelecida através de PEOT.

Numa breve palavra, julga-se que estes PEOT's consubstanciam um ébvio ensaio de
centralizacio em matéria de ordenamento do territério. Tal ensejo, no contexto norma-
tivo vigente, traduz um entorse a légica interna do sistema de ordenamento e, na medida
em que afronta as atribuigdes e competéncias atribuidas ao Poder Local, uma clara vio-
lacdo dos principios e regras contidos na Constituicdo de 1976.
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* ldgica interna estruturante do sistema é a prépria relagéo de conformi-
dade/compatibilidade entre o que se dispde a um nivel hierarquica-
mente inferior e o que se se dispde a um nivel hierarquicamente supe-
rior — entre o macro-planeamento e o micro-planeamento, diversas in-
fluéncias se cruzam de forma a assegurar a identidade de uma politica
que deve encontrar a prossecug¢do de objectivos comuns... -, assumido
que parece ter sido o figurino piramidal, vertical e hierarquico.

Mas é possivel dizer mais se nos colocarmos numa perspectiva dinamica
— ja néo é fotografia, é filme... Também resumidamente, sabemos entdo

que:

* o método escolhido para a concretizagdo daquele modelo de planea-
mento traduziu a prioridade dos planos municipais (alias, prioridade
com semente longinqua j4 que assumida em pleno Estado Novo
aquando da consagracéo, em 1934 e 1944, de dois diplomas fundamen-
tais disciplinando o regime dos Planos de Urbanizacdo que circuns-
creviam a sua funcédo ordenadora ao territério municipal);

* manifestacdes dessa opgdo foram sensiveis quer no plano normativo (a
partir de 1976, com a Lei n° 79/77, de 25 de Outubro, até as suas sucessi-
vas alteracdes e correccdes, em 1982 e 1984, e, sobretudo, ao vigente
Decreto-lei n° 69/90, de 2 de Margo, também ja objecto de diversas evo-
lugdes), quer no plano material (com a mobilizacao crescente de insti-
tuigdes e técnicos em torno do compromisso de por ordem num territério
entregue a decisdes casuisticas, sem estratégia ou gestio efectiva);

* néo obstante a aposta e o entusiasmo que lhe subjazeu, certo é que os
primeiros calendarios cedo revelariam excessivo optimismo (recorde-
se que, na ingenuidade inicial, 31 de Dezembro de 1991 seria o "Dia D"
para uma integral cobertura do territério com P.D.M.'s) — até 1990, s6
Evora conseguiu munir-se de um instrumento de planeamento muni-
cipal plenamente eficaz; em 1990, Sines aprova o seu PDM; em 1991,
apenas Viana do Castelo; em 1992, foram j4i seis os PDM publicados
(Beja, Matosinhos, Moita, Ponte Sér, Vagos e Vila Real de Santo
Anténio); em 1993, encontramos mais vinte e um novos PDM's
(merecendo referéncia o do Porto, publicado em Fevereiro). em 1994,
foram ja oitenta e trés as novas publicagies de PDM's em Didrio da
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Republica (devendo real¢ar-se Coimbra, em Abril, e Lisboa, em
Setembro); em 1995, temos mais noventa e cinco...; em 1996, até ontem,
2 de Maio, mais quatro... — ou seja, um total de duzentos e doze PDM's
que nos coloca ainda aquém dos duzentos e setenta e cinco que consti-
tuem o universo municipal continental portugués;

¢ concomitantemente, retardaram-se os planos regionais — séo tardios
quer as primeiras referéncias legais (v.g., D.L. n°® 338/83, de 20 de
Julho), quer os primeiros resultados materiais (v.g., PROT-ALGAR-
VE e PROZED, em 1991, PROZAG, em 1992, PROTALI, em 1993,
anunciando-se outros como o PROT — AREA METROPOLITANA DE
LISBOA, o PROT — CENTRO LITORAL, o PROTAM, o PROZOM e o
PROZEA);

® ou seja, na referida perspectiva dindmica, resulta evidente que a 16-
gica piramidal e hierarquica que o modelo (estaticamente enten-
dido...) parecia definir ndo quadrou a "praxis" de planeamento — por
um lado, o planeamento municipal nio esperou pelo planeamento re-
gional (i.e., avangou pois sem o suposto quadro rector); por outro lado, o
planeamento municipal ndo animou com o planeamento regional
(numa formulagdo talvez mais ousada, o esperado quadro rector nio
conseguiu assegurar o grau de certeza que permitiria novo ritmo a poli-
tica local de ordenamento...).

Em duas palavras, num necessdrio exercicio de sintese, teremos sobretudo
que equacionar a medida em que a pratica constituiu um desvio & tese ou a
medida em que a préatica terd consubstanciado o aproveitamento. da elasti-
cidade imanente ao préprio sistema.

Nao importard tanto, nesta sede e perante o pretexto concreto que nos ocupa,
procurar conclusdes definitivas. No entanto, ja parece decisivo perceber
que é desta equagdo - nevralgica & compreensdo do modelo de
ordenamentro de territério que temos em cima da mesa... — que nascem
todas as grandes perplexidades. Perplexidades comungadas por muitos.

Para aqueles que nfo hesitam em expodr-se nessa perplexidade — alids,
pura e confessada confusido quando confrontada com a ponderagio das
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relagdes a estabelecer pelos P.E.O.T.'s e com os P.E.O.T.'s...z, 0 que, de
resto, é perfeitamente compreensivell — os problemas exponenciam-se a
nivel dos préprios P.M.0.T.'s nos quais (parecendo que todos podem des-
respeitar todos3...) reconhecem mesmo a faléncia do sistema hierdrquico

de estruturagdo das relacgdes interplanos4.

Para os outros, ver assim o-problema é desfoc4-lo numa perspectiva redu-
tora que néo traduz a esséncia do que se analisa. Para estes, a coeréncia
de um sistema hierarquico e vertical impde a consagracido de mecanismos
de regeneracéio e maleabilizacdo do modelo expressos num principio de
contra-corrente (i.e., na "... obrigatoriedade da considera¢do por um
plano urbanistico dos elementos fornecidos por um plano hierarquica-
mente inferior e abrangente de uma drea territorial mais restrita ....,
dando corpo a ideia de que ... a planifica¢do de a@mbito territorial mais
amplo deve ter em conta a realidade e as exigéncias da planificagdo urba-

%).

nistica local ..."

Sem querer entrar em discussdes que, por si s6, justificariam uma lon-
guissima reflexdo, deixo-vos apenas, como nota final, aquela que é a mi-
nha convic¢do acerca de tudo isto. Creio que, face aos dados avancados
pelo Direito em vigor ("maxime", pelo Decreto-lei n® 176-A/88, de 18 de
Maio, e suas sucessivas alteragdes, e pelo Decreto-lei n° 69/90, de 2 de
Margo, também sucessivamente alterado como sabemos), aquilo que, na
pura légica vertical e hierdrquica, poderia consubstanciar um modelo
conformado de cima para baixo, num movimento tnivoco e sem refluxo,
convola-se, no actual contexto normativo, num modelo revificado a partir
de uma continua interac¢do entre os diversos niveis de planeamento — de
cima para baixo, certamente, mas também de baixo para cima. O que po-

Cfr. Joao CAUPERS, "Estado de Direito, ordenamento do territério e direito de proprie-
dade", in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n° 3, Junho 1995, IDUAL,
Livraria Almedina, Coimbra, p. 103.

Cfr. Joao CAUPERS, idem, p. 104.

Cfr. Anténio DUARTE DE ALMEIDA, Cldudio MONTEIRO, Gon¢alo CAPITAO, Jorge
GONCALVES, Luciano MARCOS, Manuel Jorge GOES, Pedro SIZA VIEIRA, Legislag¢do
Fundamental do Direito do Urbanismo Anotada e Comentada, I, Lisboa 1994, p. 143.

Cfr. José ALVES CORREIA, O plano urbanistico e o principio da igualdade, Livraria
Almedina, Coimbra 1990, p. 194.
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deria ser univoco e fechar-se nessa légica, foi concebido como biunivoco e
procurou a aprendizagem nessa duplicidade de implicagdes.

Ilustrando-o, justamente a propésito dos P.M.O.T.'s, disse-se ja que "(...)
da interaccdo dos planos (...) de ordenamento do territério resulta, de uma
parte, que os planos de grau inferior desenvolvem ou pormenorizam os de
grau superior e, de outra, que qualquer plano pode conformar-se com 0s
precedentes, de grau superior ou inferior, ou, ao invés, alterd-los. (...)"6. E
isso néo é, como alguns pretendem, uma intoleravel subversdo das coisas
mas, bem ao contrario, uma garantia da capacidade de autoregeneracéao
de um sistema que, s6 por esta via, é obrigado a uma permanente reponde-
racédo dos seus equilibrios internos e do seu ajustamento a realidade mate-

rial subjacente.

3. PLANOS DIRECTORES MUNICIPAIS E ENQUADRAMENTO
NORMATIVO - BREVE NOTA

Situados os P.M.O.T.’s no universo e na légica do sistema global de orde-
namento do territério, vejamos qual o seu enquadramento normativo es-

pecifico.

Nio vos proponho nenhum ensaio de uma quase arqueologia juridica e,
por isso, deixemos deliberadamente de lado os primeiros esforgos do tempo
do Estado Novo, relativos a Planos Gerais de Urbanizagio ou a Planos de
Pormenor... Igualmente de fora ficardo os correspondentes desenvolvi-
mentos verificados j4 em momento de primavera marcelista.

Vamos, concretamente, aos P.D.M.'s e, portanto, ao que sucede &
Constituicdo de 1976. Temos uma primeira consagracéo da figura com a
Lei n°® 79/77, de 25 de Outubro. Depois, temos o regime instituido pelo
Decreto-lei n° 208/82, de 26 de Maio. Tudo, ainda, prévio ao quadro regi-
mental que hoje nos interessa.

Cfr. Luis PERESTRELO DE OLIVEIRA, Planos Municipais de Ordenamento do

Territério - Decreto-lei n°® 69/90, de 2 de Mar¢o, Anotado, Livraria Almedina, Coimbra
1991, p. 40
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Esse, o que constitui disciplina vigente, nasce com a aprovacdo do Decreto-
-lei n°® 69/90, de 2 de Margo. Subsequentemente, é corrigido e ajustado
mediante diversas altera¢des — a saber, através do Decreto-lei n°® 211/92,
de 8 de Outubro, do Decreto-lei n° 281/93, de 17 de Agosto, do Decreto-lei

n° 68/94, de 3 de Margo7. E é ai que importa concentrarmos atencges.

N&o sendo hora de, seis anos depois da sua entrada em vigor, com intime-
ros comentarios publicados, fazer apreciagdes gerais sobre o regime juri-
dico consagrado pelo Decreto-lei n® 69/90, de 2 de Margo, 0 que se procurara
é tdo-sé perceber o que, a partir dele, hi-de concluir-se quanto aos instru-
mentos de execucdo e gestdo disponiveis.

4. EM ESPECIAL, SOBRE A EXECUCAO DOS PLANOS DIRECTORES
MUNICIPAIS

Em tese, pode dizer-se que, nos termos da estrutura triptica definida para o
universo dos P.M.O.T.'s, a execugéo dos P.D.M.'s ha-de estribar-se nos
desenvolvimentos conseguidos através da progressiva cobertura do terri-
tério municipal por P.U.'s e P.P.'s. Nesta medida, a propria arquitectura
do sistema de ordenamento municipal serve a sua vocagdo executéria,
conseguida afinal numa progressido continuada do macro-planeamento

para o micro-planeamento.

Portanto, a execucgédo dos P.D.M.'s, em primeira linha, é assegurada pela
passagem do nivel das condigdes basicas do regime de uso, ocupagido e
transformacédo do solo no territério municipal que programa ou serve de
referéncia a programacio dos investimentos publicos necessarios a essa
transformacéio (P.D.M.'s) para o nivel das op¢des tomadas em funcéo de
— préidentificadas — 4reas urbanas, urbanizdveis e ndo urbanizaveis in-
termédias ou envolventes daquelas (P.U's) e, ainda, para o nivel das

Nao se refere, propositadamente, o regime temporario definido, em nome de razoes cir -
cunstanciais, pelo Decreto-lei n° 25/92, de 25 de Fevereiro - o seu objecto circunscrevia-se
a outras preocupagdes e a explicagdo que lhe subjazia relacionava-se com o estadio de
aprovac¢do de P.D.M.'s que entdo se verificava.



solucdes ditadas pela perspectiva detalhada de areas tendencialmente di-
minutas do territério municipal (P.P.'s).

Porém, ainda que virtualmente assim seja, demonstra a ligdo permitida
pelo estado das coisas que n#o sera essa a efectiva via de execugéo dos
P.D.M.'s. Lentamente, muito lentamente porventura, iremos evoluindo
com P.U.'s e P.P.'s. Mas ¢é ja por demais evidente que o processo néo re-
vela a operatividade necessaria ao que podera fundar uma verdadeira po-
litica de execucgdo dos P.D.M.'s...

Ponto de partida para a abordagem do problema constituido pela execugéo
dos P.D.M.'s é, desde logo, a correcta determinacéo da vocac¢io que encer-
ram enquanto instrumentos de planeamento urbanistico. E que néo pa-
rece aceitavel entrever nos P.D.M.'s a mera consagracdo geral e abs-
tracta de principios e regras relativos a ocupacio uso e transformacéo do
solo consubstanciando e, entdo, apenas o quadro rector de regulamentagio
de um processo urbanistico que, em concreto, ndo pretenderiam confor-
mar. Bem ao contrario, acredito que a especificidade dos P.D.M.'s estar4,
justamente, no alcance executério dos seus comandos que, em momento
algum, devem negligenciar a forma e o momento da sua (consequente)

concretizacéo.

Se o Direito em vigor visasse outra leitura porque aludiria as chamadas
unidades operativas de planeamento e gestéo (art. 10°/3 do DL n° 69/90, de
2 de Marco)?; e porque se preocuparia em prever, como realidade comple-
mentarg, a existéncia de programas de execucdo e planos de financia-
mento (art. 11%1c,d do DL n° 69/90, de 2 de Mar¢o)? Pois é 6bvio que o néo
faria. Os P.D.M.'s s6 se justificam na sua prépria execugéo, sem ela sdo

formas sem conteldo, sdo projecto sem obra.

Mas é certo que o Direito vigente néo diz muio mais... E isso é — e a expe-
riéncia s6 o acentua... — particularmente grave num Pais cuja tradicdo
urbanistica se fez & margem das regras, a revelia de qualquer estratégia e

sempre 4 mercé de casuismos caprichosos e inexplicados. Consagrar ju-
ridicamente os P.D.M.'s sem lhes garantir modelos tipicos de execugéo é

Meramente facultativa (cfr. art. 10%3 do DL n° 69/90, de 2 de Marco), o que talvez expli-
que a insuficiéncia dos resultados permitidos pela maior parte das experiéncias conhe-
cidas em matéria de efectiva execugéio de P.D.M.'s.

(8]
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curto. Claramente insuficiente, mesmo quando, como é o caso, o sistema é
perpassado por uma (imanente) voca¢do executdria dos instrumentos de
planeamento territorial, em geral, e dos P.M.O.T.'s, em particular.

Questdes decisivas a plena efectividade dos P.D.M.'s foram deixadas em
aberto. Além da defini¢do de um quadro geral de procedimentos (tipicos)
de execucdo, implica¢des 6bvias da aplicacédo da disciplina dos P.D.M.'s
nio encontram qualquer apoio no regime legal vigente... — expressio pa-
radigmatica dessas lacunas é a auséncia de alusdo ao problema da pere-
quagdo dos beneficios e encargos propiciados pelos P.D.M.'s. E avancar
perante tais lacunas é, provavelmente, um desafio que se perde antes
mesmo de ser assumido. E porqué? Porque em causa estéo as questdes ver-
dadeiramente dificeis, aquelas que determinam o ensejo de proceder a um
processo de transformacio urbanistica ou que, em alternativa, o re-
traem... Deixar o imenso fardo de as resolver a cada um dos P.D.M.'s in-
dividualmente considerado é desconhecer as dificuldades que, mesmo
sem tais veleidades, ja encerra o processo de ordenamento territorial; e
desconhecer que, sem pano-de-fundo normativo que oriente e sustente so-
lugdes, tal encerrard sempre um risco temerario que ninguém sensato

pode propér com ligeireza.

Mas vamos dar outro passo e, sem prejuizo dos constrangimentos coloca-
dos pelas lacunas ja assinaladas, tentar perceber o que pode ser feito.
O que pode ser executado e como...

Dir-se-4 que os P.D.M.'s contém regras imediatamente exequiveis e que,
portanto, a partir delas, os diversos intervenientes no processo urbanistico
podem desencadear projectos e acgdes. Pois é certo. Porém, aqui a questéo
implicada é outra e, essa, mais uma vez, parece ser central.

E que, ao contrario do que muitos esperariam — decerto os mais ingénuos,
mas talvez nfo s6 eles... —, a experiéncia permite j4 demonstrar que a
entrada em vigor de uma multiplicidade de P.D.M.'s néo traduziu, em
cada concelho, uma nova agilizacdo de procedimentos, uma satisfatéria
certeza de perspectivas ou uma desejavel clarificagdo de métodos. Ao in-
vés, a gestdo municipal — ressalvadas algumas, infelizmente poucas, ex-
cepg¢bes que nunca é demais louvar... — permanece prisioneira de velhos
bloqueios, de hdbitos obstaculizantes, de ancestrais desconfiancas (de
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parte a parte, esclareca-se por via das duvidas...). E isso é lastimavel,
numa dupla perspectiva. Em primeiro lugar, no que consubstancia de
perda face a oportunidades de desenvolvimento colectivo que deveriam
ter, agora e por esta via, novos horizontes de esperanca e concretizagéo.
Em segundo lugar, no lastro nefasto que deixa & plena interiorizag¢do pela
comunidade das novas regras e das novas atitudes que urgem. Vale talvez
a pena dedicar alguma atengéo A efectiva ponderagéo destes sinais, por-
que deles pode partir um evitavel refluxo de tendéncias, de sinergias e de
praticas... Deixo isso convosco, certamente mais bem colocados do que eu
para dar corpo a uma reflexdo que apenas me permito propor.

E, entdo, o que acontece relativamente ao que ndo aceda a iniciativa dos
particulares ?... Temos disponiveis — continuam disponiveis... — ins-
trumentos conhecidos e testados (v.g., pode a Administra¢do tomar a ini-
ciativa e assumir a responsabilidade de certas concretizagoes..., pode —
poder4, face ao que a pratica ensina?! — promover-se a "associagdo da
Administra¢io com os proprietarios do solo" — cfr. arts. 22° a 26° do DL n°®
749/76, de 5 de Novembro, e Decreto n° 15/77, de 18 de Fevereiro — ..., pode
privilegiar-se a aposta nas conhecidas ADUP's9, — cfr. arts. 8°/1a, 10° e
11°/2 do DL n° 152/82, de 3 de Maio — ..., etc.), pode mesmo acabar-se na
expropriagdo por utilidade publica..., ou no exercicio do direito de prefe-
réncia nas alienacdes de imdveis. Mas nédo consubstanciara a experién-
cia, com a eloquéncia que sé ela pode ter, principal razéo para que néo de-
positemos ai especiais esperancas? Talvez..., talvez... Por isso mesmo, o
que se disse antes revela particular acuidade — é a comunidade que pre-
cisa de aderir aos P.D.M.'s, que precisa de ser estimulada ao cumpri-
mento das suas regras, que precisa de consciencializar a efectiva dina-
mica executéria do que se consagrou regulamentarmente. Mas a comuni-
dade — que somos todos, afinal... — sabe ao que vai e sabe para onde quer
ir; responde, reage ..., contudo, se e s6 se lhe criarem condi¢des. E o desa-
fio do actual momento — fazer com que as pessoas acreditem que vale a
pena e dar-lhes razdes para que valha a pena... Parece simples, mas pode
néo ser!

Leia-se dreas de desenvolvimento urbano prioritdrio e de construg¢do prioritdria .
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Independentemente do que assim se consiga, ainda dois tdépicos sobre a
execucdo dos P.D.M.'s... O primeiro, sobre a sua fiscalizagdo. O segundo,

sobre a sua revisio.

A tematica da fiscaliza¢fo é importante e — na exacta medida em que se
revele efectiva, justa, adequada e proporcional nos seus efeitos - podera
consubstanciar um complemento util & execugdo dos instrumentos de pla-
neamento territorial. O problema é vasto nas suas implicacdes e justifica-
ria, por si, uma ampla discussdo que, desde ja, gostaria de propdr nesta
ocasifio. Mas, hoje, convidada que sou também da Comissdo de
Coordenacdo da Regido Centro, limitar-me-ei a enfatizar a responsabili-
dade de certos protagonistas deste processo. Ministério do Equipamento, do
Planeamento e da Administra¢cdo do Territério, Comissdes de
Coordenacdo Regional, Inspec¢do Geral da Administracdo do Territério,
Ministério Publico, sobretudo, mas também todas as entidades que, em
funcéo de jurisdi¢des especiais, sejam chamadas a intervir, tém aqui um
papel decisivo. Na prevenc¢do, na admoestacdo, na punigédo, na pedagogia
— 0 que seja sentido como justo funcionard, o que seja tido por injusto dei-
xara perigosa semente. Sei bem que n#o se pede pouco a estas entidades,
mas pressinto também bem que do que, em momento patoldgico, resulte de
castigo ou emulagéo, poderd nascer muito do que hoje importa preparar do

futuro.

Relativamente a revisdo dos P.D.M.'s, a critica, embora breve, impde-se.
Reconhecendo nos P.D.M.'s uma (imanente) vocagédo executdria, visando
a gestio efectiva e quotidiana do desenvolvimento sustentado do territério,
é certo que tal desiderato sempre ha-de reivindicar uma plasticidade de
solucdes e procedimentos adequada ao ritmo das exigéncias com que o de-
vir natural da vida e das coisas sempre os confrontara. Ora, porque nunca
podera estar em causa a revisdo didria de opgdes e horizontes, 0 que im-
porta que os P.D.M.'s reflictam é o estddio da politica municipal que, no
plano urbanistico, definird estratégias, oportunidades e prioridades. E,
isso, embora traduzindo sempre uma sedimentag¢do de discussdes, pode
implicar ajustamentos que dificilmente compaginaremos com a com-
plexa tramitacdo das alteragdes aos planos, em tudo semelhantes ao pré-
prio processo de elaboracdo. Porque também neste aspecto a assisténcia
estard, porventura, bem melhor habilitada a equacionar experiéncias e
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preocupacdes, nio pretendo mais do que deixar a pista. Convosco, ficarad o
resto. O mais dificil, eu sei...

5. PRINCIPAIS COORDENADAS DE POLITICA LEGISLATIVA

Do que fica dito, algumas coordenadas dirigidas a um exercicio de poli-
tica legislativa podem ser agora equacionadas.

Ser4, seguramente, necessario ponderar a virtude de tentar uma nova ope-
racionalidade destes P.D.M.'s em ordem a que prossigam, com nova efi-
cacia e determinacdo, a sua vocagdo de gerir os destinos das colectivida-
des municipais, conformando o ritmo e a direccdo do desenvolvimento

municipal.

Mas, num momento em que tanto parece estar em causa, quando instru-
mentos normativos destinados a um enquadramento geral do sistema se
impdem & agenda — "maxime", a prometida Lei de Bases de Ordenamento
do Territério —, pensa-lo poderd ser, a um mesmo tempo, inadiavel e com-
plexo... Se os P.D.M.'s ndo revestirem, de forma efectiva e reconhecivel,
a operatividade que anunciaram, poderemos assistir ao sogobrar, nio sé
deles, mas de toda uma filosofia que suscitou trabalho e empenho.

Ora, também na perspectiva em que, hoje, um dado acresce as preocupa-
cdes que jA pudessem justificar-se, importa dedicar a adequada sereni-
dade a tudo o que houver que reponderar. Penso. naturalmente, na regio-
nalizagdo — votada no preciso momento em que realinhava algumas des-
tas ideias... — que permite dividas imprevisiveis hd alguns meses...

Sendo consabido que o projecto-lei em causa n#o se afasta, neste aspecto,
das orientag¢des definidas na lei-quadro das regides administrativas em
vigor (Lei n° 56/91, de 13 de Agosto) e que, de acordo com esta, o ordena-
mento do territério surge como atribui¢io das futuras regides administra-
tivas, alids significativamente antecedido apenas pela atribuigéo gené-
rica de curar pelo desenvolvimento econdémico e social da respectiva drea
territorial, o que teremos em nome deste novo Pais regionalizado ?...
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Intimeras sdo as perguntas... Ird o Estado abdicar de atribui¢des que de-
tém no dominio do ordenamento do territério para as "entregar" as novas
regides administrativas? Por exemplo, a op¢do sera a de considerar que as
regides recebem o legado das competéncias das actuais Comissdes de
Coordenacio Regional? Como se exercerd, entdo, a tutela? E os PROT's
que abarquem 4reas territoriais adstritas a mais de uma regido adminis-
trativa? E como garantir a relacdo interactiva com os PMOT's? E os
P.D.M.’s, onde ficam exactamente? Para mim, porventura para a maio-
ria de nés, um mar de dividas sérias que ndo podem deixar de preocupar
aqueles que temem as implicagdes de intervencdes politicas apressadas
pelos impactes provocados na opinifo publica... Havera seriedade e refle-
x40 bastantes, no que concerne este dominio? Deixo-vos com as interroga-
¢des, ja4 que nem adivinho as respostas. A ver vamos...

Seja como for, ndo me proponho elencar as diversas alineas que héo-de
preocupar o nosso legislador. Deixei-vos pistas e ndo pretendo mais. O de-
bate suscitara o que entender e, no que o extravase, a discussio nfo pode
deixar de reivindicar pretexto (igualmente) sério. Também, se vera.

O decisivo €, quanto a mim, perceber que sem empreender na busca de um
balanco e de uma li¢do, sem colher os sinais que a experiéncia ja permite,
sem avancar no sentido de aperfeicoar o que menos bem provou, nédo ha-
vera PROSIURB's10 ou PROGIP'sll que nos valham. Talvez alguém pa-
gue, mas serd pouco, quando a oportunidade permitia tanto e tanto mais...

6. CONCLUSOES

No fim, proponho-vos apenas aquela que me parece ser a conclusio cen-
tral: os P.D.M.'s néo dispdem de um quadro normativo adequado & plena
operatividade da sua vocacéo executéria.

'®" Leia-se Programa de Consolidagéo do Sistema Urbano Nacional e Apoio & Execugiio dos

Planos Directores Municipais (cfr. Despacho n° 6/94 do MPAT, de 26.JAN.).

Leia-se Programa de Apoio & Gestdo Informatizada dos Planos Municipais de
Ordenamento do Territorio (cfr. Despacho conjunto do MPAT e da SEMA, de
09.FEV.94).
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A lei é omissa e, no que diz, permitindo que principios gerais perpassem o
sistema, ndo consubstancia ajuda bastante. Os mecanismos disponiveis
estdo testados e revelam insuficiéncias que nfo anunciam esperancas,
minimamenter, fundadas.

Num momento em que a perspectiva de novos ensejos legislativos se cruza
com 0 cenario de uma regionalizac¢do de contornos muito mal conhecidos,
a reflexdo ndo pode ser adiada. Nem, tdo-pouco, deixada aqueles que des-
conhecem a realidade das praticas ou as ligdes da histéria. Porque esses
desconhecerio, necessariamente, as exigéncias que o futuro nos impde.

Se o que vos trouxe sedimentou o que jd sabiam, considero que alcancei o
modesto objectivo que me propunha. De novo, estou segura que nada vos
disse — é a (des)vantagem de néo falar com "leigos".

Muito obrigada.
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AS POLITICAS DE SOLOS, TAXAS
MUNICIPAIS E POLITICAS FISCAIS Anténio Pérez Babo
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FISCALIDADE E PLANOS DE ORDENAMENTO

E hoje desejavel a tendéncia para uma melhor articulacéo entre as
politicas de financiamento do investimento autdrquico, inclusivé no
que respeita as novas responsabilidades no dominio do ambiente e da
protec¢do dos recursos naturais, e a fiscalidade de ambito local em
particular as taxas municipais.

Por outro lado, também é desejavel e urgente proceder-se a actualiza-
¢do da base patrimonial que é objecto de tributagéio local, beneficiando
as receitas municipais da aprovagdo de planos de uso do solo, da exe-
cucdo de outros instrumentos urbanisticos, ou mesmo de politicas
sectoriais com resultados na melhoria do aproveitamento econémico
do solol.

1

Inversamente, também se considera que um regime ajustado de incentivos fiscais po-
dera constituir uma forma de promover a conservagio de espagos naturais (urbanos ou
ndo urbanos) e ambientais.



II.

Ou seja, é desejdvel uma reparti¢io mais justa da contribuicédo da
propriedade imobilidria para o esfor¢co de investimento municipal,
quer em funcdo do valor fundidrio proporcionado seja pelos novos
atributos resultantes da vontade de ordenamento fisico do territério,
quer por novos investimentos em infraestruturas, equipamentos e

servicos urbanos.

Complementarmente, a existéncia de instrumentos do tipo fiscal tam-
bém é util e necessaria ao estabelecimento duma gestdo municipal
coerente e estdvel, no Ambito urbanistico e ambiental, capaz de redu-
zir os condicionalismos e as injusticas inerentes & defini¢do, con-
trolo e transformacgéio do uso do solo.

Do ponto de vista do mercado, a estabilidade quer dos Planos
Municipais de Ordenamento quer dos regimes fiscais e critérios de
avaliagéo, devera ser um objectivo a atingir, porventura mais impor-
tante do que a manutencio de cargas fiscais diminutas, que contri-
buiram nas dltimas décadas para uma expansdo urbana em massa
sem a criacdo dos correspondentes sistemas de infraestruturas gerais
e locais, com custos econdmicos e sociais sistematicamente adiados.

O CASO DA TAXA MUNICIPAL DE INFRAESTRUTURAS

Um dos instrumentos de fiscalidade local que habitualmente se
associa as politicas urbanisticas e que mais generalizadamente se
interliga com critérios de uso do solo, é precisamente a Taxa
Municipal de Infraestruturas (ou taxa pela realizacéo de infraestru-
turas urbanisticas, tal como vem enunciada na Lei das Financas
Locais, e incorretamente designada em muitos municipios por taxa
de urbanizacdo 2).

A taxa municipal de infraestruturas é normalmente calculada com
base em critérios urbanisticos (por exemplo, fazendo variar os niveis

2

Entende-se que a urbanizagdo engloba a dotacdo em infraestruturas mais equipamentos
urbanos de cardcter publico e a taxa em questdo nio visa a contraprestacio pelo investi-
mento municipal em equipamentos.



de pagamento em func¢do da localizagdo dos novos licenciamentos),
com o intuito de assim promover ou desencentivar determinadas zo-
nas de expansio urbana. Este critério é também muitas vezes cruzado
com outros que se baseiam no tipo de uso a dar a nova construcéo, de-
finindo-se precos diferentes consoante se trate de habitagéo, comércio,
servicos, industria, armazéns, etc., e conforme se pretende influen-
ciar a distribui¢fo deste ou daquele tipo de actividades pelo zonamento
do Plano.

Mas, raramente a taxa municipal de infraestruturas é calculada com
base em critérios de oferta das infraestruturas gerais existentes no
espacgo concelhio e &s quais a infraestrutura da nova edificagéo (ou
loteamento) devera ficar ligada.

8. E porqué esta questdo quando esta em discusséo o futuro dos PDM's, ou
seja, quando se pretende avaliar o grau de resisténcia dos actuais
planos a erosio da préxima década®? Até que ponto devera ser man-
tida a base essencial dos planos ratificados, criando-se mecanismos
simples de ajuste e alterac¢io de aspectos pontuais, ou até que ponto se
devera abrir uma extensa frente de revisdo, profunda e substancial,
desses documentos?

A maioria dos actuais planos nfio contemplaram mecanismos de
promogido da equidade, corrigindo a tdo apregoada desigualdade que
decorre do zonamento, o que parece representar um desconforto que se
generalizou entre urbanistas (autores desses planos) e entre os técni-
cos que agora se defrontam com as dificuldades de gestéo urbanistica
do dia a dia — por exemplo, a de ter de explicar a dois proprietérios vi-
zinhos, aparentemente em circunstancias territoriais idénticas, por-
que ficaram separados pela linha de fronteira entre o urbano e o néo
urbano.

E serd esta matéria suficiente para justificar uma revisdo generali-
zada dos PDM's, ou haverd outros mecanismos que permitam intro-
duzir alguma equidade entre proprietdrios, com recurso a outros ins-
trumentos da politica de solos.

3 O D.L. 69/90 estabelece em dez anos o prazo de referéncia para a revisdo dos PDM's (ver
artigo 19°).
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E reconhecido que esta questfo néo estd suficientemente associada a
fiscalidade local, sede que se considera privilegiada para o equacio-
namento destas matérias, libertando-se os PDM's ou outros planos de
ordenamento, desta pretensa ou suposta lacuna (ou mé consciéncia
pela leviandade com que foram definidos muitos perimetros urba-
nos).

Se a aprovacdo de um plano de uso do solo néo conduzir de imediato e
por principio, a diferenciacéo entre aqueles dois proprietarios no que
se refere ao seu tratamento fiscal, entdo sera muito dificil sustentar a
propria legitimidade dos planos na capacidade de explicagdo da im-
posi¢do dum determinado uso.

No entanto, ja se considera indispensavel a adopg¢éo de critérios peri-
quativos quando se trata de situagtes de urbanizac¢éo programada, se-
jam de iniciativa piblica ou resultante da associagdo de proprietarios
e quando enquadradas por uma figura do tipo unidade de execug¢do
(para utilizar a nomenclatura da proposta de Lei-Quadro do
Ordenamento do Territério discutida recentemente).

Tal como se referiu anteriormente, também nio parece ajustado que
os PDM's — os actuais (alterados pontualmente), ou os novos —
amarrem a sua construcdo regulamentar os critérios para a determi-
nacéo da taxa municipal pela realizagdo de infraestruturas urbanis-
ticas. O que parece ajustado, é que o plano director constitua a base 16-
gica de programacdo das componentes gerais e secunddrias dos sis-
temas de infraestruturas e que, por seu lado, essa programacio sirva
de base a aplicacdo da taxa pela realiza¢io de infraestruturas urba-
nisticas.

S6 que esse ajustamento entre o programa de realizagbes municipais
de infraestruturas e a base de incidéncia da taxa, levaria a incenti-
var a construgdo nas areas urbanas de expansdo ndo abrangidas por
essa programacio, porque de mais baixa taxacédo. E sabe-se como o
argumento legal da falta de infraestruturas para ligacdo das novas
intervenc¢bes nio estard, na pratica, a ser usado como razio de indefe-
rimento.
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Dai a necessidade em associar-se uma nova forma de aplica¢do da
taxa de infraestruturas a outros mecanismos de fiscalidade fundia-
ria, designadamente a contribui¢cdo autarquica, por forma a ser
mantida ou até aumentada a capacidade de financiamento dos siste-

mas gerais de infraestruturas?.

Pela sua natureza, a taxa de infraestruturas constitui uma contrapar-
tida devida ao municipio, por parte de quem constréi, pelas utilidades
que lhe sdo prestadas pelas infraestruturas gerais da competéncia
municipal cuja realizacdo se destina a servir a nova edificagdo em
licenciamento. A taxa municipal de infraestruturas, a existir, deverd
entdo ser calculada em funcdo das infraestruturas gerais que séo
postas a disposicdo da nova edificagdo (de imediato, a curto ou a médio
prazo) e, por outro lado, em func¢io do impacte que a nova utilizacéo
vai provocar no dimensionamento dos sistemas gerais dessas in-
fraestruturas.

Ou, o mesmo serd dizer que 4 aplicacdo da taxa de infraestruturas
corresponde a assuncido por parte da Camara Municipal que a cobra,
do compromisso de, num horizonte compativel,5 estabelecer a ligagéo
das redes locais da zona, as infraestruturas gerais para que a taxa é
suposto contraprestar. Esta perspectiva é particularmente importante,
na medida em que também estara em causa a aplicac¢do da taxa como
fonte de financiamento dos programas de infraestrutura¢io em
curso, significando isso que néo existe a obrigagfo, por parte do mu-
nicipio, de colocar as infraestruturas gerais a disposicdo imediata-
mente no acto do licenciamento (altura da sua cobranca).

A manter-se o atraso crénico de algumas 4reas urbanas, ou de alguns
concelhos de matriz dominantemente urbana, no que respeita a falta
de infraestruturas basicas, é provavel que se tenha de vir a encarar a
afectacdo da taxa de infraestruturas ao financiamento dos fins

O alargamento de programas de infraestruturacdo a todas as dreas urbanas previstas
nos PDM's, exige também a adopcdo de alternativas a forma tradicional de solucionar o
saneamento bdsico, para diferentes padrdes de urbanizagéo.

S6 fara sentido entender-se por compativel, um horizonte que se torne temporalmente
insignificante face 4 vida util do objecto licenciado.



precisos para que foi criada (principalmente nos municipios onde
essas receitas sdo muito significativas), medida polémica porque
contraria uma das regras do regime or¢amental puiblico, mais
precisamente o principio da ndo consignacéo®.

A afectacdo de receitas especificas a cobertura de determinadas des-
pesas de investimento pode, a prazo, comprometer a capacidade poli-
tica de defini¢do de prioridades, sendo esta a principal razdo pela
qual o principio da néo consignacio é indispensdvel. Mas, a consig-
nacio parcial e selectiva, também pode constituir uma forma de au-
mentar a aceitabilidade por maior esforgo fiscal, na medida em que é

possivel visualizar os seus resultados.

A racionalizagdo do investimento publico face as limitadas capaci-
dades de financiamento, implica, no caso da taxa de infraestruturas,
um melhor ajustamento entre a sua cobranca (o local de implantacéio
da nova edificacdo sujeita a taxa) e a expectativa de fazer chegar a
esse local as infraestruturas gerais, ou seja, a correspondente utili-
dade piblica que justificou a colecta. E, para que a sua aplicagio tenha
como indiscutivel o conceito de financiamento "em avanco", seria
desejavel, no minimo, a existéncia de programas municipais de
construgéo e ampliagéio dos sistemas gerais de todas as infraestrutu-
ras incluidas na contraprestagio paga (afectacdo temporal de receitas
a programas com tempo determinado e pré-fixado).

Assim, torna-se mais claro que a cobranga da taxa de infraestruturas
nio deveré estar sé associada, de forma ilimitada e até indiscrimi-
nada, as dreas urbanas e a urbanizar previstas nos PDM's. Até por-
que os planos directores tendem a definir 4reas a urbanizar por ex-
cesso, como forma de contrariarem a alta de pregos, objectivo que é
contraditério com a capacidade financeira para garantir (ou com-
prometer) programas de expansio dos sistemas gerais de infraestru-
turas a todas as dreas classificadas como urbanas ou a urbanizar.

Ora, a forma de ultrapassar essa contradic¢do, consiste precisamente
em limitar a aplicagdo da taxa &s dreas urbanas ou a urbanizar que

6  Artigo 11°do D.L. 341/83.
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integrem ou sejam abrangidas por programas de execucdo e amplia-
cdo de infraestruturas gerais, com calendarizagéo pré-definida.

IIL. AS RECEITAS PROVENIENTES DA TMI E O INVESTIMENTO
MUNICIPAL

6. Apresentam-se de seguida alguns nimeros que podem ajudar a com-
preender o desajustamento existente entre os montantes cobrados com
a taxa municipal de infraestruturas (TMI) e a reparticéo do investi-
mento pelos diferentes tipos de infraestruturas de competéncia muni-
cipal.

Os dados utilizados constam dum trabalho por nds elaborado e recen-
temente publicado pela CCRN. E baseado num inquérito directo as 84
Camaras da regifo, a partir do qual foi possivel construir uma amos-
tra bem distribuida (inclui municipios grandes e pequenos, do litoral
e do interior) com cerca de 40% de respostas. Os anos estudados respei-
tam ao periodo de 1990 a 1993 e os valores correspondem sempre a mé-
dia desses 4 anos. De seguida resumem-se algumas das principais
conclusdes desse trabalho.

7. A TMI é uma receita com um peso relativo importante, seja no con-
junto do or¢amento municipal (representava em média cerca de 7% do
FEF7) seja no conjunto das taxas municipais associadas ao licen-
ciamento de loteamentos e construgdes — representava, em média,
43% do total de taxas cobradas.

Da amostra estudada, o concelho com mais baixo nivel de cobrangas
arrecadou de TMI um valor igual a 0,2% do FEF, valor que represen-
tava 2% do total de taxas cobradas com o licenciamento; mas, o conce-
lho com mais elevado nivel de cobrangas, arrecadou com a taxa de in-
fraestruturas 34% do que recebeu do FEF, valor que correspondia a
88% do total de taxas tributadas.

Em média, os concelhos que integram a amostra cobravam anual-
mente de TMI cerca de 16% do investimento em infraestruturas

7  Total, ou seja, corrente mais capital.
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gerais — 0,3% no caso em que essa cobertura era menor, e 70% no caso
methor. Por outro lado, este investimento em infraestruturas gerais,
que a TMI é suposta ajudar a pagar, representava em média 57% do
investimento piiblico em todos os niveis de infraestruturacdo — pri-
maria, secundaria e geral.

O refor¢o da TMI como fonte prépria de financiamento dos munici-
pios, terd necessariamente de manter como base de tributagio as
construgdes (obras particulares) que sé por si contribuiram para 77%
dos valores de Taxa cobrados®. Ora, caso nido se tivesse verificado a
aplicacdo da TMI as construgdes, os or¢amentos municipais, em mé-
dia, teriam baixado 2,5% do FEF total recebido durante o periodo de
1990 a 93, inclusivé. No caso mais desfavoravel, a CAmara em ques-
tdo teria perdido um montante equivalente a 20% do valor médio de
FEF recebido anualmente naquele periodo.

Avaliou-se também a reparti¢do do investimento nos mesmos conce-
lhos e para igual periodo. Mais de metade do investimento municipal
— 52,5% — tem vindo a ser orientado exclusivamente para a amplia-
¢do e manutencdo da rede vidria e abastecimento de dgua.

Repartigdo do Investimento Municipal
100 % .
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A sua aplicagéo a loteamentos é até mais discutivel, uma vez que estes assumem obriga -
tériamente os encargos com as infraestruturas primarias (locais). Seria preferivel
garantir, mais tarde, o pagamento da taxa por parte das construgdes a edificar nesses
lotes, mesmo que isso acarrete um adiamento da receita para o municipio.



Assim, pode dizer-se que a contrapartida pelo pagamento da taxa de
infraestruturas, por parte da nova construgéo, se concentra maiorita-
riamente na disponibiliza¢do de apenas uma parte dessas infraestru-
turas — rede vidria? (incluindo as 4guas pluviais) e o abastecimento
de agua.

E ainda oportuna a reflexdo sobre outros valores desta amostra de 35
concelhos da RN, designadamente pela constatacio de que aos 52,5%
do investimento com a rede viaria e abastecimento de 4gua, se junta
apenas mais 9,5% de investimento em esgotos e lixos, o que perfaz um
investimento global em infraestruturas que representa 62% do total
investido por esses municipios (na média dos 4 anos estudados). Se a
esta percentagem se juntar a relativa ao investimento em equipamen-
tos (16%), teremos que o investimento em urbanizacéo representa 78%
do total. Restam depois 18% dispersos por outros investimentos — am-
biente, habita¢do, material de transporte, maquinaria e equipamento,
protecgdo civil, transportes ptblicos e urbanismo — e mais 4% inves-
tidos em servigos urbanos (limpeza, jardins, iluminagdo publica,
ete.).

Conclui-se assim que a relagdo entre o pagamento da taxa municipal
de infraestruturas e o servi¢o contra-prestado é muito ténue e dema-
siado sectorizado numa parte das infraestruturas da competéncia

municipal.

Passada que estd a polémica relativa & aplicagdo da TMI as constru-
c¢oes10 (regime das obras particulares) havera que reequacionar a sua
aplicacdo, principalmente em face das necessidades de financia-
mento dos sistemas gerais de infraestruturas em que tem havido me-
nor investimento, ou sejam, a drenagem e tratamento de esgotos e os
lixos, e em relacio com as dreas urbanas ou a urbanizar cobertas por
programas de curto, médio ou longo prazo.

10

De notar que o investimento na rede vidria também beneficia, no plano conceptual, da
existéncia do Imposto Municipal de Veiculos, sendo portanto natural que os municipios
sintam especial responsabilidade nessa area (para além de se estar a passar por uma
clara fase de expansdo das acessibilidades rodoviarias).

Ver Acordao do Tribunal Constitucional. n° 639/95, D.R. II® Série de 19 de Margo de
1996.
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Paradoxalmente, a taxa de infraestruturas é utilizada principal-
mente como um dos poucos instrumentos capazes de orientarem a
politica urbanistica municipal, apesar de ndo existirem estudos que
demonstrem a sua influéncia na (des)atraccéio ou (des)localizacdo de
novos investimentos. Ora, esta politica pode estar a contribuir para
que a nova construgdo nfo prefira dreas urbanas centrais que em
muitos casos necessitam de urgente revitalizacdo e de novos investi-
mentos imobilidrios. Nessas dreas mais consolidadas e melhor in-
fraestruturadas, o prego do solo atinge valores bem mais elevados, aos
quais ainda acresce o encargo com a TMI. A conjugacio destes dois
argumentos aconselharia ao desagravamento da taxagdo em areas
urbanas consolidadas e cujas infraestruturas ainda néo necessitam
duma profunda remodelagéo.

Também poderd estar a acontecer que, os beneficidrios do esforgo
mais imediato de infraestruturacio publica, n&o sejam os contribuin-
tes liquidos que participam nesse esfor¢go de investimento. Ou seja,
pode existir um desajustamento demasiado grande entre o pagamento
da contraprestagdo por um servico de infraestruturas e o quadro das
prioridades de investimento que ndo contemplem as areas onde se ve-
rifica a nova edificacéo.

AS POTENCIALIDADES DA CONTRIBUICAO AUTARQUICA
COMO INSTRUMENTO FISCAL

Em muitos paises, os impostos sobre a propriedade constituem a prin-
cipal receita das autarquias locais!l. Para a amostra estudada, veri-
ficou-se que as receitas da Contribuigdo Autarquica, no periodo em
causa, representaram 66% das receitas recebidas pelos mesmos mu-
nicipios do FEF.

A utilizagdo mais agressiva da Contribui¢do Autdrquica como fonte
de financiamento municipal, passa ndo s6 pela actualizacio

11

Ver Cadernos Municipais, Ano 8°, N° 43 Ago/Out 87 — Correia, Paulo V.D.: A fiscali-
dade nas estratégias fundidrias para o desenvolvimento municipal , e outros artigos.



matricial e pela publicagdo do novo Cédigo de Avaliacdes, mas exige
também uma melhor articulacdo entre o conhecimento da realidade
actual em termos da dotacdo de infraestruturas e a classificacdo de
solo urbano e urbanizivel constante dos planos municipais de
ordenamento. A normalizacgéo e a classificagdo equitativa da base de
tributacdo da Contribuigdo Autarquica, exige uma organizagao e
logistica que a generalizagiio dos sistemas de informagéo geografica
comeca a permitir. Com esse tipo de suporte, passa a ser possivel
adjectivar o cadastro matricial com a classificagdo do solo atribuida

em plano e com as redes de infraestruturas disponiveis.

Estando a terminar a maioria dos PDM's e por essa via a definicdo do
solo urbano para a totalidade do territério concelhio, é ocasido de
equacionar a introdugdo de medidas supletivas de fiscalidade, desig-
nadamente a de penalizacéo do solo expectante. Deste ponto de vista
estrito, considera-se solo expectante todo aquele que, cumulativa-

mente:

— se encontra integrado em area urbana definida em plano de orde-

namento municipal;

— dispde de todas as infraestruturas tradicionais (as de competéncia
municipal, incluindo recolha de lixos), ou seja, solo que integra

area infraestruturada,;

— n#o se encontra edificado, ou dispde de constru¢des abandonadas
ou em ruinas, e quando estas ndo tém uma utilizagdo econdmica
relevante.

Uma das possibilidades existentes para aumentar o peso fiscal sobre o
solo expectante, caso se conclua que tais medidas poderdo influenciar
a sua mais rapida afectaciio & construgéo, consiste em penalizd-lo em
sede de Contribuicdo Autédrquica, por aplicagdo de uma taxa mais ele-
vada do que a relativa a prédios urbanos.

A aplica¢io dum novo escaldio a essas situagdes, ndo deverd ficar de-
pendente da capacidade construtiva definida em Plano (que sera
muito variavel de caso para caso), mas sim do nivel de infraestrutu-
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12.

ras e servi¢os urbanos ja existentes, ou seja, do investimento piblico
que o proprietédrio desperdica, ao impedir a sua edificagio na expecta-
tiva de obter maior valorizacgio.

Por outro lado, esta légica permite ainda que as receitas da
Contribuicdo Autdrquica aumentem a medida que se alarga territo-
rialmente o esforg¢o piblico de infraestruturacio, o que poderi com-
pensar politicas de desagravamento da TMI em 4reas urbanas conso-
lidadas a revitalizar e onde j4 existam todas as infraestruturas publi-

cas.

CONCLUSOES

Nao parece facil (ou mesmo eficaz) definir e aplicar métodos equitati-
vos nos PDM's, devendo ser privilegiada antes a via fiscal, que de-
vera evoluir segundo critérios nacionais (e eventualmente regio-

nais).

Ja no que se refere a operagbes urbanisticas enquadradas pela figura
de Unidades de Execugéo de iniciativa ptblica, dum conjunto de pro-
prietarios ou de promotores especializados, deveréo ser encontrados
critérios adequados de perequagio, e estes, deverdo influenciar uma
correcta delimitacdo dessas Unidades (por parte dos municipios), em
favor da concretizagdo dos espagos publicos previstos nos PDM's —
espacos para equipamentos, dreas verdes, reservas, etc...

A taxa pela realizac¢do de infraestruturas urbanisticas, constitui uma
importante fonte de financiamento municipal que nio deve ser des-
valorizada, e os critérios para a sua aplicacdo deverio ser associados
principalmente aos programas municipais de infraestruturacio dos
espacgos urbanos ou a urbanizar.

Dito de outra forma, a TMI néo deverd ser encarada como O
Instrumento de politica de solos, mas apenas como uma fonte de fi-
nanciamento das infraestruturas publicas, paga por quem as sobre-
carrega, principalmente em ocupacéio de zonas de expansfio urbana.
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Por outro lado, esta taxa baseia-se em conceitos que nfio podem ser
confundidos com os niveis ou tipos de consumo (triafego gerado, dgua
consumida, esgoto ou lixo produzido ...), na medida em que se aplicam
uma vez na vida dos empreendimentos, e néo respeitam as politicas
de tarificacdo dos utentes (ou do consumo), em face dos custos margi-
nais das infraestruturasl? (encargos previsionais de exploracgéo e
administracio mais reintegracio dos equipamentos).

138. Finalmente, com a conclusdo da maioria significativa dos PDM's,
serd oportuno promover a introducio de mecanismos fiscais que ve-
nham a contrariar a retencéo de solo urbanol3 dotado da globalidade
das infraestruturas de competéncia municipal.

Assim, haveria que aprofundar a conjugacéo da aplicagdo da TMI
com a criacdo dum novo escaldo da Contribuicdo Autdrquica aplica-
vel a solo urbano expectante, obtendo-se a seguinte conjugacéo de pe-
nalizagdes e incentivos (ver quadro):

a. Aumentar a carga fiscal sobre solo livre e infraestruturado e, pa-
ralelamente, diminuir os valores a cobrar pela taxa de infraestru-
turas em areas urbanas carentes de revitalizacdo. A conjugacio
destas duas medidas constitui uma forma de incentivar as inter-
vengdes privadas sobre terrenos ainda livres do tecido urbano con-
solidado e em perda;

b. Manter a pressio sobre o solo expectante nas areas recentemente
dotadas de todas as infraestruturas e aplica¢io de taxas de infraes-
truturas mais elevadas, uma vez que estas zonas seréio, em princi-
pio, as de maior procura e, precisamente, as que acabaram de bene-
ficiar do investimento piblico;

¢. Aumentar significativamente o nivel de cobrancas da taxa de in-
fraestruturas nas 4reas abrangidas pelos programas de expanséo
dos sistemas gerais e secundédrios de infraestruturas, compen-

12 Ver Artigo 12° da Lei das Finangas Locais.

13 Retencao que, em principio, serd tanto maior quanto mais restritiva tiver sido a delimi-
tacdo das dreas urbanizédveis no PDM.



sando-se a espera por essa dotagdo, com a nfo aplica¢do do escalao
especial da CA.

Nestes dois ultimos casos, deveria conseguir-se um regime muito
especial de incentivos para as operagdes de loteamento (isencéo de
taxas), na medida em que lotear constitui uma forma de atrair in-
vestimento privado & construgdo das infraestruturas primarias (a
taxa de infraestruturas ficaria restrita as construcdes).

. Nas areas para onde nio existe programacéo de infraestruturacéio

a curto ou médio prazo, a carga fiscal devera ser praticamente ine-
xistente no que respeita & taxa de infraestruturas, nédo havendo
também lugar a aplicagio do escaldo especial da CA.

Para estas areas poderia admitir-se a extenséo da proibicéo de lotear,
em pratica nas areas nio urbanas, enquanto nfo existirem progra-
mas e prazos para a execucdo das infraestruturas. A construgéo iso-

N

lada ficaria condicionada &4 adop¢do de mecanismos préprios para a
resolucdo do saneamento basico.

POLITICA DE SOLOS E INFRAESTRUTURACAO DAS AREAS URBANAS

Como promover o crescimento para dentro com infraestruturas programadas

Nivel de Cobranca da:
Tipos de CA TMI Mecanismos legais a
Areas ou Zonas Urbanas (Contribuigéo (Taxa aprofundar
Autéarquica) — | Municipal de
Escaléo especial| Infraestru-
T lo ex - turas)
pectante
I. CENTRAIS consolidadas, Muito Muito * Programas especifi-
dotadas de infraestruturas Alta BAIXA cos para revitaliza -
e a revitalizar em termos ¢do de centros urba-
urbanisticos nos
II. DE EXPANSAOQO recente das Alta Muito Quadro de Incentivos
redes de infraestruturas Alta as Operagoes de
Loteamento
III. COM PROGRAMAS de in- nao Alta Quadro de Incentivos
fraestruturacao aplicdvel das Operagdes de
Loteamento
IV. SEM PROGRAMAS dein- ndo Muito Pribi¢do de Lotear até
fraestruturacdo a médio aplicdvel BAIXA a existéncia de pro-
prazo gramas de infraes-
truturacdo
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EXECUCAO E GESTAO DOS PDM's Rui Biltes

Consultor Privado

O tema que é debatido neste painel, para mim e com os vicios de formagéo
e pratica profissional de que sou portador, é-me especialmente sensivel,
dado que, nio sendo nem urbanista nem jurista, me interessam mais as
questdes da gestdio municipal num sentido estratégico.

E que, numa 6ptica de avaliagdo de execugdo de qualquer instrumento,
presume-se que em primeiro lugar existam objectivos, em segundo que
haja uma nogéo do seu grau de concretiza¢do, mesmo que indicativa e
qualitativa, isto j4 para ndo reclamar a comum andlise de desvios quanti-

ficados.

Ora, se os PMOT's, na formulagéo do Decreto-Lei n° 69/90, no art’ 5°, titu-
lado "Principios e Objectivos Gerais", integrando, assim, os de maior
amplitude municipal, os PDM, se definem, além da articulagdo com pla-
nos, programas e projectos de Ambito municipal e supra municipal, como
objectivos: o apoio a uma politica de desenvolvimento econémico e social,
a adequacfio perante as caréncias de uma politica de habitagfo, a compati-
bilizagéo de politicas sectoriais, o fornecimento de indicadores para outros
niveis de planeamento e o enquadramento & elaboragdo dos planos de
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actividade, visam-se outros conteidos, que nio apenas meras disposicdes

sobre o uso e ocupagéo de solos.

Isto implica que o PDM tivesse um desenvolvimento compativel com o fu-
turo enquadramento de outros niveis de planeamento e planos de activi-
dades, ou seja, uma formulagéo geral de objectivos e estratégia.

Deveriam enquadrar, assim, estes Planos, um vastissimo conjunto de
objectivos, visando a prossecucdo do interesse publico, e na escala em que
se inserem, o interesse préprio das populagdes do respectivo Municipio.

Abrangendo todo o territério municipal, 0 PDM, como o instrumento de
grau mais abrangente de Planeamento Municipal e como elemento de
enquadramento da elaboragéo de planos de actividades do Municipio, ndo
poderia deixar de abarcar as competéncias especificas do Municipio em
termos de investimento, tal como é disposto no Decreto-Lei n° 77/84, nem
as suas atribui¢des consubstanciadas no Decreto-Lei n° 100/84, na formu-
lagdo das suas principais opg¢des, para cada Municipio e por cada
Municipio.

Essas atribuigoes, prosseguidas por direito préprio e néo por delegacédo do
Estado, em fungéo do principio da autonomia da administracéo local e da
descentralizagép administrativa, consagradas constitucionalmente,
abrangem um sentido genérico, que tem amplas repercussdes nio s6 no
ambito do ordenamento do territério, mas, fundamentalmente, nas politi-
cas materiais e imateriais que visam satisfazer interesses colectivos, ou
seja, desde as caréncias a sua satisfagdo, ao desenvolvimento de oportu-
nidades para os representados e para a 4rea territorial que est4, em parte
substancial, sobre a sua jurisdicéo.

O planeamento municipal, vistos os termos muito latos do Decreto-Lei
n° 100/84, totalmente contrario ao antigo sistema do c6digo administra-
tivo, no qual eram especificadas as tinicas atribuicdes que estavam come-
tidas aos Municipios, e dado tratar-se de um instrumento de planeamento
municipal, cuja competéncia para elaboracio é da prépria Camara
Municipal, deveria contemplar uma série de prioridades, de acgdes, de
iniciativas, que integrassem quer uma politica de ordenamento do territé-
rio quer uma politica de desenvolvimento de forma integrada e articu-
lada.
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Sendo impossivel definir todas as atribui¢cdes municipais, o que seria
contraditério com a liberdade de actuacdo, inerente ao sistema, sendo im-
possivel prever todos os meios or¢amentais que estariam disponiveis, o
que também seria contraditério, com o disposto na Carta Europeia sobre
Autonomia Local e na Lei das Finangas Locais, além de se ferir os princi-
pios orcamentais de independéncia or¢amental e nao consignacio de
receitas, dispostas no Decreto-Lei n° 341/83, poder-se-ia justificar o cardc-
ter facultativo da execuc¢fo financeira, mas néo a formulagéo das estraté-
gias e as avaliacdes de custos, ao que, diga-se, a contabilidade or¢amental

nido ajuda muito.

No entanto, o legislador optou, no art® 9°, na defini¢do do contetdo do
Plano, por uma hipétese minimalista, ou seja, a proposta de uma estrutura
espacial para o territério do Municipio, a classificagdo dos solos e os indi-
ces urbanisticos, tendo, no entanto, em conta tudo o que séo os objectivos
racionais de desenvolvimento, e que na vastiddo de atribui¢ées do
Decreto-Lei n° 100/84, deveriam ser prioridades para cada uma das
Autarquias e, portanto, especificamente identificadas.

Realcam-se, assim, no art® 9°, claramente as dreas do ordenamento do
territério, secundarizando a parte que diz respeito aos objectivos, e que
constavam como essenciais no ambito do art® 5° como vimos, 0 que deu
azo as mais diversas formulagdes de Planos, como afirmou o Prof.
Manuel Fernandes de Sa.

Dessa contradigdo ressalta naturalmente uma consequéncia que é tam-
bém dar caracter facultativo a elaboragdo do programa de execucédo das
accgoes.

Dir-se-ia, pois, que a preocupagio é ndo tanto a de néo interferir na esfera
de atribui¢des e competéncias dos Municipios, mas a pura e simples in-
consequéncia técnica ao secundarizar o relatério que menciona as princi-
pais medidas, indica¢des e disposigdes adoptadas para o PDM, ou seja, um
programa de desenvolvimento para o concelho (mesmo sendo sujeito a
aprovacio do Executivo, da Assembleia Municipal e ao inquérito publico, o
que implica a participa¢do das populagdes).

Assim, o relatério referido no art® 11° néo é, pois, um programa de execu-
¢80, nem sequer um plano de inteng¢des, mas sim e tdo s6 uma exposicéo de
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motivos, uma avalia¢do de tendéncias e de necessidades, que poderio al-
gum dia, ou nao, ser enquadrados em Plano de Actividades da Autarquia,
e cuja avaliagdo em termos de execucfo serd sempre afastada da imple-
mentacéo do préprio PDM.

Dai concluir que é dificil avaliar o grau de execu¢do do PDM, além dos
estritos parametros urbanisticos.

No entanto, as contradi¢tes referidas nio param a esse nivel, é que na ce-
lebracdo de contratos-programa, ou nas candidaturas ao programas ope-
racionais, ndo se exige que as iniciativas constem dos PDM's, onde esta-
riam devidamente justificadas, mas que os projectos se insiram em 4reas
abrangidas por PDM's plenamente eficazes, avaliando-se, assim, o for-

malismo e ndo o conteddo.

De potenciais factores de racionaliza¢do do desenvolvimento e da utiliza-
¢do do espago fisico, da preservacio e da potenciagdo de recursos endége- -
nos, da ultrapassagem dos estrangulamentos e da acelerag¢do das din&mi-
cas de crescimento, os PDM's desta ultima geracéio tornaram-se, apenas,
instrumentos de ordenamento de territério, com caricter de regulamento

administrativo.

Dai que a avalia¢do da sua execugdo serd, portanto, sempre e apenas legal,
no sentido do direito administrativo, ou seja, da conformidade e da lega-
lidade dos actos praticados pelas autoridades e pelos particulares, e nunca
no sentido de se avaliarem politicas municipais, incorporadas noutros
instrumentos de gestfo, Or¢camentos e Planos de Actividades, candidatu-
ras a programas operacionais, contratos-programas ou outro qualquer tipo
de deliberagdo municipal e a sua articulacdo com as dinimicas territo-

riais e sociais.

Donde ser tecnicamente impossivel, repito, avaliar a execucdo dos PDM’s,
sendo através dos relatérios da IGAT (Inspecgdo Geral da Administracio
do Territério) e da, muito genérica, adequacio das medidas do mandato
em relagdo a um relatério, que é apenas uma peca complementar, além,
como é ébvio, da avaliagéo das tendéncias da procura em relacdo as dreas
de expansio e de colmatacdo em relacdo as 4reas ja construidas, além da
preservacdo das areas de reserva (RAN e REN).



Esta contradi¢do s6 poderia ser resolvida com contributos de conceituados
urbanistas, mas as pistas e sucessos do Planeamento Estratégico demons-
tram, como é 6bvio, que o Planeamento Municipal néo se esgota no orde-

namento do territério.

Ao obrigar a repensar as dreas urbanas num sentido por um lado mais
abrangente, no seu contexto regional, por outro mais estrito, ao identificar
ac¢des concretas, que poderdo beneficiar de financiamento para a sua exe-
cucéo, os Planos Estratégicos introduziram a escala de cidade outras pro-
blemé4ticas que sdo essenciais & compreensdo das dindmicas territoriais.

E o facto de néo se terem verificado quaisquer criticas por parte dos 6rgéos
representativos dos Municipios, quanto & metodologia, parece demonstrar
que esta pratica néo fere os principios da autonomia e de descentralizagéo,
favorece, outro sim, os principios de subsidariedade, constantes do
Tratado da Unido, e da Parceria, constante da reestruturagdo dos Fundos

Estruturais.

A desilusio das populagdes quanto ao conjunto de perspectivas e expectati-
vas, anunciadas em apresentagédo piblica de muitos PDM's é a face visi-
vel que o Plano Director, passa muito ao lado da concretizacéo de infraes-
truturas, da construcdo de equipamentos, das perspectivas de desenvolvi-
mento de actividades econémicas, da fixagdo da populacéo.

Por outro lado, a apropriacgéo colectiva de mais valias originadas no pro-
cesso, modifica-se de municipio para municipio, quer pela diversidade de
tabelas de taxas e licencas, quer pelas diferentes dindmicas da actividade
do sector privado, o que envolve geragdo de receitas muito diferenciadas,
como demonstrou o Eng® Anténio Babo.

E que, mesmo a esse nivel, s Autarquias tem escapado, ou tém sido reti-
rados meios financeiros capazes de viabilizar intervencdes territoriais
previstas nos préprios PDM's, dai decorrendo a sua incapacidade, de pro-
moverem novas receitas para investimento em infraestruturas.

Os PDM's do Decreto-Lei n°® 69/90 foram mecanismos de presséo para as
Autarquias, resta saber quais os resultados em fungdo dessa pressio, e dos
seus conteudos, ou seja, avaliar a sua execucéio fisica e material, obvia-
mente o que é impossivel, ou que pelo menos eu sou incapaz de fazer, néo
sendo nem urbanista nem jurista.
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0S PDMs -"PLANOS-CHARNEIRA"
NO SISTEMA DE PLANEAMENTO

Nuno Portas

1.

Arquitecto

Faculdade de Arquitectura da
Universidade do Porto

O meu balanco dos PDM's néo trard muitas novidades em relacéo ao
que ja foi dito aqui e, pela minha parte, ao que ficou escrito em 2 arti-
gos de revistas sobre este tema (Arquitectos e Sociedade & Territério).

Ora, no programa para este painel, a reflexdo que nos é pedida néo
visa a globalidade desse balanco mas sim o saber para o que podem
servir-nos os "PDM's que temos" — e gostaria de recordar que meté-
-los todos no mesmo saco como produtos initeis ou perversos nédo s6
seria injusto mas também porque seria perigoso nédo os aproveitar,
pondo-os & prova, desatar a fazer revisdes aos primeiros sintomas de
dificuldade em utiliza-los (como alids sempre aconteceu na histéria

dos planos, mesmo dos considerados bons ...).

Proponho-me, por isso, tomar os PDM's que temos, filhos do Decreto-
-Lei n® 69/90, e sem prejuizo de alteragdes que tenham que sofrer,
encontrar um sistema de planeamento mais adaptével as situagdes
tdo diferentes dos nossos municipios que evite, com vantagem, a
deriva que est4 no horizonte e que resultaria de:



2.

— revisbes dos PDM em catadupa (curar a ferida com o pelo do
mesmo cdo?) com o risco de repetir 0os mesmos vicios ou deficién-
cias gastando inutilmente dinheiro e tempo;

— fuga para a frente, mergulhando na "cascata dos planos" — de
zoom em zoom, igualmente cara, morosa e ndo menos conflituosa,
se se mantiverem semelhantes incertezas quanto aos cadastros,
aos regimes do financiamento das infra-estruturas, a auséncia de
sistemas de perequacgéo ou até ao simples reparcelamento — para
néo falar nas incertezas do préprio mercado imobiliario.

Lembro o que foi aqui dito sobre as diferencas entre o antes e o depois
de 90 e o diagnéstico, em que houve muita coincidéncia, sobre a expe-
riéncia da segunda geragdo dos PDM's ditos "apressados": de facto,
em muitos casos s6 foi apressada a sua conclusio para efeitos de rati-
ficagdo porque boa parte deles andavam ha anos em fogo lento ou, ofi-
ciosamente, a4 experiéncia. Entretanto dois instrumentos atipicos
ficaram fora desse processo centrado na conclusdo dos Planos
Directores condenados a ndo ser mais do que reguladores genéricos
dos usos do solo: de um lado, a explicitagio da estratégia (que nio é
para o PDM mas para o desenvolvimento concelhio, note-se) e do ou-
tro, os programas de actuagio (que também nao se reduzem a "execu-
¢do" do PDM) mas sem viabilizar as prioridades urbanisticas do
Municipio em fungéo dos recursos de que dispde ou que pode ir buscar.

Ora, néo vejo hoje razdo para integrar no PDM esses dois instrumen-
tos, a estratégia e os programas de actuagio, quando podem ser auté-
nomos. Mais: esses instrumentos — mais ou menos formalizados
conforme a dimensdo dos mesmos e a consciéncia dos executivos e
dos técnicos de que dispéem — também poderéo servir, um a montante
outro a jusante, para verificar o que esta certo e o que precisa mesmo
de ser mudado nos PDM's — quer nas redes estruturantes, quer nos
zonamentos, quer, sobretudo, nos regulamentos. E quando necessa-
rio, proponham-se essas alteragdes pontuais ou, nos casos mais
graves, encete-se uma revisdo, se néo houver outra solugéo. Mas néo
antes. (Entretanto, espero que haja nova legislagao sobre o sistema de
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planeamento, incluindo os regimes do solo e as formas de actuacéo —
o que pode alterar os objectivos e regras das actuais figuras de plano.

O que estou a apontar nio tem nada de muito novo: alguns Municipios
fizeram anteceder o seu PDM 69/90 de documentos ou planos de estra-
tégia concelhia integrando facetas materiais e "imateriais". Uns
aprovaram-nos em Assembleia Municipal, outros fizeram estraté-
gias intermunicipais inovadoras (no Ave por ex.) e langaram logo
projectos coerentes para as redes, o solo industrial, etc.. Outros ainda
— e foram uma dezenas — produziram "estratégias de cidade" e "ga-
binetes de cidade" para se poderem candidatar ao PROSIURB e outros
programas semelhantes — o que significa que, talvez sem darem por
isso, se estfio ja a preparar para a nova forma de financiamento mu-
nicipal por projectos (com QCA ou néo) e que ja aprenderam néo a
adivinhar o seu futuro mas simplesmente a procurar reduzir a incer-
teza, a sonhar de acordo com os recursos, a procurar parceiros — come-
cando pelos publicos para chegar a contratualizagio de participacdes
de instituicdes ou agentes privados ... E os "programas” de actuagéo —
ou os projectos urbanos como agora se diz — sdo imprescindiveis para
dar seguranca a essa nova etapa.

Enquadrados pela "estratégia" e desdobrados em "programas" de
actuacéio, os PDM's, com mais ou menos alteragdes, podem ser reuti-
lizados. com menos efeitos perversos, se e quando esses planos e
projectos a jusante aconselharem a revisao.

E aqui entra a mudanga de atitude em relagéo & iniciativa urbaniza-
dora e a gestdo da edificacdo. Também n#o estou a inventar nada: ja
aqui foi falado que o nosso handicap continua a ser o atraso da infra-
-estrutura e do espago publico em relagdo & ocupagéo do solo, urbano ou
urbanizével, central ou periférico. Vérios programas comunitérios
ou nacionais ddo preferéncia a esta componente que sabemos que
também estimula o investimento privado, como se tem evidenciado
em numerosos exemplos nas nossas cidades.

3

Se assim é, o instrumento de planeamento mais operacional para
suportar a interveng¢io municipal e ditar regras mais objectivas e
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realistas para as intengdes particulares de construgdo pode ser o
Plano de Urbanizag¢ido (PU). Ndo é o PDM da ultima geragdo, em
geral vago e impreciso quanto ao espago publico, nem os ilusérios
PP's que muitas cAmaras, com alguma ingenuidade, elaboraram ou
estdo a encomendar, porque sé raramente correspondem a unidades
de gestdo bem definidas que garantam o que o PP n#o assegura: as
cedéncias dos espacos publicos e a perequacgdo dos aproveitamentos
particulares.

A estes PU's e tanto mais quanto maior for a sua extensio, pode e
deve-se aplicar o conceito de "regulamentag¢do varidvel e progres-
siva" que tenho recomendado para os préprios PDM's, isto é, incluir
em certas areas um verdadeiro anteprojecto do espago piblico en-
quanto noutras, em que nio se vé razoes para essa prioridade, como
acontece com a maior parte do solo urbanizavel, ndo regular mais do
que os critérios a seguir quando se manifestem interessados, ou seja,
varias "escalas" ou "focos" no mesmo Plano, em vez de coleccionar
planos, que para serem tteis precisam sempre de outro — é que prova-
velmente entrardo em conflito com os anteriores se os seus autores
néo forem os mesmos.

Lembro uma expresséo ja velha do urbanista J. Barnett quando reco-
mendava que o importante era saber dar forma &4 cidade sem ter que
lhe desenhar a priori os edificios. Aos PU's deve aplicar-se a regra de
ouro dos planos: a de que devem definir apenas o necessario e o sufi-
ciente e dar espago para a manifestacio dos actores que virdo, quando
vierem. Podem regular mais a edificagio numa 4rea histérica onde
tal responda ao consenso mas néo o devem fazer por néo existir igual
convic¢do nas areas de reconversdo ou extensdo, em solo urbanizavel,
se se ndo conhece nem o quem, nem o quando nem o para quem.
Aproveite-se a falta de regulamentacdo dos PU's para ensaiar a
adaptagdo deste instrumento a realidade, quer na inovagéo regula-
mentar quer no desenho. Em minha opinifo o actual PP é um produto
que sobra e deverda mesmo desaparecer num novo ordenamento do
sistema dos planos. Lembro a propésito que na maioria dos paises
europeus hd um instrumento de politica de ordenamento e outro de
regulacdo de usos e edificabilidades.



4.

Neste novo esquema, sem grandes traumatismos, quando muito, os
PDM's serdo documentos mais orientadores do que vinculantes, re-
servando para a gestdo ao lote, ao quarteirdo ou ao vazio urbano, os
Planos de Urbanizago com dimensdes varidveis (gerais ou parciais
de acordo com as necessidades) e de regulacgéo varidvel de acordo com
os objectivos concretos de cada zona, mas sempre com consequéncias
fundidrias precisas. Assim, PDM e PU néo se pisam uns aos outros

porque néo sdo da mesma natureza.

Finalmente, os actuais Planos de Pormenor que designaria de "pro-
jectos de urbanizacéio", de reparcelamento ou loteamento ou ainda de
projectos-urbanos, constituiriam outra familia de instrumentos que
nio ha que confundir com a dos planos: estas figuras s6 devem apare-
cer quando estdo reunidas as condi¢des minimas de operacionali-
dade: posse ou gestdo comum do terreno, disponibilidade para execu-
cio das infra-estruturas, acordos para a reparti¢do dos beneficios — e
tanto podem ser de iniciativa publica, como privada ou mista. E, pela
sua natureza, j4 estdo mais na familia dos projectos operacionais do
que na dos planos ...

Além disso, este urbanismo operacional é cada vez mais importante
numa época em que néo s6 ndo ha um paradigma dominante sobre as
formas de urbanizacdo e a cidade alargada é, irreversivelmente, um
mosaico de diferencas, na qual o Estado deixou de ter o monopdlio da
urbanizacgéo e se concentra na atrac¢do de factores de desenvolvi-
mento e na captac¢io de oportunidades para a qual a contratualizagio
toma o lugar da expropria¢éo e infra-estruturacéio publicas.

E claro que as figuras de plano ndo chegam: é essencial que a
Assembleia e o Governo definam algumas coisas que parecem sim-
ples — como o instituto do reparcelamento ou o regime geral das
contribuictes obrigatérias para as obras de infra-estrutura e espaco

publico, além doutros mecanismos que talvez ndo sejam téo faceis de
pdr em pratica quanto parecem — como séo os regimes de urbanizagéo
por associacdo mais ou menos forgosa, as sociedades mistas de
urbanizacdo ou por contrato de concessédo (designadamente para



unidades operativas ou areas prioritdrias) ou ainda a harmonizacéo
do sistema das taxas ou contrapartidas com o sistema fiscal
autdrquico e, last but not the least, a revisdo de alguns critérios
reconhecidamente injustos do cédigo de expropriacdes.

Este caderno reivindicativo, s6 em parte contemplado no projecto de
Lei de Bases do verdo passado, é importante para melhorar a eficién-
cia e a justi¢ca do que se tem chamado de execugéo ou implementacéo
dos PDM's (ou melhor, do sistema de planeamento) e é imprescindi-
vel para reconfigurar tecnicamente as caracteristicas dos varios tipos
de planos ou instrumentos de planeamento.

Com estes apoios juridico-financeiros, uns de aplicacfo mais univer-
sal e outros mais ajustados a certos tipos de municipios, os nossos pla-
nos tornar-se-a0 menos traumaticos, o mercado podera funcionar me-
lhor e as obrigagdes sociais de numerosos municipios a bragos com
areas centrais envelhecidas; periferias injustas e & beira da ruptura;
urbaniza¢do dispersa em excesso; pequenas ou médias cidades da
interioridade sem capacidade para atrair actividades; etc... poderéo
encontrar melhor qualidade de resposta.

Caso contrario, nem os PER nem o PROSIURB ou o préximo
PERIURB, teréo as taxas de execugdo esperadas. £ que ja4 ndo h4
muito tempo e os terrenos e financas municipais néo d4o para chegar
a todas as frentes.

Em resumo: pensemos mais nos programas operacionais do que nos
planos regularizadores.
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PDM PARA QUE?
QUE LUGAR NO SISTEMA
DE PLANEAMENTO? ™ Manuel da Costa Lobo

Urbanista

Instituto Superior Técnico

L. SIGNIFICADO

O PDM s6 tem significado no contexto de um sistema e processo de pla-
neamento municipal. Este é indispensdvel para a dignificagdo do
Homem em sociedade, o que significa e pressupde:

1. A consciéncia dos valores ecolégicos, culturais e de todas as dimen-
sfes humanas, desde os seus aspectos racionalistas até aos afectivos,
das questdes de subsisténcia/sobrevivéncia até 4 transdisciplinari-
dade e espiritualidade. A consciéncia, enfim, dos respectivos proble-
mas ligados a tais valores.

2. A capacidade de procurar/encontrar solugbes, com criatividade, com
respeito pelas identidades culturais, sempre com base numa alta qua-
lificacdo profissional.

3. A participagdo, numa solidariedade activa, visando a promocédo do
Homem pela via do associativismo.

(*) Eu nao queria que fosse apenas uma morfina para esconder a catastrofe das desqualifi-
cagoes, das disfuncionalidades e dos oportunismos.
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4.

O acompanhamento do processo, garantindo operacionalidade, agili-
dade, tomada de op¢des assumidas com responsabilidade.

II. LEGITIMACAO

O PDM sera o regulamento administrativo, de tipo leve, quanto possivel
aberto, do quadro de referéncia, eventualmente supletivo, aditado com
orientagbes e, quando possivel, produtos laterais, por ele suscitados ou es-
timulados. Mas o planeamento municipal nio se esgota no PDM nem dis-
pensa sobreposi¢des espaciais de estudos e de ac¢des (espagos de costura). A
sua legitimacéo implica garantir:

1.

A coexisténcia com planos e intervengdes sub municipais, intermu-
nicipais e supramunicipais, a desenvolver naturalmente e simulta-
neamente tendo em vista a economia de recursos e as economias de
escala, jogando com os estudos regionais e o que deveriam ser as di-
rectivas regionais de ordenamento do territério (entdo DROT e néo
PROT ...).

Um sistema eficaz de gestdo, operacional e onde a palavra de ordem
seja, como principio, o ndo ao nfio, em resposta as iniciativas subme-
tidas aos servigos de urbanismo e de ordenamento do territério.

Um acompanhamento de monitorizacdo permanente.

Um gabinete permanente de estudo, investigagdo e procura de criagéo
de alternativas para o médio, longo e muito longo prazo.

Mobiliza¢do adequada de meios para a gestdo urbanistica, nomea-
damente reservas de terreno e crédito financeiro.

Estratégia 1til e justa (qualidade moral do processo e sua eficdcia).

Participagdo clara, nomeadamente quando visem alteracdes de
solugbes anteriormente acordadas (rigor de actuagéo e procura de
consensos).

Avaliagdo de alternativas por métodos de multicritério e multiobjec-
tivo.
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9. Planeamento leal e libertador, onde se defenda o méximo de espago de
liberdade para todos e nunca sé para alguns, em oposi¢do a um con-
ceito centralista de planificagdo deterministica.

10. Instrumentos e ac¢bes complementares, como:
a. Mobiliza¢do de meios, recursos;
b. Divulgacao de opcdes e acgoes;
c. Programagéio anual e interanual de construcdo de infra-estrutu-
ras e outras intervencoes;
. Reserva operacional de terrenos;
Planeamento de escalas e focagens muiltiplas;
Planeamento de horizontes miltiplos;
. Regulamentos sectoriais municipais;

o R S

. Adopcéo de acgdes em contexto sistémico.

1. PROCESSO

Tudo isto significa recusar o "arranca e para", de forma a que o planea-
mento seja, de facto, um processo progressivo de responsabilizac¢éo e de
compromissos.

A simplicidade deve ser procurada, mas néo confundida com simplismo,
que esse pode ser uma armadilha.

Nio pode é assumir-se a responsabilidade de gestdo do territério colectivo,
municipal, sem condigdes correspondentes ao modelo de gestéo adoptado.
H4 que fazer apelo a uma administragdo responsavel, capaz de explicitar
a sua estratégia de acgdo. O "plano-judo”, em que uma administragéo
com pouca forga é capaz de jogar com a forga dos outros, pode ser uma via.

IV. SOLIDARIEDADE INSTITUCIONAL

Em qualquer caso, a alegada maturidade dos municipios néo pode justifi-
car a falta de solidariedade interinstitucional, atitude supletiva das




regides em relagdo aos municipios, da administragdo central em relacgéo
as regides. Mesmo que, nalguns casos, se assuma o modelo paternalistico.

Sera que n#o se sabe distinguir entre um acto ditado pela procura de efica-
cia e de solidariedade visando o desenvolvimento das comunidades e a
simples usurpacdo de poderes e competéncias ? Se, por exemplo, uma insti-
tuicdo se revele incompetente para certo tipo de actividade, o seu desempe-
nho por outra institui¢do nédo pode classificar se de "roubo» de competén-
cias ... ja que elas néo existiam, de facto, na outra instituicéo.

Quantas vezes uma administracdo central ndo abandona outra institui-
¢do, por exemplo um municipio, alegando hipocritamente que nio quer
interferir nos seus poderes ... simplesmente porque o problema é incé-
modo? Igualmente a ndo interferéncia na situacdo de popula¢des margi-
nalizadas porque se pretende, de novo hipocritamente, respeitar a sua li-
berdade ...

Liberdade de qué?

Que néo se use, também, a expressido "é muito dificil" quando se tem ver-
gonha de dizer "néo tenciono mexer uma palha, nfio me quero macar com
isso, que ndo me ia dar dividendos, ou néo tenho competéncia e preparacéo
adequadas ...» Se §é dificil ndo significa que néo seja possivel, desde que
encarado com coragem e empenhamento. Ndo ao "baixar os bracos", nio
ao "passar a bola ao outro", nomeadamente quando a posi¢éo dele é ainda
muito mais desfavoravel para conseguir atingir os objectivos. N&o ao
"branqueamento» dos pecados da administracéo piiblica por accdes erra-
das ou omissdes, procurando esconder ou minimizar tais anomalias por
branqueamentos designados sibilinamente por "legalizacdes» ou "apro-
vagoes tacitas», que sdo medidas que nos enchem de vergonha. Ha alter-
nativas, mesmo quando se tenham cometido erros. H4 que os assumir e
encontrar remédios e caminhos alternativos mas com dignidade, com
responsabilidade.

V. PERIMETROS URBANOS

A questdo do conceito dos perimetros urbanos continua muito confusa,
sendo frequentes os equivocos.



Pode tratar-se de uma referéncia:

1.

As manchas de territério ja construidas, fixada uma bitola de proxi-

midade e um ndmero minimo de construgdes.
Idem, mas, além disso, dispondo das principais infra-estruturas.

Idem, mas s6 quando disponham de todas as consideradas infra-es-

truturas urbanas.

Aos espacos néo sé6 ja construidos mas também os que se espera, de-
seja ou permite que venham a ser ocupados com manchas urbanas no
horizonte préximo (ou mesmo no imediato, nos termos dos planos

anuais ou interanuais dos municipios).

Idem, mas, além disso, que constem de plano municipal do desenvol-
vimento do territério (PMDT, melhor que PMOT ...) ja apresentado
ou mesmo ja aprovado.

A espacos ditos urbanizédveis, para consideracio a longo prazo, mar-
cados como tal apenas como reservas potenciais, de onde, de forma
progressiva, se deverdo ir demarcando os perimetros operacionais

para o curto ou médio prazo necessdrios a expanséo urbana.
A areas urbanizadas (loteadas e com infra-estruturas), ainda que

sem construcdes.

Classificagdo de perimetros

D E F G
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As manchas do territério com algumas construc¢des, mas onde, de
momento, se ndo permite construir mais (manchas urbanas congela-
das).

As estradas transformadas em ruas, ou ruas em estradas, por um
crescimento permissivo, patolégico, sem desenho ad hoc apropriado,
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resultando um tecido para-urbano desqualificado, & espera de uma
completagem ou de uma ac¢do de reconversédo programada.

10. A espacos urbanos e para-urbanos sem um claro assumir das conse-
quéncias (impactos, efeitos laterais) e das responsabilidades respec-
tivas (problemas de segurancga, de segregacéo social, de disfunciona-
lidade, etc.).

Por tudo isto defendemos que se dialogue com rigor, sem precipitacdo e se
proceda sempre a avalia¢do de conjuntos de op¢des, necessariamente sis-
témicas, e nunca de opg¢des isoladas, fora do seu contexto. Assim, a opgdo A

pode ser

certa, se for parte do conjunto de op¢des A+ B + C
errada, se for parte do conjunto de op¢des A+ D + C

A falta de atencdo a estes aspectos pode constituir uma "armadilha" no

processo de deciséo.

VI. MESA REDONDA

Por tudo isto ndo temos divida de defender o método dos planos muiltiplos
em permanente estudo e verificagfo (confrontado com as retroacgdes), de
modo a conseguir os melhores resultados com o0s menores precos
(economias de escala, articulagéo, rentabiliza¢io de meios e de saberes).

Numa sociedade civilizada, o planeamento tem que ser sempre a mesa re-
donda do didlogo e da concertagéo, com partilha de meios e com respostas

em tempo real sem prejuizo das normas.

(normas flexibilizadas com normas de flexibilidade ...)




Para evitar perdas de rigor, credibilidade e operacionalidade, os ajusta-
mentos dos planos que venham a ser convenientes deverao corresponder a
parametros de compensag¢do muito exigentes e a justificacdes muito claras
com as necessdrias mitigacées de impactos ou efeitos laterais a prever e
divulgar antes da tomada de decis&o. A simplificagdo do processo visando
a sua agilizacdo devera ser sempre g.p. ou seja, "quanto possivel", e néo

Um tipo de alteragdo a considerar com mais frequéncia serd o das
alternativas melhores, encontradas sé depois de adoptar uma solugéo,
desde que aceite consensualmente, com ou sem compensagoes.

Cabe a administracfio publica alertar a populagéo para a dose de TELDEP
(Dependéncia Tecnolégica) inerente a cada solugdo, dado o risco que essa
dependéncia acarreta para as populagdes.

A chave do grande sucesso passa sempre, a meu ver, por uma boa simbiose
tripla

TUTELAS

- - EQUIPE TECNICA
Executivo municipal

Urbanistas

Populagéo, Promotores

Talvez por este caracter tripartido seja aconselhavel treinar a atitude do
jogador de voltarete, para bem orientar o processo de gestdo urbanistica.

VII. SISTEMA DE ACCOES E OPCOES

Por tltimo, seja-me permitido apresentar os meus mais vivos receios
quando, depois de se sublinhar a interactividade do processo e a sua
complexidade, se chega ao fim das discussdes e se procura concluir



simplesmente com dois ou trés pontos-for¢a (revisio dos PDM s6 ao fim de
5 anos, permissao da construcéo dispersa pouca densa fora dos perimetros
urbanos, ndo aos planos de pormenor desligados de um projecto de
execugéo subsequente) sem explicitar o seu contexto e o gsistema de opcdes e
accdes que The é inerente. Sem ele, as opg¢des de base n#o ficam
legitimadas ... Afinal continuaremos assim? E a procura da catéstrofe...

VIII. PROXIMO ENCONTRO

Face a todas estas reflexdes e preocupagdes sugiro que, num préximo en-

contro, se destaquem quatro temas:

1. A legitimacgio das opgdes e orientagdes face ao contexto geral e ao seu

conjunto sistémico.

2. Caracteristicas que estdo a ser adoptadas no PDM quanto aos indices
de utilizagdo do terreno nos vdrios tipos de espacos urbanos consoli-
dados ou a consolidar (ou seu valor comum, generalizado), nas dife-
rentes dreas para-urbanas da "cabeleira" dos centros urbanos e nos
diferentes tipos de espacos rurais, com anélise das situacdes diferen-
ciadas e ponderacdo dos seus impactos visando a avaliacio e escolha
de estratégias alternativas. Clarificar o conceito dos perimetros ur-

banos.

3. Como proceder a ajustamentos e discussio participada dos PDM sem
perda do seu rigor e da sua desejavel continuidade ? Que flexibilidade
e que pormenor ? Sdo estas respostas com suas alternativas e sua ava-
liagdo que se espera alcangar a partir de um préximo confronto

4. A precisdo dos contornos dos Planos de Pormenor de forma a que sur-
Jam elaborados no momento justo, para o espaco adequado e com a
correcta profundidade de estudo, néio caindo na demagogia do negar a
utilidade dessa escala dos planos, antes integrando-se, naturalmente
esses estudos em todo o processo de planeamento.
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IX. CHARNEIRA

Ao aceitar muitas escalas de planos e a cobertura do territério assim como
o estudo permanente e monitorizado néo significa multiplicar planos
intteis e investir nesse trabalho de forma desproporcionada. Ao contrario,
o formato dos planos deve definir se ad hoc e é na gestdo do seu conjunto e
seus desdobramentos que poderdo fazer se muitas economias, ja que mui-
tos elementos de estudo podem ser comuns a muitos dos planos.

Um bom PDM, vivo, poderia servir de charneira a este conjunto de docu-
mentos de planeamento. Assim, os servigos centrais de tutela, com uma
visdo clarividente e apropriada as especificidades de cada caso, ajudem a
encontrar as melhores e mais 4geis solugdes, a menos burocratizadas sem

perda de qualidade.

X. PLANOS DE PORMENOR

Os municipios sabem que devem explicitar Planos de pormenor para
dreas existentes, onde as aprovacgdes sucessivas, mais ou menos discri-
ciondrias facilmente caem na opcdo arbitraria e na progressiva desquali-
ficagdo da zona, no evoluir caprichoso mas quase despercebido em cada
passo. Nalguns casos poderdo ser de tipo provisério ou limitados ao estudo
de planos de cérceas e alinhamentos. Em centros urbanos de diminuta
actividade poderédo ser estudados s6 para os locais onde surjam propostas
de alteracio, caso a caso e de forma expedita. Nalguns casos poderdo pre-
cisar solugdes genéricas dos PDM sem alterar as suas orientacdes gerais e
solu¢des dominantes.
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EL FUTURO DEL
PLANEAMIENTO URBANISTICO Juan Busquets

Arquitecto

Catedratico de Urbanismo de la

Escuela T.S. de Arquitectura
de Barcelona

Las actuaciones recientes de rehabilitacién y transformacién urbana de
algunas ciudades europeas se han canalizado a partir de operaciones o
proyectos especiales apoyados muchas veces en programas de actuacién
especificos: Expos, capitales culturales, voluntades de expansién, etc.,
pero dificilmente habrian existido estos proyectos especiales si no hubiera
un Plan o Planes que los encaja en la historia y en ladindmica urbanis-
tica de la ciudad.

Se diria qye habra que liberar a los Planes de la carga burocrética y
administrativa que los cifie. Se comprueba muchas veces que es la ley del
Planeamiento (por ejemplo la Ley del Suelo en Espafia) la que define el
contenido del Plan, Y que son las practicas profesionales: urbanista,
paisajista, ingeniero civil, arquitecto, disefiador urbano ... los que
perfilan las escalas y niveles de los planes.

En la situacién actual hace falta superar las tipologias establecidas por las
practicas urbanas tradicionales, y orientarlas hacia los nuevos temas y
contenidos del urbanismo, optimizando los instrumentos que se puedan
desarrollar.



Es bien conocida la complejidad de los mecanismos juridicos, espaciales
y de toma de decisién en la ciudad occidental: Muchas veces los propios
mecanismos urbanisticos se conviertem en fines en si mismos, despe-
gandose del impacto que suponen sobre la ciudad real que pretenden
mejorar o proyectar.

Un paradigma de esta situacién lo representan la multitud de planes ur-
banisticos que han significado, muchas veces, m4s una administracién
de estdndares y un compromiso con la legalidad, que una propuesta
urbanistica creativa para la ciudad. La existencia de un marco juridico y
normativo de referencia que establezca ciertas magnitudes generales
sobre los derechos del suelo y la estructura de usos, se presenta como
necessaria pelo insuficiente. La ley del suel, no es el plan; existen conte-
nidos disciplinares y espaciales de la ciudad que son esenciales. Sin
embargo, muy a menudo, los estdndares de las "leyes" han sido confun-
didos con los "contenidos" del planeamiento. Igualmente el proyecto de
intervencién tiende también a automatizarse respecto a otras variables
urbanas que significan su condicién y su existencia. Este contexto ha
significado la crisis del planeamiento e intervencién urbanistica
desarrollista en los paises mas desarrollados, y ha reconducido la
iniciativa del planeamiento hacia politicas urbanisticas sectoriales
(trafico, vivienda, transporte, servicios urbanos, etc.). Estos "sectores" se
han convertido en agentes urbanisticos privilegiados para reconducir los
procesos de transformacién que la ciudad actual reclama. Pero, en
cambio, son sectores que jamas consideran la ciudad como objecto propio
¥, por tanto, como sujeto de tratamiento en si mismo.

Probablemente, las claves de las recientes experiencias interesantes
habra que buscarlas en el trabajo a diversas escalas — sectorial y general
-y en la condicién urbana — como integracién de partes y de sectores —
que estan caracterizando sus proyectos.

Sin embargo, la dificultad estd ahi. ;Cudles han de ser los nuevos tépicos
del planeamiento hoy en dia?, ;dénde buscar los principios que el pla-
neamiento debe aplicar? Los puntales de la practica urbanistica fieron
sometidos a la critica académica durante dos décadas y no tienen salida.
Las ideas esquematicas del planeamiento del C.I.A.M. resultaron



reconducidas a las del barrio residencial y sus propuestas espaciales y
formales fueron criticadas desde las perspectivas temporales o procesua-
les: los dualismos entre centro y periferia, resultaron veraces y amplia-
mente compartidos. Se llegaron a conocer vien los desajustes del planea-
miento de la época "desarrollista": la prioridad del tréafico privado, las
altas densidades de los grupos residenciales, la falta generalizada de

equipamiento en la periferia, etc..

Las dudas surgen al convertir los modelos criticos en propuestas reales: el
desarrollo urbano en periodo de crisis no es necesariamente el urbanismo
de la austeridad. De ahi, por tanto, la necesidad de perfilar nuevos tépicos

teéricos que la urbanistica actual exige.

Estas condiciones de la nueva intervencién urbanistica habra que buscar-
las a partir de experiencias en funcionamiento. Entre ellas, las ciudades
del sur de Europa, disponen de ciertas caracteristicas singulares; la
continuidad de su tejido urbano es contundente. La lectura del fotoplano
evidencia sus episodios histéricos y reconoce todavia la naturaleza de sus
partes. Es una ciudad sin transformaciones traumaticas — como lo fueron
los bombadeos en las cuidades del norte —, pero en cambio participa de una
complejidad funcional importante: los edificios albergan, en general,
multiplicidad de actividades y la base residencial es extendida con una
dendidad bastante alta. Por otro lado, la segregacién espacial es quizés
menos acusada o més reciente y a ella han contribuido con gran fuerza los
cortes producidos por infraestructuras pesadas y accidentes geograficos.

En definitiva los Planes deben seguir siendo una mediacién justa y
necesaria para establecer la estructura legal de derechos sobre el suelo,
aunque no es el vnico instrumento de la justicia social.

Por otro lado los Planes son todavia instrumentos potentes para establecer
una reflexién profunda sobre el andlisis de los problemas y las alternati-
vas urbanisticas sobre todo a la escala plurimunicipal y municipal. En
este sentido hay que entender distintas escalas para el Plan segin sus
cometidos y el 4mbito administrativo en el que se inscribe.

En el ambito m4s general la formula del Plan Estratégico permite mesu-
rar adecuadamente las oportunidades y debilidades de un sistema



metropolitano, discutir las opciones estructurales y canalizar vias de
consenso entre las fuerzas sociales en presencia.

En cambio el Plan Municipal o de Distrito permiten evaluar la situacién
urbanistica en aras a fijar una estrategia general que desarrolle un
proceso de reequilibrio entre unas partes y otras de la ciudad. Por su
escala permite detectar los umbrales de servicio de los elementos de
infraestructura y establecer prioridades; indicar también las acciones e

intervenciones mds convenientes.

Este nivel permite mesurar la dimensién fisica de los elementos y sus
relaciones sin cerrar totalmente su forma y dimensiones. Por ello el Plan
dificilmente puede ser asimilado a una suma de proyectos, no se conocen
los datos para simularlos. Sin embargo la ejemplificacién de las acciones
permite definir el alcance de las diferentes estrategias.

Y es que el Plan deveria ser visto como un proceso de reflexién profunda.
con gran capacidad para expresar las alternativas hacia adelante de la
ciudad. Ahi nace su capacidad proyectual o proyectiva.

Parece demostrado que frente a las ideas de Plan-proceso o de Plan-conti-
nuo, que desde el punto administrativo son mas obvias, debe reclamarse el
valor de proceso de sintesis y de "brain-storming" de la realizacién mate-
rial del Plan por parte de los disefiadores pero tanbién de los agentes que

intervienen.

Y en esta sintesis deben figurar prioritariamente los contenidos ejecuti-
vos y de definicién de programas. A su vez el Plan debe contemplar estra-
tegias abiertas o adaptables que dan cabida a los niveles de complejidad
antes apuntados y debe plantear ritmos distintos. La planificacién a
medio plazo es sobre todo un ejercicio de mostrar escenarios para
reconocer las experiencias deseables y rechazar las improcedentes.

Pero para avanzar en los temas del contenido proyectual de la actuacién
urbanistica de los Planes y Proyectos Urbanos en nuestras ciudades
podriamos condensarlo en el tépico de la "recalificacién urbana"™.

(*) Para una aplicacién de estos conceptos en el caso de Barcelona véase nuestro trabajo J.B.
"Barcelona: evolucién urbanistica de una capital compacta". Mapfre, Madrid, 1992.
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La "recalificacién urbana", pasa por repensar la ciudad, desde si misma,
con sus atributos y sus dificultades. No en vano, observamos cémo en
Europa las ciudades retornan sobre si mismas, buscando su cambio y su
actualizacién, remozando sus viejos barrios y dando respuestas modernas

a los viejos problemas.

La experiencia de las ciudades europeas muestran la variedad y riqueza
instrumental del planeamiento y del disefio de las ciudades, qué deben
manejarse de forma diferente y adecuada a las circunstancias adminis-
trativas, politicas y econémicas de cada ciudad.

En esta linea los Planos para la recalificacién urbana de las ciudades
manejan propuestas con "ordenes" diferentes unas veces complementa-

rios y otras no.

En ellos el peso de la ciudad existente y su rehabilitacién suele ser funda-
mental. Los Planes entienden que la ciudad consolidada debe revitali-
zarse con estrategias distintas en funcién del andlisis especifico de cada
uno de los barrios y las necesidades de mejora y/o de renovacién. Ahi el
plan y los proyectos urbanos propuestos habran de trabajar desde el enten-
dimiento de la ciudad existente, sus reglas morfolégicas y sus perspecti-

vas sociofuncionales.

Por otro lado los Planes perfilan los espacios de la transformacién como
aquellas oportunidades internas a partir de las que se pueden movilizar
los suelos baldios antes comentados. Ahi es donde cabe la innovacién
interior, los nuevos grandes equipamientos y servicios y las estrategias
para complementar la ciudad existente.

También las nuevas extensiones fuera del continuo urbano son tomadas
en consideracion por los Planes como mecanismos de desdensificacién
y/o de orientacién privilegiada de demandas especificas. Ahi debe abrirse
una reflexién comprehensiva sobre el impacto de las nuevas extensiones
en el territorio mds amplio y sus implicaciones respecto el sistema
natural.

Una estrategia comun suele ser la puesta en valor del espacio urbano
publico como recuperacién de la idea civica de la ciudad y de sus atributos
colectivos.
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Por otro lado los Planes estdn dando prioridad a la integracién de las
infraestructuras urbanas, gran asignatura pendiente de los grandes
desarrollos viarios de los afios sesenta. Reentendimiento por tanto de la
necesidad de las infraestructuras técnicas pero también de su correcta
contribucién a la forma urbana méas general y sus compromisos de
adecuacién y coherencia con la morfologia preexistente.

Son caracteristicas en definitiva que si bien la escala de los Planes
Municipales y de Distrito no permite detallar, pero al menos es exigible
que sean tomados como variables fundamentales a fijar en sus
desarrollos futuros.

En esta linea a los Planes cabe demandarles un acierto en cuanto a las
dimensiones generales y a las prioridades de los elementos de
intervencién que se propongan. Ahi hay que recordar que los Planes
tienen histéricamente el doble compromiso: Por un lado la formalizacién
de las operaciones a corto plazo, como acciones capaces de reorientar la
dindmica urbana de la ciudad; pero pr otro ofrecer una "visién" capaz de
encajar otras intervenciones de las que se desconocen todavia los datos y
variables precisas, pero que s6lo desde el enunciado del Plan podran
encontrar su via de solucién y de encaje definitivo.

Puede remarcarse pues que la hipétesis de recalificacién urbana conlleva
preocuparse en gran manera por la forma de la ciudad y del entorno
urbano en el que se opera, buscando en la forma el elemento sintético
capaz de integrar el proceso urbano y los agentes sociales implicados. Por
otro lado, su eficacia se mide, en gran parte, por su capacidad de ejecutar
sus propuestas a corto o medio plazo. En esta voluntad radica, a juicio
nuestro, su capacidad de innovacién, reconociendo ahi la voluntad
pragmatica propia de la urbanistica moderna (aplicada ahora a la mejora
sustancial de la ciudad existente), pero sin renunciar a la referencia de la
escala del plan o de la idea general de la ciudad que fuera pregonada en el
planeamiento de las grandes ciudades de principios de siglo.

Algunas recientes experiencias no hacen m4s que ratificar la necesidad
de profundizar en el trabajo teérico que pueda formular nuevas hipétesis
para el planeamiento de nuestras ciudades. Las teorias convencionales
del planning, derivadas de otras disciplinas han encontrado sus limites
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en el paso del analisis a la propuesta. Las teorias basadas en la dimensién
social del planeamiento han establecido prudentes criticas a los planes
desmesurados y excesivos. Las teorias de la practica del planeamiento no
han sido méas all4 de la puesta en marcha de unos estdndares y el
cumplimiento de unas normas generales. Nos queda, sobre todo, trabajar
en la definicién de conceptos teéricos del planeamiento que resulten
adecuados y efectivos, que participando de los avances del anilisis urbano
sean capaces de formular propuestas de intervencién, cuyo impacto a
medio plazo puede ser previamente estimado.

Parece evidente que un "saber préctico"™ tiene en los esfuerzos experi-
mentales, el recurso fundamental para reformular sus principios.
A pesar de sus contradicciones, los planes y proyectos son capaces de en-
gendrar unas ideas-fuerza que los agentes sociales acepten y corrijan, y
que hacen real el slogan de: "recalificacién urbana". Esta recalificacién
se produce principalmente en la valorizacién de la ciudad que se trans-
forma y actualiza sobre si misma.

Estas ideas globales se materializan con un proceso de trabajo en el que
coexisten escalas de aproximacién diferentes, y que participan de un
fuerte compromiso con la componente fisica de la ciudad y con su capaci-
dad ejecutiva real.

(*) Conceptualizacién "foucoultiana" que parece muy adecuada en estas disciplinas.






DESAFIOS A FORMA
E CONTEUDO DOS PDM's Paulo Pinho

Engenheiro Civil

Faculdade de Engenharia
Universidade do Porto

Gostaria de comegar esta intervencdo agradecendo o amavel convite para
participar nesta conferéncia e, em particular, nesta mesa redonda de
encerramento. Dada a qualidade e o nivel das intervengdes que se sucede-
ram ao longo dos dois dias de debates serd, naturalmente, muito dificil
acrescentar ideias ou sugestdes inteiramente novas. Correndo assim o
risco de retomar, aqui ou ali, alguns aspectos da argumentagéo ja desen-
volvida irei tocar num conjunto de sete pontos, mais um tltimo de sintese,
cobrindo o que considero serem as ideias-chave que deverdo presidir a
elaboracio e implementacgéio dos planos da préxima década.

Restringindo-me & figura do Plano Director Municipal (PDM) tomarei
como pressuposto a sua progressiva evolug¢do no sentido do reforco do seu

caracter de plano estruturante (plano de estrutura).

Partilho também a ideia que entre nés, isto ¢, no quadro do actual sistema
de planeamento territorial, precisaremos, talvez, de planos formalmente
menos pesados, quer no que diz respeito ao contetido analitico quer no que
respeita ao seu processo de elaboragdo. Por outras palavras, a figura do
PDM devera aligeirar-se e flexibilizar-se, nfo significando isto menos



rigor ou importincia, mas sim, potencialmente, maior operaciona-
bilidade e adaptabilidade.

1. DO PROPOSITO

Com estes pressupostos em mente, o primeiro ponto que gostaria de salien-
tar é que a analise da pratica recente de elaboragdo de PDMs parece
transmitir a ideia que, em muitos casos, falta, pelo menos de uma forma
clara e explicita, um propésito. Eu diria mesmo, um designio, que esteja a
altura da intervencéo politica que, necessariamente, subjaz a elaboracéo
de um PDM. E este propésito ou designio nido se deve confundir com a
mera construcio/formulacdo de um conjunto de ticticas ou mesmo estra-
tégias que, sendo aspectos indispensaveis a operacionalizac¢io do processo
de preparacdo e implementagio de qualquer plano, sdo claramente de ca-
racter instrumental, faltando-lhes, muitas vezes, a legibilidade necessa-

ria & verdadeira mobiliza¢io dos cidadios e agentes econémicos.

2. SOLIDARIEDADE

Tem sido objecto de ampla discussdo, num tom dominantemente critico, o
conceito de Estado-providéncia no limiar do século XXI. Sendo certo que
nio parece ser este conceito que estd em faléncia mas, tao s6, o sistema de
financiamento do Estado-providéncia, j4 que a solidariedade social néo
serd certamente um valor questiondvel, considero a oportunidade de ela-
boragéo e posterior implementa¢do de um Plano Director Municipal, com
potencialidades de se constituir como um verdadeiro exercicio de solida-
riedade municipal. Em particular, se houver engenho e arte de, através de
politicas de valorizagdo imobilidria, levar a pratica estratégias de dis-
criminacgéo positiva que contribuam para uma maior coesdo comunitaria
e combatam os diversos fenémenos de exclusdo social e territorial que,

com frequéncia, aparecem intimamente associados.



3. PROGRAMATICA

O terceiro ponto prende-se com a ideia que um PDM devera ser, por exce-
léncia, um plano de programas e projectos de intervencédo, e néao apenas
uma proposta fundamentada de zonamento a que se justapde uma regula-
mentacéo, por vezes, excessivamente detalhada. Tendo sido este ponto
largamente discutido ao longo desta conferéncia, julgo que n#o valerd a
pena deter-me sobre a sua justificagéo, chamando somente a ateng¢éo para
a necessidade de, cada vez mais, se articular e entrosar os documentos de
planeamento fisico com os documentos do planeamento econémico-finan-
ceiro municipal, com destaque para o orgamento anual.

4. REQUALIFICACAO AMBIENTAL

Um quarto ponto-ideia que, curiosamente pelo menos neste dltimo dia de
conferéncia, néo mereceu uma particular atengdo dos participantes e que,
por formacéo e sensibilidade me toca muito em particular, é a necessidade
de se assumir cada vez mais o exercicio do planeamento territorial como
uma forma privilegiada de levar a pratica politicas de requalificacdo am-
biental, seja no espaco urbano, seja no espago rural. Para além de a requa-
lificacdo ambiental constituir um factor de qualidade de vida dos cida-
d&os, tem vindo a assumir uma crescente importancia como factor de
competitividade dos espagos, enquanto lugares de produgéo, troca e con-
sumo. A qualifica¢gdo ambiental, é sabido, constitui cada vez mais um
factor decisivo do sucesso de politicas de atrac¢do selectiva do investi-

mento produtivo.

5. PROTOCOLO

Um quinto ponto, a que corresponde uma ideia largamente aflorada e de-
batida neste encontro é a ideia do plano como protocolo. Protocolo para o
didlogo com os sectores, grupos de interesse e organizacdes locais, mas
também, a nivel do PDM, protocolo com os outros instrumentos correspon-
dentes aos niveis territoriais superiores e inferiores de intervencgéo.



Com efeito, encontramos com frequéncia PDMs da primeira geracéo que
mais parecem exercicios que se viraram sobre o préprio umbigo — leia-se
municipio ~ como se este constituisse uma ilha autonomamente

sustentavel.

6. SUSTENTABILIDADE

Por falar em "sustentédvel" o sexto ponto que gostaria de deixar, prende-se,
exactamente, com a ideia de "sustentabilidade ambiental". Sem entrar
na discussédo sobre o conceito de desenvolvimento sustentdvel, conceito
mobilizador mas, por defini¢fo, impreciso e vago, importa abandonar a
concepcéo da cidade, e dos espagos urbanos em geral, como estruturas arti-
ficializadas pontuais, modos ignorados dos mais vastos ecossistemas re-
gionais em que se inserem, e para os quais as ferramentas da andlise
cientifica, em particular, das areas disciplinares das ciéncias da natu-
reza, mais precocemente se desenvolveram e consolidaram.

Importa aplicar os principios do desenvolvimento sustentdvel a prépria
concepcio e gestdo do espago urbano, avaliando o seu funcionamento
energético e ambiental. A nocdo de eficiéncia devera ser alargada aos
sistemas ecoldgicos, avaliando fluxos de energia e materiais, dentro do
espago urbano, e entre este e a envolvente suburbana e rural. A cidade am-
bientalmente eficiente é aquela que, assegurando elevados padrdes de
qualidade de vida aos seus cidaddos, minimiza os inputs exteriores de
materiais e energia, reduzindo, em simultineo, os outputs na forma de
subprodutos, residuos, ou cargas poluentes. Esta perspectiva ambiental de-
verd, na medida do possivel, ser integrada nos estudos de planeamento
territorial e operacionalizada no contedido das diversas figuras de plano.
No entanto, desde ja deixo o alerta para a experiéncia europeia nesta ma-
téria que, nomeadamente em Franca e nos Paises Baixos, tem privile-
giado uma progressiva abordagem auténoma e independente das questoes
ambientais em meio urbano, com a consagra¢do dos chamados "Planos
Municipais de Ambiente" em paralelo com as tradicionais figuras de

planeamento.
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7. CIDADANIA

O sétimo ponto ou ideia prende-se com a consideragdo do PDM enquanto
instrumento de exercicio de cidadania. Estou a falar da cultura de partici-
pacdo e do envolvimento directo do publico no funcionamento do sistema
de planeamento. Este envolvimento dificilmente se tornara desinteres-
sado, construtivo e criativo se o debate se limitar as op¢des de zonamento
ou ao articulado dos regulamentos. Ao alargarmos os propésitos do pla-
neamento, tornando clara a sua vocacéo de instrumento de desenvolvi-
mento e da qualificagdo do quadro de vida dos cidaddos, estaremos certa-
mente a contribuir para a dinamizag¢éo do debate com todos, e entre todos,
aprofundando, desta forma, o sentido comunitdrio e o conceito de cidada-

nia.

7.1. Mercado

Apresentados os sete pontos ou ideias-chave que seleccionei para esta breve
reflexdo e que, claramente, se equacionaram ao nivel dos principios e da
abordagem particular que fago do nosso sistema de planeamento e, mais
especificamente, da actual figura do "Plano Director Municipal", referi
no inicio desta comunica¢do que se seguiria mais um ponto, certamente
com um caricter bem distinto dos anteriores.

Com efeito, gostaria por dltimo de salientar que deveremos ter sempre pre-
sente que a construcio da cidade é, na verdade, um grande negdcio, com
regras préprias, ditadas pelo mercado imobilidrio e ao sabor das suas ci-
clicas dindmicas. No entanto, em vez de nos lamentarmos pela eventual
modéstia da contribuic¢do do planeamento para a construcédo da cidade, de-
veremos, por outro lado, ter presente que sem investimento nfo se criardo
condicdes de requalificacdo urbanistica ou ambiental. Sem abdicar dos
seus principios, o grande desafio que ao planeamento urbano se coloca, é,
exactamente, conjugar as medidas necessarias a atracc¢do e reproducio do
investimento com a reorientagdo dos projectos de desenvolvimento urbano
para a sustentabilidade e qualificagdo ambiental da cidade.

Muito obrigado.
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REFLEXOES
SOBRE O FUTURO DOS PDM's José Manuel Simoes

Geébgrafo

Universidade de Lisboa

Em primeiro lugar quero agradecer, em nome pessoal e em nome da insti-
tui¢do que represento, o convite que me foi endossado pela Comisséo de
Coordenacéo da Regido Centro para participar nesta discusséo sobre o o
futuro dos Planos Directores Municipais.

Chegado a este ponto do Semindrio, e depois de ter escutado tantas e inte-
ressantes intervencdes, é naturalmente dificil acrescentar algo de origi-
nal ou mesmo de diferente a tudo quanto ja hoje foi aqui dito. Mas,
noblesse oblige e, afinal, falar do futuro talvez nfo seja assim tdo arris-
cado uma vez que, pelo menos durante algum tempo tera que nos ser dado o
beneficio da duvida. De resto, julgo que tem sido ao abrigo desta premissa
que muitos dos PDM's elaborados avangaram com perspectivas demogra-
ficas e de expansdo urbana tdo optimistas quanto aquelas que vamos ob-
servando.

Do meu ponto de vista, e como convém, podem considerar-se dois cenérios
de evolugdo dos PDM's: um é o tendencial e o outro o optimista. O primeiro
serd pois o da evolugio na continuidade e o segundo sera o da evolugéo no
sentido da mudanga.



1° CENARIO DA EVOLUCAO NA CONTINUIDADE

No que se refere ao cendrio de continuidade, ha que salientar que é um
cendrio que tem muita for¢a ou probabilidade de ocorréncia, devido as
razdes que todos conhecemos e que eu sintetizaria em cinco pontos.

N

Primeiro, porque feitos os PDM's h4d que os implementar, passando-se a
fase de elaboragdo de planos de pormenor e prosseguindo o esfor¢o de
infra-estruturagio e equipamento do territério e de criacdo de condicdes
para a concretizacdo das restantes e numerosas propostas consignadas em
cada PDM, muitas das quais, como sabemos, nem sequer num horizonte

de vinte anos virdo a ser implementadas.

Segundo, porque de facto a inovagédo no dominio do planeamento territo-
rial municipal nem sempre é facil. Por um lado, porque a generalidade
dos municipios apresenta grandes condicionantes técnicas e financeiras
e, por outro lado, porque este exercicio do planeamento é de facto uma
"aldeia pequena”, onde quase todos se conhecem (eu diria que s6 aqui
nesta sala deve estar metade dos técnicos portugueses habitualmente liga-
dos ao planeamento regional e local), e onde, além do mais, existem li¢des
de experiéncia, intensiva e consolidada, com mais de duas décadas. Por
outro lado ainda, a informagéo estatistica é muito limitada e desajustada
face as necessidades do planeamento territorial, sobretudo do planea-
mento urbano. Acresce que nos tltimos anos o Instituto Nacional de
Estatistica enveredou por uma via comercial, em detrimento da via de
servigo publico. De facto, as estatisticas editadas, ainda que cada vez mais
caras (por forma a pagar o crescendo de qualificacdo grafica), sintetizam
cada vez menos informagdo (por forma a obrigar a aquisi¢cdo dos dados
disponiveis na base de dados central).

Terceiro, porque as autarquias, talvez por falta de coragem politica, néo
tém conseguido pdr de pé uma verdadeira politica de solos, a qual, legal-

mente, estaria ao seu alcance.

Quarto, porque, como se sabe, existe uma teia complexa de relagbes entre o
exercicio do poder e os interesses econémicos dos privados. Nalguns casos
até se poderia falar de impreparagéo de alguns responsaveis autarquicos.

Mas noutros casos, e os exemplos sdo numerosos, ¢ demasiado evidente
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que em algumas 4reas foram aprovadas construgdes que s6 de as pensar,
ja era de facto um pecado, tal é o seu impacte urbanistico e/ou ambiental.

Quinto, porque existe uma fraca mobilizac¢do dos protagonistas do desen-
volvimento regional e local, pese embora na elaboragdo de qualquer plano
esteja vulgarizada a pratica de reunides e/ou seminérios que conta com a
participacéo dos responsaveis politicos e dos agentes econémicos e sociais.
No entanto, muitas vezes estes sdo quase s6 "ouvidores", néo se estabele-
cendo verdadeiramente o didlogo necessdrio. E a populagdo, como
envolvé-la ou torné-la participativa no exercicio do planeamento e como
apréxima-la do préprio plano? A tarefa, como sabemos é complicada e
muitas vezes inatingivel, até porque em muitos concelhos a populagéo de-
nota um grande alheamento dos problemas do dia-a-dia da comunidade,
bem como grande desapego das questdes do territério e da terra. Ainda
hoje, em conversa & hora do almogo com o Eng® Jodo Rebelo — permita-me
que o cite aqui —, comentava o facto de muitas das nossas aldeias, as quais
naturalmente se edificaram de forma exponténea, ou seja sem obedecer
propriamente a légica formal de um plano, serem ainda hoje exemplos e
valores de urbanismo, em grande parte isso deve-se ao apego, ao respeito e
4 valorizacdo que entdo eram dados & terra, pois ao contrario do que tende
a acontecer actualmente em muitos locais, ninguém se lembraria entéo de
erguer construcdes nos solos de grande qualidade e nos leitos de cheias. E
claro que o desapego actual também tem muito a ver com aspectos geracio-
nais dos movimentos migratérios, basta lembrar o caso do Vale do Vez
onde nas décadas de setenta e oitenta se ergueram e dispersaram numero-
sas edificacdes ao longo das encostas e do vale, aproveitando as faculda-
des que a legisla¢do permitiu.

2° CENARIO DA EVOLUCAO NO SENTIDO DA MUDANCA

Relativamente ao segundo cenério de que falei, o cendrio da mudanga,
também hd que ter presente cinco ou seis aspectos, mas desde ja afirmo que
a mudanca terd necessariamente de acontecer.

Primeiro porque a prépria sociedade e o territério estdo a mudar, basta
lembrar que se fala cada vez mais na "Aldeia Global", estadio de evolu-
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¢80 que néo se podera deixar de reflectir nas dinamicas e nos modos de
pensar as sociedades e os territérios do futuro. Por outro lado, vivemos
também um periodo de novos valores societais, ou de uma maior conscien-
cializagdo da importancia de alguns valores, como o ambiente natural e o
patrimoénio construido. Um periodo em que proliferam ideias de sustenta-
bilidade, de participagéo e de cidadania. Mas, também, um periodo em que
ha metas, que embora sendo ja chavdes, importa alcangar; como a compe-
titividade, a funcionalidade, a qualidade e a imagem.

Segundo, e em certa medida decorre do que acabei de dizer, porque sendo
0s recursos escassos ou limitados, hd que promover economias de escala,
seja através do associativismo e da cooperacdo inter-municipal e inter-
institucional, seja através do partenariado, o que é conducente ora a légi-
cas de concentragéo, ora a légicas de complementaridades e de aprofun-
damento de sinergias (conceitos também ja tornados chavdes, sendo
actualmente raro o plano que néo fale neles 3 ou 4 vezes).

Terceiro, porque o ordenamento tem que ter uma ideia de estratégia e,
como sabemos, muitos dos PDM's elaborados nfio conseguem explicitar
verdadeiramente esta visdo estratégica de organizagdo do territério.
Talvez por isso, muitas cidades estdo hoje a realizar os chamados planos
estratégicos, os quais, naturalmente, deveriam ter sido feitos antes ou com
os PDM's. Em grande medida, é um modismo, mas que ndo deixa de ser
pertinente e que pode levar a questionar as propostas de uso de solo e de
equipamentos consignadas nos PDM's.

Quarto, e talvez seja provocatério mas ndo posso deixar de o expressar,
porque vale a pena reflectir se os PDM's, pelo menos como os temos feito,
se justificam para todos os concelhos do pais. Por exemplo, para qué rigo-
rosos (e nalguns casos até dispendiosos) estudos para delimitar peri-
metros urbanos em lugares onde todos os anos se perde 10 a 20% da popula-
¢do? Ou mais provocatério ainda, porqué detalhadas delimitagdes de RAN
onde hd muito desapareceram os potenciais agricultores?

Quinto, porque a concretizacdo do processo de regionalizacdo, vai impli-
car, necessariamente, quer a redefini¢do das atribuigées e competéncias
das autarquias, quer um esfor¢o maior de concertagéo inter-institucional.



Sexto e ultimo, porque h4 que levar a prética uma politica de ordenamento
territorial consequente, a qual ter4 de ser informada por uma viséo estra-
tégica e por um modelo de sustentag¢do econémica e social, bem como por
intervencgdes ao nivel das politicas de solo e fiscais bem diferentes daque-
las que tém estado ao alcance ou tém sido prosseguidas pelos diversos pro-
tagonistas do desenvolvimento regional e local.

Em suma, enumerei um conjunto de ideias ou reflexdes sobre o
Ordenamento do Territério, que devem ser consideradas acima de tudo
como contribui¢des ou pontos de partida para a discusséo que se vai seguir.






OS PLANOS DIRECTORES
MUNICIPAIS Alfredo Neves

Egenheiro Civil

Direcg¢do-Geral
do Ordenamento do Territério
e Desenvolvimento Urbano

1. Est4 em fase terminal o processo de ratificacdo de Planos Directores
Municipais, maioritariamente elaborados de acordo com o definido
pelo Dec-Lei 69/90.

No conjunto dos 275 concelhos do Continente, dispéem de Plano
Director Municipal 227 municipios, ou seja, 83% das autarquias, cuja
4drea representa 82% da superficie do territério e mais de 4/5 da
populacso.

Estes valores sobem para niveis préximos dos 90% se considerarmos os
PDM's que se prevé que venham a entrar em vigor a muito curto prazo,
que sdo em nimero de 14 e que se encontram em processo de ratifica-

cao.

Na 4area das CCR's Norte e Algarve o territério encontra-se pratica-
mente coberto por PDM's ratificados, restando apenas em cada caso um
municipio sem Plano Director Municipal plenamente eficaz,
(Amarante e Tavira, respectivamente).

151



Nas areas das restantes CCR's embora faltando maior nimero de
PDM's por ratificar o panorama é igualmente animador. Assim as
percentagens de municipios dispondo de PDM eficaz sdo de 82% na
area da CCR Centro, 78% na 4rea da CCR Alentejo e 57% na da
Comisséo de Lisboa e Vale do Tejo, que no entanto tem 10 PDM's em
processo de ratificacdo.

Se considerarmos que o Plano Director Municipal na pratica ndo tem
apenas repercussées no enquadramento das acg¢des e iniciativas
quando se torna plenamente eficaz, mas que ja se constitui como refe-
rencial em termos de decisfo ainda em fase de aprovacéo, poder-se-a
dizer que se dispde ja de informacio:

® sobre a classificacio e destino dominante dos solos;

® sobre a estrutura espacial e respectivos indicadores urbanisticos;

* sobre a delimitagdo dos perimetros urbanos, e delimitacédo de servi-
ddes e restrigdes de utilidade piiblica.

para 98% do territério.

Este dado quantitativo, torna-se mais rico e significativo, ganhando
dimensido qualitativa, se considerarmos que a preocupac¢io na elabora-
cdo dos Planos Directores Municipais se devera centrar no desenvol-
vimento do municipio, com vista 4 melhoria das condigGes de vida
(sociais, econémicas e culturais) das populagdes.

O acompanhamento de sucessivos PDM's e mais recentemente a cons-
tatacéo dos resultados praticos da aplicagdo que ja se vem fazendo dos
em vigor, permite-nos tirar algumas conclusdes de fundo, que conside-
ramos de interesse para o futuro.

Assim, constata-se que a execucdo de PDM's se tem revelado positiva
uma vez que:

® obriga a pensar as realidades municipais de forma integrada e
global,
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e implica um melhor conhecimento dessa mesma realidade, desig-
nadamente através dos estudos de caracterizacéo fisica, social, eco-
némica e urbanistica.

¢ permite juntar 4 mesma mesa de trabalho, as diversas visdes possi-
veis sobre as mesmas realidades, fungdo das suas dreas de inter-
vencdo e dos interesses que se propdem defender;

e permite criar um quadro urbanistico minimamente integrado;

s consegue obter uma efectiva participagdo das populagdes revelando-
se como uma experiéncia também interessante neste aspecto.

Noutro sentido, permitiu detectar constrangimentos que justificam al-
guns dos atrasos verificados e que conviria, em termos de futuro, corri-
gir. Nomeadamente:

* a inexisténcia de cartografia actualizada;

¢ a inexisténcia de informacfo sobre condicionantes e serviddes.

* a inexisténcia de instrumentos mais abrangentes de ordenamento
do territério, nomeadamente a falta de Planos Regionais de
Ordenamento do Territério e mesmo de um PNOT que cubra todo o
Territério Nacional;

¢ a dificuldade na delimita¢do das Reservas Nacionais;

Por fim e na parte relativa a aplicagdo pratica dos PDM's a experiéncia
recolhida com a utilizacdo que vem ja sendo feita dos entretanto ratifi-
cados, permite-nos constatar a existéncia, nfo pouco significativa, de
algumas deficiéncias que acabam por prejudicar os objectivos que se
desenharam com a realizagdo dos Planos.

Citamos como aspectos mais importantes:

e A verificacdo de que muitos PDM's desceram a um nivel de detalhe
exagerado, o que, no futuro, dificultarda a gestdo camararia dos
solos, observando-se ainda que nem sempre esse detalhe apresenta
correspondéncia com alguma perspectiva de desenvolvimento que
tenha sido definida.

¢ Em contraponto e no sentido oposto, verifica-se também que, num
numero de casos consideravel, sdo inexistentes quaisquer indica-
dores para determinadas dreas cobertas por PDM's, presumindo-se
que tais situa¢des resultem de lapsos verificados na elaboracéo dos
Planos.
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* Por fim, constatam-se ainda com alguma frequéncia, erros quer de
ordem material quer simplesmente de sintaxe ou ortografia em
muitos Regulamentos, o que embora parega & primeira vista sem
grande importancia, consideramos ndo dever continuar a aconte-
cer. Note-se que, na concepgio juridica, os Planos tém forca de Lei e
deverio apresentar-se por isso o mais correctos possivel.

3. Tendo presente a nossa situagéo no contexto, por isso mesmo muito em-
brenhados na realizacdo de PDM's e como tal muito familiarizados
com esse facto, parece-nos contudo e independentemente disso que é
hoje extensivel & maioria da populacgio a ideia de que nédo sera mais
possivel, para o futuro, dispensar a existéncia de Planos Directores que
definam o Ordenamento do Territério.

A ideia de que cada um individualmente poderia dispor de direitos de
constru¢do ou mesmo de determinados outros direitos sobre a sua pro-
priedade estd cada vez mais afastada, sendo também entendimento
mais generalizado de que o interesse comum se sobrepde ao interesse do
particular e que este aquele tem de se subordinar.

Os Planos Directores, em tltima anélise, terdo de ser reflexo desse
interesse comum e, como tal, pensamos que cada vez mais terdo oportu-
nidade e for¢a para se fazerem valer.

Cremos que, no futuro, os PDM's tém necessariamente de melhorar em
termos de elaboragéo e execugdo, caminhando no sentido de que a sua
elaboragdo assente cada vez mais em bases de caracter técnico e fun-
damentos resultantes de pesquisas, cujo incentivo de realizacido temos
de desenvolver no nosso Pafs.

Em termos de execugéo deverdo ser definidas desde o inicio, as regras
que permitam que o Plano Director Municipal atinja os objectivos pro-
jectados .

Detalhando sumariamente o que referimos, pensamos que em termos
de ELABORACAO:



O Plano Director Municipal ter4 de ter, no futuro, um caracter de Plano
Estratégico mais acentuado.

A actual tendéncia regionalizadora do Pais determinara a criagéo de
Regides com expressédo real, prevendo-se que no dmago dessas Regides
progressivamente se desenvolva a vontade/necessidade de elaboracéo
dos PROT's que acabardo, a curto prazo e em consequéncia da

Regionalizagéo, por cobrir todo o territério nacional.

Esses PROT's ou simplesmente Esquemas Directores definirdo as re-
gras de fundo que norteardo a elaboragdo dos PDM's do futuro, espe-
rando-se que surjam como instrumentos necessariamente articulados
com eles e concebidos de maneira a que sejam verdadeiros motores do
desenvolvimento regional mas também concelhio e de implementacéo

programada.

Sublinhamos este aspecto particular (implementagéo programada), que
nos parece um aspecto chave para a obtengéo dos melhores resultados .

Julgamos que o conteido dos futuros Planos Directores Municipais por
outro lado tendera para uma maior simplificacdo em termos represen-
tativos, caminhando-se afinal para o que a lei ja4 consagra quanto ao
contetddo previsto (s6, classifica¢do dos solos;perimetros urbanos e in-
dicadores urbanisticos, que terdo de se limitar ao fundamental) .

Cremos que no futuro a elaboragdo dos PDM's tera inevitavelmente de
contemplar analises muito mais finas do que as que se realizaram nos
da presente geracdo, nomeadamente em termos de andlise demogra-
fica e andlise econémico-financeira.

A estatistica cada vez mais terd de ser um recurso para elaboragio de
andlises prospectivas das variacdes demograficas; as metodologias
cientificas j4 existentes para execucgio dessas andlises terdo de passar
a ser muito mais utilizadas do que aquilo que tem acontecido até ao
momento, prevendo e desejando-se que estes temas, a médio prazo, se
transformem em estimulos para alargada discussao técnica, em se-
minarios do género deste em que estamos participando.

Julgamos como exemplo. que, a cldssica questdo da delimita¢do dos
Perimetros Urbanos, tdo mal tratada na generalidade dos casos
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actualmente, em futuro préximo tera de ser, entre outros, fundamen-
tada em estudos da natureza dos que acabdmos de referir.

Por outro lado, é certo que a concretizagfio dos objectivos definidos nos
PDM's passa inevitavelmente pela sua possibilidade de concretizacéo
ou nio em termos econdémicos e, por isso, essa vertente determinara
também, para o futuro, cada vez mais exigéncia de observacio.

Tornar-se-4 necessario definir em cada PDM o modo concreto previsto
para implementar o desenvolvimento do Plano, com identificacdo das
dotacdes necessdrias e dos correspondentes financiamentos previstos,
bem como dos TEMPOS necessarios para esse efeito.

A concepgédo de modelos econométricos tera inevitavelmente de ser as-
sociada & elaboracdo de PDM's, que deverdo definir, na sua necessdria
articulacdo com os Esquemas Directores existentes (PROT s ??...) os
aspectos referidos.

Por outro lado o horizonte de vigéncia dos PDM's, considerando a velo-
cidade com que as transformagdes sociais e econémicas se realizam
hoje em dia, terd muito provavelmente de ser encurtado, uma vez que o
prazo actual de 10 anos se nos afigura excessivo e desadequado para

essa realidade.

Estes os aspectos, em termos de elaboragido de PDM's que julgamos iréo
ser objecto das maiores alteragdes no futuro préximo.

No que respeita 8 EXECUGAO dos Planos Directores Municipais, isto é,
a sua concretizag¢do no terreno, julgamos que os aspectos mais premen-
tes sdo os que se prendem com a necessidade de criac¢do de instrumen-
tos legais que permitam concretizar uma justa distribuicéo dos encar-
gos e beneficios que resultem da implementac¢io dos mesmos.

Tornar-se-4 necessério definir & partida quais sdo as necessidades em
termos de infraestruturas e equipamentos com interesse para a globa-
lidade da populag¢@o abrangida pelo Esquema Director (PROT) onde se
insira o PDM, a fim de que as mesmas possam ser satisfeitas pelos
meios adequados: expropriagdo e financiamento pelo 6rgio de poder
Regional.
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Por outro lado, deverdo definir-se desde logo quais séo as necessidades
em termos de infraestruturas e equipamentos necessarios & implemen-
tagdo do PDM na sua drea territorial, tendo em vista, do mesmo modo, a
defini¢do do quadro relativo a sua prevista concretizagéo.

Os mecanismos de perequacéo, j4 mesmo a nivel do PDM, teréo de ser
desenvolvidos, procurando-se, cada vez mais, o equilibrio que referi-

mos antes.

Do que acabamos de referir sobressai a necessidade de desenvolvi-
mento de uma &area do conhecimento ainda em fase muito insipiente
em Portugal e que é a AVALIACAO.

Todos os considerandos referidos pressupdem a capacidade de SABER
AVALIAR CORRECTAMENTE os interesses envolvidos na elabora-
¢do e execugdo de um PDM, sem o que sera impossivel quer elabora-lo
quer executd-lo em condi¢bes convenientes.

Julgamos assim que as futuras equipas técnicas que elaborardo os
PDM's bem como as que tratardo da sua execugdo (e gestdo) terdo
necessariamente que integrar esta nova componente que se nos afigura
crucial para o resultado final do processo: A AVALIACAO, executada
em moldes cientificos, fundamentada e demonstradora de valores.
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Figura 1
PLANOS DIRECTORES MUNICIPAIS RATIFICADOS (ABRIL 1996)

ATE 1980] 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | TOTAL
NRT 0 1 2 1 39 | 34 0 83
CTR 1 0 1 8 32| 22 0 64
LVT 0 0 1 4 11 13 0 29
ALT 4 0 1 6 6 17 2 36
ALG__| 0 0 7 1 2 | 11 0 15
[FoTAL] s 1 3 26 | 90 | 97 2| 227

ATE 1991 1992 1903 1994 1985 1006
1990

HENRT ECTR OLVT BALT EALG

| WCONCELHOS 8 PDM RATIFICADOS |
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Figura 2
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Margarida

ALGUMAS QUESTOES URBANAS Souza Lébo

Urbanista

Sociedade Portuguesa
de Urbanistas

Depois de dois dias de reflexdo sobre o PDM gostaria de alargar o con-

texto da discussdo para algumas questdes novas da pratica de planea-

mento:

Os Planos Directores Municipais foram elaborados na sua maior parte
no inicio da década de 90, apés um periodo de forte expanséo urbana,
quer em resultado de uma maior procura de habitagdo decorrente de
movimentos demograficos internos e de uma maior exigéncia quanto
ao nivel de conforto do fogo, quer por reestruturagéio dos centros urba-
nos, seja pela relocalizacdo de equipamentos sociais em novos edifi-
cios na periferia dos aglomerados existentes. Esta dindmica de expan-
sdo territorial muito evidente nas dltimas décadas em numerosas
cidades e vilas de média dimensdo, a par com a inexisténcia de ins-
trumentos eficazes de gestdo do solo poderéo explicar em parte a exces-
siva extensfio das 4reas urbanizdveis previstas nos Planos Directores
Municipais. Avaliacdes recentes apontam para um dimensionamento
das areas de expansio de tal amplitude que a capacidade proposta seria
suficiente para albergar muito mais do dobro da populacdo actual do
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continente. Esta op¢do, tomada de forma bastante generalizadal, pode
traduzir expectativas de um reforgo do crescimento recente, que sé nos
padrées europeus poderdo ter algum suporte. De facto, Portugal apre-
senta a mais baixa taxa de urbanizacdo da populacdo relativamente
aos outros paises da Unido EuropeiaZ, com o valor de 32% em 1988, face
a um valor médio europeu de 82%. Ainda que os critérios utilizados
possam néo ter sido os mesmos para todos os paises, a discrepancia da
situagdo portuguesa, que surge com o valor mais baixo, a seguir a
Irlanda (58%) e a Grécia (62%), pode fazer-nos prever que a corrente
migratéria dos pequenos aglomerados para os centros urbanos de
maior dimenséo se vai manter. A discrepancia da situacdo portuguesa
também decorre do facto de uma parte da populacgéio portuguesa se ter
urbanizado pela fixa¢do em grandes centros localizados em outros

paises europeus, como a Frang¢a e a Alemanha.

O crescimento dos centros de maior dimens#o, associado a4 generaliza-
¢éo do uso do automével, sem a promogido de qualquer politica que in-
centive os transportes piblicos urbanos, tem conduzido ao congestio-
namento crescente da rede viaria intraurbana e a ocupacio abusiva do
espago publico disponivel pelo automével. Numa primeira fase, a partir
da década de cinquenta, as solu¢bes eram equacionadas em termos de
planeamento com um sistema de circulares e radiais que teoricamente
encaminhariam para a periferia parte das deslocagdes urbanas.
Todavia s6 a partir da década de oitenta essas propostas se comecaram
a concretizar, vindo provar & sociedade o papel das grandes infraestru-
turas rodovidrias como indutor do uso do transporte individual. Com
um forte incremento da taxa de motorizacéo no passado recente, come-
¢amos agora a reequacionar o necessario equilibrio entre o transporte
publico e o transporte individual com a expanséo de infraestruturas de
transporte pesado, como o comboio suburbano e o metro de superficie.
Neste dominio o reordenamento do espago publico passa também pela
elaboragéo de planos de circulagéo e de gestdo do estacionamento.

Através de uma andlise comparativa dos diversos concelhos da Area Metropolitana de
Lisboa verifica-se que a maior contengdo da expansdo urbana surge nos concelhos da
primeira coroa da cidade de Lisboa.

De acordo com dados do Banco Mundial e das Nagdes Unidas apresentados em
"Urbanization and the Function of Cities in the European Community", Comissdo das
Comunidades Europeias, 1992.



e Outra alteragdo recente na prética do planeamento consiste na inter-
vencéo crescente na cidade existente através de operagdes de regenera-
¢éio urbana. Vimos assistindo & reestruturagéo de areas centrais desde
a década de sessenta, mas a reabilitagdo urbana veio tomar o lugar de
renovagdo urbana, e mais recentemente novos programas e novas
promogdes muito qualificadas visam introduzir um novo dinamismo
substituindo funcdes ou actividades obsolescentes. Algumas areas re-
sidenciais, mesmo dos anos sessenta, tém vindo a ser postas em causa,
sendo sujeitas a operacdes de reabilitagdo e & sua substitui¢cdo por solu-
¢bes socialmente mais adequadas & populagéo a que se destinam.
A operagdo da EXPO corresponde a um caso exemplar de regeneragao
urbana, com substitui¢do funcional e promog¢do de um novo polo
urbano, numa 4rea socialmente desqualificada, mas com potencia-
lidades em termos locativos e ambientais.

e Um atributo em crescente valorizacdo, numa cidade promovida pelos
mais diversos agentes, e onde o desenvolvimento de uma imagem
integrada se torna cada vez menos exequivel, é a lisibilidade do espago
urbano que surge como uma necessidade da cidade aberta a todos, para
um percurso claro, onde as referéncias e a percepgéio dos espagos se
completam.

¢ Um outro atributo da polis, da cidade, como lugar de encontro de gentes
de diferentes origens, de diversas proveniéncias, serd o da urbani-
dade, a cidade tem que estar aberta a todos, atenta a questdes emergen-
tes como a segregacéo social e a pobreza, para que néo se convertam em
problemas insolaveis.

Sucessivas vagas de emigrantes, de origens cada vez mais longin-
quas, buscam trabalho e um espaco na cidade que os devera integrar,
evitando guetos e valorizando as suas raizes culturais.

¢ Haver4 ainda que reconciliar a cidade com os seus habitantes, através
de formas de didlogo e de negociagdo, promovendo a participagio da
populacéo nas decisdes que lhe dizem respeito, o que pode corresponder
a4 opcdo por solugdes muito mais adaptadas e aproveitando de forma
mais eficaz os recursos locais. Através de um processo de capacitagio
dos diversos agentes urbanos serd possivel desenvolver uma maior
adequacéo das solugdes ao seu contexto.




¢ E finalmente as grandes preocupacgdes actuais de cada cidade se indi-
vidualizar, afirmar e promover face as demais estd conduzindo a um
verdadeiro "marketing" de cidades, tentando promover-se e atrair ac-
tividades, investimentos, potencialidades de desenvolvimento, dentro
de uma ideologia post-modernista que abandona as pretensdes de alte-
rar a forma fisica e a estrutura social da cidade, embarcando num
"real-urbanismo" néo voluntarista, que dirige as suas intervengdes
para grandes obras de circulag¢do, organizando o espago urbano como
um espago econdémico, libertando as dreas mais atractivas para a loca-
lizagdo de empresas e para intervengdes simbélicas localizadas como
marcos de referéncia de um tecido social em que se intervém de forma
cada vez mais indirecta.
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O PLANEAMENTO URBANISTICO Anténio Fonseca
ESTA DOENTE Ferreira

1.

Engenheiro Civil

Director da Revista
“Sociedade e Territério”

Constatamos hoje, os que trabalhamos em planeamento urbano, que os
Planos estdo cada vez mais dificeis de elaborar, mais morosos para
aprovar, e, uma vez aprovados, revelam-se de aplicagéo dificil, mo-

rosa ou irrealizavel.

Porqué assim?

Tal nao deveria acontecer se tivermos em conta que temos feito uma
intensa aprendizagem da elaboragdo de planos urbanisticos, desde
1974; a legislacdo simplificou-se, em 1990; e as institui¢bes encarre-
gadas da aprovagdo — e 0s seus responsdveis -, também exercitaram a
funcdo. Logo, deveria ser mais eficiente a respectiva tramitagéo e

aprovacao.

E a aplicacdo dos Planos? Porqué tantas dificuldades, impasses,
desajustamentos?
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Entdo se os Planos sdo laboriosamente concebidos, hoje dialogados
com entidades diversas, néo é para responderem as necessidades e as
solicita¢des do ordenamento e do desenvolvimento urbano?

Temos, necessariamente, de nos interrogar sobre as razdes desta
situacdo. Nédo colhe “meter a cabec¢a na areia”, ou, pior, passar a vida
a “bater” com a “cabega no muro”.

Habitualmente, atiramos com as culpas todas desta situac¢io para a
burocratizagio das instituicdes, o subjectivismo e arbitrio na interpre-
tacdo das leis pelos responsaveis da administracdo — central ou mu-
nicipal -, ou para a complica¢éo do sistema de planeamento.

Seguramente que tais desajustamentos existem. Mas, em minha opi-
nido, actualmente, existe outra causa mais profunda: os conceitos, as
modalidades e os instrumentos do planeamento urbano estdo comple-
tamente desajustados das realidades econémicas, culturais, sociais e

espaciais.

S&o conceitos e instrumentos anacrénicos, que ja ndo correspondem
as realidades e as necessidades do ordenamento territorial e urbano
da(s) sociedade(s) em que vivemos.

Entéo, o que é que mudou que torna obsoletos os instrumentos de pla-
neamento urbanistico nados e criados nas sociedades saidas da crise
estrutural de 29/30 e do pds — 2* Guerra Mundial?

Mudaram, profundamente, a economia, as sociedades, os valores e os
elementos que conformam as transformacodes espaciais.

Globalizou-se, internacionalizou-se e terciarizou-se a economia; a
mobilidade espacial das unidades produtivas aumentou fortemente;
simultaneamente fragmentou-se a actividade econémica, dando ori-
gem a uma multiplicidade de iniciativas individuais e de pequenas
unidades.
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E da conjugacgéo dos grandes projectos de reconversdo econémica e
urbana com a multiplicidade de pequenas iniciativas empresariais,
da subcontratacdo e do trabalho ao domicilio, que hoje se faz o

(des)ordenamento espacial e territorial.

Demais, as novas tecnologias e, particularmente, as telecomunica-
cdes e a telematica reforcam aquelas tendéncias, e tém fortes impac-
tos na implantacgfo espacial das unidades produtivas, comerciais e
residénciais. Num primeiro tempo foi o automével individual que
contribuiu para a dispersdo urbana; seguiu-se, com a fragmentacéo
da actividade produtiva, a economia difusa; agora é o computador in-
dividual e a telemdtica que potenciam a disperséo e a difusédo, econé-

mica e espacial.

Entretanto, verificou-se uma profunda altera¢do qualitativa nas re-
lagbes econémicas e territoriais: quebrou-se a tradicional matriz em
cadeia hierarquica, passando-se as liga¢bes em rede que potenciam
novos e multiplos intercAmbios.

Profundas alteragées, idénticamente, nos valores societais, com a
afirmacio da individualidade e o progresso na democratiza¢éo e na
abertura dos costumes e das sociedades. As pessoas tém outra liber-
dade, irreveréncia, agem pelo protesto ou pela revolta aberta. Os
acontecimentos da ponte sobre o Tejo, em 1994, multiplos protestos
contra a inseguranga nas vias de comunicagfo e na implantacéo de
aterros sanitdrios ou unidades de tratamento, etc., ai estdo a testemu-
nha-lo.

Em suma: as actividades econémicas e sociais fragmentaram-se; a
sua inser¢do espacial dispersou-se; as sociedades complexificaram-
-se e o futuro é mais incerto, menos previsivel; o movimento sobrepde-
-se 4 ordem; as mutagdes econdémicas, tecnoldgicas, sociais e cultu-
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10.

11.

rais processam-se a um ritmo vertigionoso que ultrapassa as nossas
percepgoes, reflexdes e capacidade de accdo. Pelo menos enquanto
munidos de concepgdes e instrumentos que sédo os de outra época.

A complexidade, a heterogeneidade, a conflitualidade, a mudanca, os
desequilibrios sécio-urbanisticos e a incerteza, séo constantes com as
quais temos que trabalhar, com as quais se confronta o planeamento
territorial e urbano.

Um outro facto de profundas consequéncias sobre o planeamento terri-
torial e urbano é este: finalmente estamos convencidos de que os re-
cursos naturais, designadamente o solo, a 4gua, 0 ar que respiramos,
sdo bens escassos. Coisas que pouco ou nenhum valor tinham hé 30
anos atras.

Hoje, a salvaguarda dos recursos naturais e dos eco-sistemas, a valo-
rizagdo dos factores ambientais, as economias de energia, a escassez
dos recursos financeiros e a limitagdo das receitas fiscais consti-
tuem-se como pressupostos fundamentais de trabalho para a gestéo do
territério, das cidades e dos aglomerados urbanos.

Assim, ha que compreendé-lo, ndo é mais possivel fazer planos urba-
nisticos como hd 30 anos. Para uma realidade de evolugio lenta,
“captdvel” e previsivel, uma sociedade mais homogénea e hierarqui-
zada; com recursos julgados inesgotaveis; trabalhando ein gabinete,
em circunscrito arranjo entre técnicos e decisores politicos.

O planeamento urbanistico, nos cAnones ainda estatuidos entre nés, é
um instrumento de racionaliza¢do, de normatividade da intervencéo
do Estado a nivel do espago, caracteristico instrumento de regulagio
do Estado Providéncia.

As radicais mutacgdes econémicas, sociais e culturais, com as ineren-
tes incidéncias espaciais e territoriais, tornam caduco o planeamento
urbanistico funcionalista, hierarquizado e finalista.

E urgente criar e praticar novas modalidades e instrumentos de pla-
neamento.
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12.

13.

14.

15.

Este tém de ser mais estratégico, processual e flexivel. Sobretudo mais
aberto, comunicativo e interactivo, acolhendo e incrementando a par-
ticipacdo dos cidaddos e das suas organizagdes bem como dos agentes
econ6émicos.

E preciso ter em conta e valorizar a diversidade que &, cada vez mais,
a pulsdo criativa das sociedades. Criatividade, inovacéo, vitalidade
econémica e cultural tém o seu suporte na diversidade, na individua-
lidade e na fragmentacéo.

Entéo, o que fazer?

Deitamos fora os Planos como pretendem alguns? Deitamos “fora o
menino com a dgua do banho™?

Nao é a minha opinido.

Teremos de “deitar fora”, sim, os planos urbanisticos, em particular
os planos de pormenor nos cdnones em que estdo legislados e séo pra-
ticados. Planos de Pormenor que se pretendem “integrados” e
“integradores”. Que sdo de uma natureza funcionalista e de uma ri-
gidez incompativeis com as realidades contemporéneas. Sdo coletes
de forga que ditam a morfologia, as tipologias, a cércea e as cotas de
soleira! E néo contemplam nem déo saida as iniciativas concretas,
privadas ou publicas que véo surgindo.

Assim, preconizamos um Sistema de Planeamento Territorial, em 3
niveis, um sistema mais flexivel, preferencialmente orientador,
menos restritivo. Esquematicamente:
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