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Pretacio 

Por que sabemos tao pouco sobre aspectos decisivos para tornar 
mais eficiente e qualificada a politica publica de ordenamento do ter­
rit6rio? E que dominios de analise merecem particular atenfao? 

Estas sao as questiJes subjacentes a este livro. Desenvolvido 
originariamente como um Programa de lnvestigafao preparado para 
provas aeademieaJ; 0 texto inieial foi entretanto reorganizado de forma 
a dar resposta as expectativas e neeessidades de quem estuda e pratiea 
ordenamento do territorio ou de qualquer forma se interessa por este 
dominio. 

As ideias eentrais do livro resultam da conjugaflio de dois tipos 
de fiutores: a trajectdria pessoal do autor e 0 sentimento de dupla perda 
que pareee caraeterizar esta primeira drfcada do seculo XXI. 

Comecemos, enta~, peLos foC/ores de natureza pessoal. 
o tema representa, em primeiro Lugar; um tributo as entidades 

onde me socializei como investigador: 0 Centro de Estudos Geogra­
ficos (CEG), no inicio inserido no Instiluto NacionaL de Investigafao 
Cientifiea e depots na Faeuldade de Letras de Lisboa, que integrei 
de 1976 a 1987, eo Instituto de Ciencias Sociais da Universidade 
de Lisboa (ICS), onde ingressei naqueLa uLtima data. 

Slio muito distintos os perfis e as culturas do CEG das drfcadas 
de 70 e 80 do srfeuLo passado e do ICS dos ultimos vinte anos. Este 
contraste constituiu uma fonte particularmente rica de aprendiza­
gem. No C"EG aprendi a vaLorizar a jormafao de base abrangente, 
de «especialista nao especialista», a trabalhar em equipa, a reconhecer 
it importancia da eserita, do rigor cientifico e da inovaflio perma­
nente, tl ponderttr (IS Il(tnt{ll!,erts e limitar;iJes de instituifiJes pequenas 
{' ptltri(lm/is. Nfl Ie"; ('(Ili/pn'Nldi It relevancia do didLogo interdis­

(I 11,t/O/' d" i'l11I/J'iJ/lt'nitl rirfllfliol. il centralidade dos prin­



Jack Chapman, retinmdo partido tfa sua experiencia academica e profis­

I</n Aftirch of1995, Aalborg's reputation for theforefront ofEuropean 
urbtm policy and planning WtlS confirmed when the European Union in Brussels 
awarded city officials its "European Plamzing Prize'~ Hiumphing oller 300 nomi­
nees, Aalborg received the prize jor having delJe/oped what the jury viewed as 
an innolJatilJe, democratic urbtm planningpolicy and planning with particular 
emphasis on the invoillement ofcitizens and interest groups. 

Since 1991, Aalborg's new approach to planning po/icy has evolved as an 
antithesis to the Aa/borg Project, which officials and the public has viewed inca­
pable the city's problems, preserving its key aesthetic assets, or 
ving enllironmental quality. 
/. .. J 

One Aalborg pltlrmer commented' "f do not agree with the jury that this 
is Europe's best planning document, sillce it does not conlain any planning!"» 

Bent Rationality 6· Power, 1998: 237 

«Ifplanners those in power, they assure their own powerlessness». 

forester, Pltlrmillf! in the Face ofPower, 1989: 27 

huMirnrl em 2002 urn pequeno, mas poderoso, livro imi­
governments must learn to think differently. Ai 

se defonditl a necessitfade de alterar rtldiCitlmente os modelos deflrmulariio e 
mentarlio de publicas, t¥trallt's tfa tldOPfiio de proceJSos de aprendiza­
gem permanente b{lseados em flrmas sistemicas de rtlciocinio. 0 lilJro [eve grande 
exito e Jack Chapman tornou-se consultor de lIdrios decisores politicos e 
rill administrafiio pflblica. Em 2004, na introdufiio a2. a do lillro, 0 autor 
sintetiza a sua intmJtl ('xperihlcia de dois anos em torno de duas obserllaroes: as 

.llio IIItiis rii/keis e urgentes do que inicialmente penstwa; ape­
,.tlr rltI l{'{"{1'("(/o ,'lIlwid,!i,d (II/(' til' JI/fIJ ideias rnereceram, as inflexoes em termos 
,It- /'0/11101.1 I" g/·,Itlo /'0//,,11'11' tI" glll'l'f'1I0 {(lTIlm minim{ls. 



Illtrodu<;ao. Para LLtna Polftica Publica de 
()rdcnanlento do rterritorio Eficiente e Resiliente. 

o artigo 9.°, alinea e), da Constitui<;:ao da Republica Portu­
p,uesa estabelece 0 ordenamento do territorio como fonf'ao publica 
l' 0 artigo 66.0 

, n.O 2, alinea b), consagra-o como tarefo fondamental 
Estttdo. No entanto, 0 ordenamento do territorio, no contexto 
politicas publicas, corresponde, em Portugal, a uma poHtica 

duplamente «fraca»: fraca em rela<;:ao a sua missao, dada a des­
propor<;:ao que se verifica entre a ambi<;:ao dos objectivos visados 
cas condi<;:oes efectivas para os atingir; e fraca em rela<;:ao aos efei­
lOS indesejados decorrentes de outras politicas, dada a sua vulne­
rabilidade em rela<;:ao a impactes negativos aluz dos objectivos e 
prindpios de ordenamento do territorio. Existe, ponanto, um pro­
hlema simulraneo de eficiencia e de resiliencia. 

Diversos factores, internos e externos apropria polftica de 
ordenamento do territorio, concorrem para essa situa<;:ao. 

A existencia de urn sistema de ordenamento do territorio jovem 
mas precocemente descredibilizado e de uma comunidade tecnico­
-profissional e cientifica disciplinarmente fragmentada contribui, sem 
duvida, para fragilizar a politica de ordenamento do terri to rio. 

Mas tao ou mais decisivos sao 0 predominio de uma cultura 
poHtica e administrativa pouco favoravel a coordena<;:ao inter­
sectorial de base territorial e a ausencia de uma cultura dvica de 
ordenamento do territorio robusta. Ou, a um outro nlvel, a ine­
xistellcia de competencias formais da Uniao Europeia em mate­
ria de ordenamento do territorio e 0 facto de «0 direito funda­
mental a um correcto ordenamento do terri to rio nao se encon­
Iraf sisrcmaticamciHl' auronomizado do ponto de vista constitu­
ciollal, COIllO slIccde, por l'xl'mplo, com 0 ambiente e a qu'alidade 

OIl () urh:lllislllo» (Silva"WO{): lit), 0 que () toma {(depen­
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dente do nivel de concretiza~ao e de optimiza~ao de outros direi­
tos fundamentais ...» (p. 19). 

A convergencia destes varios factores coloca apolftica publica 
de ordenamento do territorio problemas de eficiencia ern rela~ao 
asua missao e de autonomia e resilicncia face a outras politicas, 
umas tematicamente vizinhas (ambiente, desenvolvimento regio­
nal, etc.), outras concorrenciais pelos fortes impactes territoriais 
que desencadeiam (transportes, agricultura, economia, etc.). 

Para quem considera a politica de ordenamento do territo­
rio cssencial para promover lugares, regioes, paises e espa~os trans­
nacionais rnais atractivos, sustenraveis, desenvolvidos, justos e 
democraticos, a actual situac;:ao nao pode deixar de suscitar apreen­
sao. Que fazer? 

Verifica-se actualmente, sobretudo no contexto europeu, uma 
significativa convergencia transnacional das politica.~ de orde­
namento do territorio em torno de uma perspectiva mais estra­
t('gica e proactiva. Ern que medida podemos transformar este pro­
cesso de convergencia numa oportunidade para consolidar uma 
nova cultura de planeamento 1 e de ordenamento do territorio, corn 

A rela<;ao entre as cxpress6es «piancamcnto» e «ordcnamento do terri to rio» e 
e caractcriza-sc pOl' alguma ambiguidade, dadas as diferentcs accp­

<;oes que Ihes sao atribuidas e os distintos contextos em que podem ser urili­
zadas. Ao longo do texto, adopta-se a visao de ordenamento do territ6rio como 

poLitica publica, definida tendo pOl' referencia os fins, objectivos e prindpios 
gerais consagrados flU LBPOTU - Lei de Bases da Politica de Ordenamento 
do lerritorio e de Urbanismo (Lei n.O 48/98, de 11 de Agosto) e os objectivos 
estabelecidos no PNPOT Programa Nacional da PoHtica de Ordenamento 
do Terrirorio (Lei n." 57/2007, de 4 de Setembro). 0 conceito de pfaneamento 

tranJcende e, JimuLtaneamente, a politica de ordenamento do territlirio: trans­
cende-a ao nivcl das doutrinas, teorias e culturas gerais de planeamento (ver, por 
exemplo, Priedrnann, 1987, e Archibugi, 2008), comuns a qualquer polftica 
publica e extensive is a parte da actividade privada (planeamento em sentido lato); 
integra-a enquanto dimensao decisiva, mas coexistindo com outras que per­
mite concretizar a politica de ordenamenlO do tcrritorio (planeamento em sen­
tido testrito). 0 significado da palavra inglesa "pLanning;), que cobre tanto a acti­
vidade generica de planeamento como a politica espedfica de ordenamento do 
tetritorio, dificulta a desejada darifica;,:ao conceptual. E tambclll n CICIO de a 

,'(I 

111I10dll\.iO, 1'.11.111111.1 pollOI ,1 plIl,11I ,I II~' illlkll,llIlI'lllll dll tnrit(lrio dil-it'lHl' ~ n:silicntc 

prl'Sl'n<;a di:criva ll:lS dccisocs l' <lo;:oes quotidianas de especial is­
tas do sector, dirigl'ntl's politicos, acto res economicos, organiza­
<;oes nao governamentais e cidadaos em geral? Permitid. 0 apro­
veitamento inteligente dessa oportunidade transformar 0 ordena­
mento do territorio numa politica publica eficiente, porque pro­
fissionalmente qualificada, operacionalmente dicaz, politica­
mente relevante e social mente reconhecida? 

A resposta as questoes colocada.s imp6e urn conhecimento mais 
aprofundado dos diversos tactores que condicionam a formulac;:ao, 
realizac;:ao e avalia~ao de uma politica publica de ordena.mento do 
territorio. Na verdade, temos urn conhecimento razoavel sobrl' 0 

funcionamento do nosso sistema de ordenamento do territorio, isto 
e, dos seus instrumentos e procedimentos. Mas sabemos pouco sabre 
as interac~oes que se estabelecem entre os varios factores que 0 con­
dicionam e, sobretudo, sobre as crenc;:as, valores, institui~oes, comu­
nidades e modos de aprendizagem e decisao subjacentes aos pro­
cessos de policy-making no dominio do ordenamento do territo­
rio. Ou seja, sabemos muito pouco sobre a.s condiroes sociais de fon­
cionamento do ordenamento do territorio como politiea publica. 

Esta e, precisamente, uma preocupa~o que tern vindo a emer­
gir nos ultimos anos ern diversos paises. Nao sendo abundantes, 
analises de realidades nacionais externa.<; a Portugal e estudos com-

I .BPOTU consagrar a distin<;ao entre insuumentos de desenvolvimento territorial 
c de planeamento territorial nan contribui para essa dariflca<;ao. Salvo men<;ao em 
contrario, as referencias eftctuadas ao fango do texto a doutrinas, teorias ou cufturas 

de pLaneamento traduzem 0 registo mail' amplo e articufanHe com a totalidade do 

ordenarnento do territario como poLitica publica e, consequentemente, com 0 rnn,mW) 

do Jisterna e da cuftura de ordenamento do territario que suportam essa 

gcneraliza<;ao, em Portugal, do uso da sequencial e integrada "planea­
mento e ordenamento do tcrritorio» contribui para prolongar 0 referido equivoco: 
sc a palavra «planeamento», que surge em primeiro lugar, cutilizada em sentido 
1a1O, a scquc:ncia utilizada parece sugerir que 0 ordenamemo do territorio corres­
"olllle ;1 IIIll slIbsistema particular do sistema de planeamento; sc da cutilizada 
,'Ill st'lllido restrito, ,,:ollkrc·,~l' lIlll peso excessivo it componente de planeamento 
110 cOlltext\) do onkll:lIllt'lIto do territ6rio, situa<;ao particularmente redutora num 

«[)lanos» (visao 
ti, ,I" .I" <>ld.. ll.lIll1'llIO .I.. l("rrit,',rill). 

.1.1 
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parativos transnacionais permitem identificar tendencias, detec­
tar lacunas, formular novas quest6es, sugerir recomenda<;6cs. 
pois, neste ambito que 0 fututo do ordenamento do terri to rio em 
Portugal como politica publica efidente e resiliente deve ser deba­
tido, ponderado e ncgociado. 

A compara<;ao dos conccitos de territorio e, por maioria de 
ordenamento do territorio utilizados em diferentes pai­

ses lculdades de natureza lin­
guistica e cultural que imp6em prudencia quanto as a 
raf de estudos efectuados noutros contextos. Ordenamento 
ritorio, amenagement du territoire (Fran<;a), Raumordnung 
manha), ruimtelijke ordening (Holanda), plandicazione territoriate 
(Italia) ou land useplanning/spatialplanning (Reino Unido), para 
dar apenas alguns excmplos, nao tem 0 mesmo significado, como 

(2005) e Faludi (2005) bem nos recordam. 
sabemos como as politicas de ordenamento do ter­

ou agricola4, 

para nos cingirmos a alguns exemplos, se sobrep6em, articulam 
ou ate se substituem, concorrendo muitas vezes entre si em con­
textos polfticos e culturais caracterizados por fronteiras porosas 

e lutas de poder - entre diferentes comunidades profissionais, 
institui<;6es, instrumentos de politica e Fontes de financiamento. 

recente da componcnte c prospectiva do ordenamemo do 
tcrrit6rio e 0 rcCllO simultaneo das regionais de natureza redistribu­
tiva e assisrencialista a favor de 
-based» por exemplo, Barca. 2009). a que se adiciona 0 debate europeu 
sobre coesao territorial, tomar-am menos nitidas as frontei­
ras dos ameriorcs dominios de intervem;ao destas duas familias de 

3 A reia<;ao, nem sempre clara, entre pollticas de ordenamento do territ6rio e de 
ambieme cparticularmente directa em dominios como a agua, as zonas cos­
teiras, a conserva<;ao da natureza ou as climaticas (ver. por exemplo, 
Bertrand e Fournier, 2009 e Wilson, 2009). 

4 A criadio de um oilar da PAC (Polltica Comum) de desctlvolvimento 
o pilar eo debate gcnerico sobre a multifun­

cionalidade dos cspa<;os mrais comribufram para rcforcar a interscccao entre 
de ordcnamento do tcrrit6rio e "!4Jll"'JM, 

JK 

11111t,,111l1·HI 11
,11,1 '1111.1 p,dlill ,1,1111.1.[,1 tk lI,d"ILIII11'IHII del il'IIIHIIIO di, It'IHe l" 1(''.ilH'IIt(' 

A aLlscllcia dl' cotln'ilo,'; harl1lonizados de ordenamento do 
lnrit{)rio c a l'xisti"flcia de frontciras pouco nitidas e ern muta­

territorio e outras polfti­
(as pUIJIIGlS nao impedem, contudo, que procuremos 
flamentos do que se verifica noutros palses e noutros 
da ac~~ao publica. 

Forester (2008: 299) afirma que mais importante do que as 

ddlni<;6es sao as distin<;6es anal1ticas: «we need bettertheory, and 
I hat means not ddinitions, but the distinctions in context that 
make discriminating, understanding, better judgment». 

conse1ho, procllrando retirar ila­
controverslas e debates ocorridos recentemente noutros 

paises ou ao nive! europeu sem, no entanto, esquecer 0 contexto 
particular em que a politica de ordenamento do territ6rio se 
yolve em Portugal. 

Como poderemos melhorar as condi<;6es sociais de funcio­
Ilamento do nossa polltica publica de ordenamento do territo­
rio, num contexto de mudan<;a em que as concep<;6es moder­
!las Estado, sociedade e economia - e, portanto, de politicas 

e de ordenamento do territorio -- surgem crescentemente 
em causa? Em que medida poderemos retirar partido do 

aaprendizagem, amudan<;a e a 
actuais processos de convergencia transnacional de dlterentes 
(mas e sistemas de ordenamento do territorio representam, 
((lrma a construir uma polltica publica de ordenamento do ter­
ritorio mais eficiente e resiliente? Como contribllir para ultra­
passar 0 defice de cultura territorial e a cultura burocf<ltico-admi­

de polftica de ordenamento do territorio hoje 

sao as quest6es a que procuraremos dar res posta. 
esse objectivo, organizamos 0 nosso trabalho em tres caDftulos e 
lima sec<;ilo conclusiva. 

No Capitulo 1 identificanlOs, com base em bibliografia 
(i V:l a olltros paises, a tendencia de convergencia entre culturas e 
.~ist(,l1Ias llac10llais de ordcl1amcnto do territorio que se tem vindo 
a vnilll:tf' 11:1 );,lIropa dcsdc flnais do scclllo xx ern torno de uma 
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concep<;:ao mais abrangente, estratcgica e prospectiva da politica 
publica de ordenamento do territorio. 

No Capitulo 2 esta convergcncia e interpretada aluz dos desig­
nados «efeito Europa» e «efeito Mundo» e enquadrada numa ren­
dencia mais profunda de crescente erosao das concep<;:oes moder­
nas de Estado e de poHticas pllblicas, com consequcncias visiveis 
ao nivel dos.subsistemas politico-institucional, administrativo-orga­
nizacional e de ordenamento do territorio. Rejeitando uma visao 
racionalista e meramente difusionista dos processos de transferencia 
de politicas, este capitulo rermina sublinhando a natureza COI1­

tingente das rela<;:oes que se estabelecem entre as dinimicas de con­
vergcncia que decorrem do «efeito Europa» e do «efdto Mundo» 
e as dinamica,~ de resistencia au indiferen<;:a associadas a contex­
tos culturais e institucionais particulares. 

No Capitulo 3 salientamos 0 modo como as dinamicas de 
convergencia anteriormente identificadas podem constituir urn 
contexto favoravel aaprendizagem e ainova<;:ao sociaL Este con­
texto de oportunidade e analisado aluz da articula<;:ao entre dina­
micas de convergencia (facrores externos) e reflexividade institu­
cional (factores internos), atribuindo-se particular imporrancia a 
uma espiral potencialmente virtuosa que coloca as vit'ias moda­
lidades de governan<;:a em rede no centro da cria<;:ao de novas con­
di<;:6cs e modos de aprendizagem cm poHticas publicas, com con­
scqucncias que nao se restringem a mcras altera<;:6es casuisricas, 
adaptativas e de curto prazo, 0 capitulo termina com a proposta 
de uma gre1ha que permita reconstituir as dinamicasde apren­
dizagem no casu espedfico da polftica de ordenamento do terri­
torio, tornando-as rna is visfveis e inte1igiveis e, pOl' isso, maissus­
ceptlveis de serem monirorizadas, avaliadas e valorizadas. 

Capitulo 4, exclusivamente centrado na realidade do nosso 
pais, relembramos 0 reconhecimento generalizado de que Por­
tugal necessita de uma nova cultura de terri to rio e de ordena­
men to do territorio, salientamos 0 surpreendente dcfice de conhe­
cimento que existe acerca do modo como cren<;:as, valores, ati­
tudes ecomportamentos condicionam a mudan<;:a cultural idcl1­
tificada como necessaria e propomos alguns cOl1tribu(m: IlW(O­

HI 

Il1ilnt!III•• I(l. P,II,1 lIr1l.1 pnl1lh ,I 1'1l1.!11 ,I II; \Hlkll,II\H'II~O (10 u'nit{H-io ~.'flt-it·lill' c rcsiliclll'c 

dol()gicos para lIllla agcllda de investiga<;:ao que permita colma­
tar cssa situa<;:ao. 

Finalmente, l1a Condusao recordamos brevemente as premissas 
(lue orientaram 0 trabalho desenvolvido nos capitulos anteriores, 
identificamos as principais questoes estrategicas dai decorrentes 
c insisrimos na necessidade de melhor conhecermos as condi<;:oes 
sociais de funcionamento do ordenamento do territorio enquanto 
polftica publica, isto e, os facrores caracterizadores e influencia­
dores das culturas de territorio e de orden amen to de territ6rio, 
mas tambem de aprendizagem e mudan<;:a institucional e sociaL 
Esta sec<;:ao condusiva termina com urn repro aos membros da 
comunidade profissional de ordenamento do territorio, aos deci­
sores politicos dc nivd nacional, regional e local e aos cidadaos 
em geral, a favor da consttu<;:ao colectiva de uma conscicncia ter­
ritorial mais exigente aluz da concep<;:ao neomoderna de orde­
namento do territorio. 
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