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O ORDENAMENTO DO TERRITORIO EM PORTUGAL:
UMA PERSPETIVA GENEALOGICA!

Vitor Campos” e Jodo Ferrio’

Resumo

Os estudos sobre tipologias de sistemas nacionais de ordenamento do territério existentes
na Europa tém atribuido classificacoes distintas a Portugal. A que se deve esta dispersao de
resultados? Obedecera o sistema de ordenamento do territério portugués a diferentes
tradi¢cOes ou terdo recorrido os autores desses estudos a critérios distintos de categorizacdo?
Este texto procura reconstituir o processo de formacao do ordenamento do territério como
politica publica autonoma em Portugal, salientando a diversidade de dominios cientificos,
comunidades disciplinares, condicionantes politicas internas e influéncias externas que
contribuiram para a evolucdo ocorrida ao longo de 150 anos. A perspetiva genealdgica
adotada permite ainda identificar as principais tensGes com que o ordenamento do territério
enguanto politica publica autdnoma se confronta hoje no nosso pais. O texto termina com

uma identificacdo sumaria de diversos cendrios possiveis de evolucdo a curto prazo.

Palavras-chave: Ordenamento do Territério, Politicas Publicas, Portugal, europeizacdo de

politicas

1 Este texto é a versdo portuguesa do capitulo “Spatial Planning in Portugal: A Genealogical Approach” do livro FARINOS, J. (ed. y
coord.), 2015, Cémo hacer del territorio cuestion politica de Estado / Achieving Territory Becomes Matter of State Importance / Come
faire du Territoire une question politique d’Etat. Valencia, Tirant Lo Blanch. Dado dirigir-se a um ptiblico portugués, esta versio
adiciona alguns elementos adicionais em relagdo ao texto original, nomeadamente no que se refere a identificagio da legislagdo mais
relevante e de referéncias bibliograficas de ambito mais restrito.

2 LNEC - Laboratério Nacional de Engenharia Civil, Portugal. E-mail: vcampos@Inec.pt

3 Instituto de Ciéncias Sociais, Universidade de Lisboa, Portugal. E-mail: joao.ferrao@ics.ulisboa.pt
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Summary

Different studies on the typologies of national spatial planning systems across Europe
classify Portugal in different categories. What explains this variation? Is the Portuguese
spatial planning system a product of different traditions or did the authors apply different
criteria in their classifications? This paper pieces together and analyses the processes leading
to the emergence of spatial planning as an autonomous public policy in Portugal,
emphasizing the diversity of scientific domains, professional communities, internal political
contexts and external influences that contributed significantly to its evolution over a period
of 150 years. Under this genealogic approach, major tensions currently affecting spatial
planning as an autonomous public policy in Portugal are identified, leading to a final

synthetic prediction of possible scenarios for evolution in the near future.

Key-words: Spatial planning, Public policy, Portugal, Europeanization of policies
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Introducao

Nos ultimos anos tém sido propostas diversas tipologias de sistemas nacionais de

ordenamento do territorio na Europa.

Na obra de Davies et al. (1989) ndo existe qualquer referéncia ao caso portugués. No
trabalho de Newman e Thornley (1996) Portugal surge integrado no modelo napolednico,
conjuntamente com outros paises da Europa do Sul (Francga, Espanha, Itdlia) mas também da
Europa Central (Bélgica, Holanda, Luxemburgo). No Compendium da Unido Europeia (CEC,
1997) Portugal é incluido, embora sendo-lhe atribuidas caracteristicas um pouco atipicas, em
dois tipos-ideias de ordenamento do territério: “econdmico-regional”, de filiacdo francesa, e
“urbanismo”, juntamente com a Grécia, Italia e Espanha. Finalmente, na proposta mais
recente (Farinds Dasi, ed., 2007) Portugal é igualmente inserido em dois tipos ideais de

III

sistemas de ordenamento do territério: “econdmico-regional” e, secundariamente,

“regulacdo do uso do solo”, integrado na coluna de sistemas de influéncia anglo-saxénica.

Estas classificacbes foram sistematizadas por Stead e Nadin (2009:288) num quadro sintese
em que Portugal surge em trés colunas distintas (cf. Quadro 1). A que se deve esta dispersao
de resultados? Obedecerd o sistema de ordenamento do territdrio portugués a diferentes
tradicdes ou terdo os autores das obras referidas recorrido a critérios distintos de

classificagao?

Este texto procura responder a estas questOes, através da reconstituicdo do processo de
formagdo do ordenamento do territério como politica publica auténoma em Portugal. Essa
reconstituicdo genealdgica permite perceber o modo como a ideia de ordenamento do
territério evolui e ganha forga desde meados do século XIX através de sucessivos impulsos
modernizadores, tanto externos como internos, e esclarece a forma como a sua
concretizacdo ao longo do tempo tem mobilizado dreas governamentais, politicas,
instituicoes e comunidades profissionais diferentes. Este processo histérico é condicionado
pelas grandes transformacdes politicas ocorridas no pais, mas também pelo modo como
Portugal se insere nas redes internacionais de circulagdao de ideias e conhecimento, pela
adesdo a entdo Comunidade Econdmica Europeia em 1986 e, mais recentemente, pela

crescente exposicdo do pais a agendas globais.
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Quadro 1. Tipologias de sistemas nacionais de ordenamento do territério na Europa,

segundo Stead e Nadin (2009)

Estudos Tipologias
Davies et al. Common Cadigos
1989 Law Napolednicos
Inglaterra DK, DE, FR,
NL
Newman e Nordico Inglés Germanico Napoleonico Europeu de
Thornley Leste
1996 DK, FI, SE IE, UK AT, DE BE, FR, IT, LU,
NL, PT, ES
CEC Integrado Regulagédo do Econdmico Urbanismo
1997 uso do solo Regional
AT, DK, FlI, EL, IT, ES
DE, NL, SE IE, UK (+BE) FR, PT (+DE) (+PT)
Farinds (Ed.) Integrado Regulagédo do Econdmico Urbanismo
2007 uso do solo Regional
AT, DK, FlI, EL, IT, ES,
NL, SE, DE BE, IE, LU, FR, DE, PT CY, MT
(+BE, FR, IE, UK (+PT, ES, (+IE, SE, UK)
LU, UK), BG, CY, CZ, MT)
EE, HU, LT, HU, LV, LT,
LV, PL, RO, SI, SK
SK
Legenda:

AT=Austria; BE=Bélgica; BG=Bulgaria; CY=Chipre; CZ=Republica Checa; DE=Alemanha; DK=Dinamarca; EE=Est6nia;
EL=Grécia; ES=Espanha; Fl=Finlandia; FR=Franca; HU=Hungria; IE=Irlanda; 1T=Italia; LT=Lituania; LU=Luxemburgo;
LV=Leténia; MT=Malta; NL=Holanda; PL=Pol6nia; PT=Portugal; RO=Roménia; SE=Suécia; Sl=Eslovénia;
SK=Eslovaquia; UK=Reino Unido

Notas:

a. Davies et al. ndo atribuem designacoes especificas aos dois grupos, mas destacam a Inglaterra face aos restantes
sistemas tendo por base os respetivos enquadramentos legais.

b. O Compendium da Unido Europeia (CEC, 1997) identifica “tipos ideais” de tradi¢des de ordenamento do territorio.
O mesmo pais pode combinar distintos tipos ideais. Indicam-se apenas os tipos ideais dominantes.

c. O trabalho de Farin6s (Ed.) (2007) retoma o conceito de tradi¢des do Compendium da UE como ponto de partida,
mas analisa a forma como o0s varios paises, incluindo os Estados-membros da Europa Central e de Leste, evoluiram
nos ultimos anos.

Fonte: Stead e Nadin (2009:288).
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O texto encontra-se organizado em trés sec¢des. Nas duas primeiras caracterizam-se os
principais aspetos e atores da evolucdo das politicas com objetivos de ordenamento do
territério antes e depois da adesdo de Portugal a Comunidade Econémica Europeia. Na
ultima seccdo, identificam-se as principais tensdes com que se defronta atualmente o
ordenamento do territério como politica publica no nosso pais, relacionando-as com o seu
passado multifacetado, com a sua natureza ‘fraca® face a outras politicas, com o atual
contexto de crise e, finalmente, com o impacte de novos desafios associados a agendas

europeias e globais.

A sintese que se segue corresponde sobretudo a um trabalho reflexivo tendo por base obras
anteriores dos autores deste texto (Campos, 2007, 2010 e 2012; Ferrao, 2003, 2010a, 2010b
e 2011; Ferrdo e Mourato, 2011), mas levou também em consideracdo varias publicacdes
gue nas ultimas duas décadas e meia tém procurado dar uma visdo evolutiva dos sistemas

de ordenamento do territério em Portugal®.

l. De meados do século XIX a adesao de Portugal a Comunidade

Econdmica Europeia (1986)

Os primdrdios (meados do século XIX - anos 20 do século XX): ordenamento agroflorestal e

planeamento urbanistico, as duas linhas de politica fundadoras

As primeiras iniciativas modernas do Estado visando regular a organizacao e ocupacao do
territorio portugués datam da segunda metade do século XIX, num periodo em que o pais se
caracteriza ainda por uma forte presenca do mundo rural, e desenvolveram-se segundo duas

linhas de politica autbnomas: agroflorestal e urbanistica.

A linha de politica agroflorestal consolidou-se na esfera do setor do Governo responsavel
pela politica agricola, apoiada num corpo de profissionais oriundo das engenharias

agronomica e florestal. Mantendo-se entre meados do século XIX e o terceiro quartel do

4Ver, em particular, Alves (2007), Frade (1999), Marques da Costa, Gaspar, Simdes e Barroso (2006), Fonseca Ferreira (2005),
Gaspar (1996), Gongalves (1988), Goncalves, Bento e Pinheiro (2008), Mourato (2011), Mourato e Rosa Pires (2007), e Rosa Pires
(2001 e 2005). No que se refere mais especificamente ao impacte da politica regional europeia em Portugal, ver sobretudo
Madureira Pires (1998) e Medeiros (2013).

?
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século XX, esta linha de politica produziu e executou iniUmeros planos de povoamento
florestal, planos de emparcelamento rural e planos de rega. Parte desta comunidade de
profissionais, com o seu corpus doutrindrio e experiéncia de terreno e com uma cultura
fortemente comprometida com a sustentabilidade dos recursos naturais, ird associar-se mais

tarde as politicas ambientais, que fazem a sua entrada em Portugal apenas nos anos 1960.

A linha de politica urbanistica, fundada nas doutrinas higienistas em voga na Europa de
meados do século XIX e na necessidade politica e técnica de controlar a expansdo das
cidades, teve a sua génese na esfera do setor do Governo responsavel pelas obras publicas.
A sua primeira expressao significativa data de 1864 e foi uma iniciativa legislativa destinada a
regular a viacdo publica. A pretexto de assegurar a livre circulacdo de pessoas e bens nas
estradas e caminhos, regulou-se o alinhamento das construcdes e a sua altura maxima em
funcdo da largura das vias e criaram-se os “planos de melhoramentos urbanos”, destinados a
assegurar a estética urbana e condicdes adequadas de salubridade e seguranca nas cidades.
Estes planos eram obrigatérios para as duas principais cidades do pais (Lisboa e Porto) e
facultativos para as restantes. Em 1905 surgem os primeiros regulamentos de edificacado, a

gue ficam sujeitas todas as construc¢des urbanas.

Ao contrario do que sucedeu no dominio do ordenamento agroflorestal, em que, apesar das
resisténcias locais, os planos e projetos de iniciativa publica foram sendo elaborados e
implementados em func¢do das prioridades e disponibilidades de investimento do Estado, a
politica de regulagao do desenvolvimento urbano e de disciplina da edificagdo teve maior
dificuldade em se impor, face aos fortes interesses fundidrios e imobilidrios, a cultura
vincadamente privatista da propriedade do solo e a economia rentista dominantes no pais. A
estes fatores somaram-se ainda a reduzida capacidade de gestao da Administragdo e a
cronica falta de capital para investimentos publicos estruturantes. Os primeiros planos de
melhoramentos urbanos de Lisboa e do Porto apenas se irdo concretizar varias décadas

depois da publicacdo da lei de 1864.

VisGo e poder num regime autoritdrio (1930-45): o consulado de Duarte Pacheco

e o reforco do planeamento urbanistico

Serd necessdrio esperar até aos anos 30 do século XX para que a situacdo descrita se altere.

a
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Na mudanga do regime parlamentar republicano para o regime autoritario, iniciada em
1926, ascende ao cargo de Ministro das Obras Publicas (acumulando também com a
presidéncia da Camara Municipal de Lisboa durante um certo periodo) um politico moderno,
visiondrio e determinado (Duarte Pacheco, 1900-1943), que vai deixar uma marca profunda
na histéria do urbanismo em Portugal °. Nas duas passagens pelo Ministério (1932-36 e
1938-43), Duarte Pacheco leva a cabo uma reforma estrutural de todo o quadro legal que
regula o desenvolvimento urbano. Institui a figura do “plano de urbaniza¢do”, aplicavel as
sedes de municipio e aos aglomerados urbanos com mais de 2500 habitantes. Estabelece as
bases de uma politica de solos e de um sistema de colaboracdo entre a Administracdo e os
privados no processo de desenvolvimento urbano em moldes avancados para a época,
desenvolve os sistemas de financiamento das obras de urbanizacdo através da canalizacdo
das verbas do Fundo de Desemprego e cria um organismo central para superintender a
execucdo da politica urbanistica, a Direccdo-Geral dos Servigos de Urbanizagio (1944)°. Em
paralelo, forma a Comissdo de Fiscalizacdo de Levantamentos Aerofotogramétricos para
incentivar a elaboracdo das bases topograficas necessdrias e promove a formacdao de um
corpo técnico de arquitetos e engenheiros urbanistas capazes de elaborar os planos, quer
através do convite a urbanistas estrangeiros para trabalharem em Portugal (Alfred Agache,
Etienne de Groer) quer através do envio de técnicos portugueses para formagdo no

estrangeiro (Francga, Italia e, mais tarde, Reino Unido).

Enquanto presidente da Camara Municipal de Lisboa (1938-1943), Duarte Pacheco pde em
pratica uma politica de solos pragmatica e interventiva, prépria de um poder publico que
reivindica para si a prerrogativa de conduzir o processo de urbanizagao, isto é, em que os
proprietarios e promotores sdo chamados a participar mas em que as regras de organizacao
da cidade sdo pré-definidas pelo Estado em fungdo de critérios de interesse geral. Mercé
desta acdo, que dura escassos seis anos, o municipio de Lisboa tornou-se o maior

proprietario fundidrio da cidade, posicdo que lhe permitiu conduzir o processo de

5Para uma compreensdo mais aprofundada da evolugdo do sistema e das praticas de controlo do desenvolvimento urbano no
periodo 1926-1974, ver Gongalves (1978).

6 A Direc¢ido-Geral dos Servigos de Urbanizagdo (DGSU) foi criada, ja ap6s a morte de Duarte Pacheco, pelo Decreto-lei n.234.337, de
27 de Dezembro de 1944, reunindo servigos que até ai de encontravam dispersos por outros organismos do entdo Ministério das
Obras Publicas e Comunicagdes, pertencentes a Direc¢do dos Melhoramentos Rurais e a Sec¢do de Arruamentos da Junta Autdnoma
das Estradas, a Secgio de Melhoramentos de Aguas e Saneamento da Direcgio Geral dos Servicos Hidraulicos, e & Seccio de
Melhoramentos Urbanos da Direcgdo Geral dos Edificios e Monumentos Nacionais.

q
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desenvolvimento urbano durante as décadas seguintes.

Institucionalizagcdo da politica urbanistica num contexto de crescente urbaniza¢do (1946-68):

recuo do Estado e ascensdo da iniciativa privada

A “década de ouro” referida na sec¢do anterior termina com a morte abrupta de Duarte
Pacheco. Inicia-se entdo um processo regressivo, em que as reformas realizadas a partir de
1932 sdo sucessivamente revertidas de uma forma habil e dissimulada, através de
procedimentos legais e burocraticos, e em que o statu quo que ja determinara boa parte do
insucesso da legislacdo de 1864 (dominio do interesse privado dos proprietarios e
promotores sobre o interesse da cidade como bem comum e construcdo coletiva; falta de

lideranga publica) é progressivamente reposto.

Em 1946 é criada a figura de “anteplano de urbanizacdo”, um mero estudo técnico que, pelo
facto de ndo necessitar de ser aprovado, ndao possui valor juridico vinculativo nem é publico.
Esta situacdo permite a Administracdo — e em especial a Direccdo-Geral dos Servicos de
Urbanizacdo (DGSU), que superintende o processo de elaboracdo dos planos e contrata os
urbanistas, atuando acima dos municipios — gerir o acesso a informacao privilegiada sobre os
terrenos a urbanizar e as condi¢Ges para o fazer. A maioria dos planos de urbanizacdo entdo
em elaboragdao nunca ou so6 tardiamente chega a fase de aprovagao, pelo que, durante as
décadas seguintes, o crescimento da generalidade das principais cidades portuguesas nao foi

regulado por qualquer plano urbanistico juridicamente eficaz.

Os mecanismos mais “modernos” introduzidos na legislacdo de Duarte Pacheco (e.g., criacdo
de sindicatos de iniciativa para urbanizacdo de terrenos cujos proprietarios ndo o possam ou
ndo o queiram fazer) caem no esquecimento e os proprietarios e promotores ganham de
novo o controlo sobre o tempo, o lugar e a forma da urbanizagdo. Em 1965, num periodo de
intensa expansdo urbana, é-lhes reconhecido por lei o direito a realizar operacdes
urbanisticas em terrenos ndo abrangidos por planos de urbanizacdo (designadas “operagdes
de loteamento urbano”), com base em projetos de urbaniza¢do que eles préprios elaboram.
Esses terrenos situavam-se geralmente em solo rural, frequentemente em dareas onde a
elaboracdo de planos urbanisticos estava vedada por lei aos municipios. Nos casos extremos,

em que as condicdes de localizacdo dos terrenos ou de implantacdo das construcdes

10
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tornavam improvavel ou dificil a obteng¢ao do licenciamento camarario, procedeu-se ao
loteamento e a edificagdo sem licenca, normalmente sem prévia realizacdo de
infraestruturas urbanisticas. Assim se multiplicaram os chamados bairros “clandestinos”,

mais tarde eufemisticamente rebatizados de “dreas urbanas de génese ilegal”.

As escassas tentativas ensaiadas neste periodo para estabelecer um quadro de referéncia
supramunicipal, através da elaboracdo de Planos Diretores para as regides de Lisboa e do
Porto inspirados nas praticas de outros paises europeus, foram inconclusivas. Os planos
nunca chegaram a fase de aprovagao, mantendo-se como meros instrumentos de exercicio
do poder arbitrario da DGSU em moldes andlogos ao que foi descrito para os “anteplanos de

urbanizagao”.

Este processo decorre sob a égide de um Estado centralista e autoritario, através da acdo da
DGSU, organismo que tudo comanda e controla a partir de Lisboa e das suas diregdes
regionais. Importa referir, a este propdsito, que os municipios ndo eram entdo politicamente
autéonomos — os presidentes das cdmaras municipais eram nomeados pelo Governo — e que,
na sua esmagadora maioria, ndo dispunham de quadros técnicos e recursos financeiros
préprios. Algumas tensdes entre o Ministério das Obras Publicas, que tinha a tutela do
urbanismo, e o Ministério do Interior, que possuia a tutela politica dos municipios, ndo
alteraram o essencial do modelo de controlo técnico-burocratico centralista do processo de

urbanizagao do pais, que prevaleceu entre 1945 e a década de 1980.

Este retrocesso da politica urbanistica e do sistema de ordenamento urbano é
contemporaneo de profundas transformacdes na sociedade portuguesa com impacte direto
no territério. A industrializacdo progressiva a partir da década de 1950, enquadrada nos
Planos de Fomento e acentuada com a adesdo de Portugal a EFTA em 1960, estimulou
dindmicas de crescimento econdmico e expectativas de prosperidade social que
intensificaram as dindmicas migratadrias, quer internas (éxodo rural em direcdo ao litoral e as

principais cidades) quer externas (emigracao).

Modernizagdo e emergéncia de uma nova linha de politica (1968-74):

o planeamento regional

A substituicao da chefia politica do regime, em 1968, traz ao poder uma nova geragao de
11
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decisores com uma formacdo técnica moderna e uma visdo “desenvolvimentista” da
sociedade. Essencialmente apoiada na teoria econdmica, essa geragdo possui uma
consciéncia clara do papel que as infraestruturas territoriais, a politica de habitacdo e a

politica de localizacdo industrial tinham na promoc¢do do desenvolvimento do pais.

Por outro lado, o acentuar das assimetrias regionais resultantes da modernizacdo
territorialmente desigual do pais baseada num modelo urbano-industrial e os efeitos
negativos do caos urbanistico herdado das duas décadas anteriores eram ja suficientemente

evidentes para justificar a necessidade de medidas corretivas de politica publica.

z

E nesse contexto que o Il Plano de Fomento (1968-1973), elaborado sob a égide da
Presidéncia do Conselho de Ministros por um orgdo técnico influenciado pela politica
regional francesa (aménagement du territoire), incorpora uma perspetiva de politica regional
como instrumento de racionalidade supra-urbana, propondo-se, pela primeira vez, combater
as assimetrias existentes através, nomeadamente, do reequilibrio da rede urbana e do

reordenamento da localizacdo das atividades industriais.

Todavia, os instrumentos previstos na lei para prosseguir essa racionalidade (designados
“planos gerais de urbanizacdo de areas territoriais”) continuaram a refletir a prevaléncia da
visdo “urbanistica” da abordagem ao territério. A sua elaboragdo era da competéncia
exclusiva da Administracdo central, estando vedada aos municipios a possibilidade de
elaborarem planos de ordenamento para a totalidade do seu territdrio, pois as figuras de
plano municipal previstas na lei apenas podiam abranger os aglomerados urbanos e as

“areas rurais de protecdo” geograficamente contiguas.

E neste quadro que é revista a lei sobre o regime juridico do solo, explicitando e valorizando
os instrumentos de politica de solos necessarios a dinamizacdo do mercado fundidrio e
imobilidario com o objetivo de desenvolver uma politica publica de habitagdo mais ativa,
essencialmente direcionada para as duas areas metropolitanas e algumas cidades de média
dimensdo. E também neste periodo que é elaborado o primeiro Relatério do Ordenamento

do Territorio.

A perspetiva de planeamento regional concretiza-se através de alguns programas publicos

estruturantes com forte incidéncia territorial: promocao direta pelo Estado dos Planos
12
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Integrados de Habitagdo, da responsabilidade do recém-criado Fundo de Fomento da
Habitacdo (1969); e desenvolvimento industrial, com destaque para a criacdo do Pdlo
Industrial de Sines, concebido e desenvolvido como uma intervengao territorial integrada

sob promoc3o direta do Estado através do Gabinete da Area de Sines (1971).

A experiéncia do Ill Plano de Fomento é incorporada na preparac¢ao do IV Plano de Fomento
(1974-1979), em cujo projeto o ordenamento do territério surge, pela primeira vez,
explicitamente identificado como um grande objetivo, associado a correcdo dos
desequilibrios regionais. Todavia, o Plano nunca passara a pratica, pois o regime politico cai

com a revolugdo democratica de 25 de abril de 1974.
Democratizagdo (1974-86): poder local e (re)valorizacéo da dimensdo urbanistica

A mudanca de regime politico operada em abril de 1974 introduz a expectativa de profundas
mudangas na distribuicao e na forma de exercicio dos poderes do Estado, em particular no
gue respeita ao papel das comunidades locais e a participacdo dos cidaddos na vida publica,
que a Constituicdo aprovada em 1976 ira acolher. E nesse contexto que emerge o poder
local democratico, baseado em dérgdaos municipais eleitos por sufragio direto e universal.
Legitimados pelo voto das suas comunidades, os novos municipios serdo um dos motores

principais das transformacdes econdmicas, sociais e territoriais até ao presente.

Em 1974, e para padrdes europeus, Portugal era um pais relativamente subdesenvolvido,
com claras deficiéncias ao nivel das infraestruturas basicas, dos equipamentos sociais e
culturais de proximidade, da habitacdo para as populagdes mais carenciadas, e das questdes
ambientais e de qualidade de vida. E a estes dominios que os municipios, em especial os das
areas metropolitanas, se vao dedicar ao longo das duas décadas seguintes. Ao mesmo
tempo, tém que lidar com um sector imobilidrio predominantemente especulativo, para
guem o negdcio urbanistico continua a ser o Unico fim, num contexto em que o ciclo do

crescimento urbano estava ainda longe de abrandar.

No dominio da gestdo territorial assiste-se entre 1974 e 1986 a uma polarizagdo entre a
cultura centralista do Estado, corporizada pelo organismo nacional que superintendia a

execucdo da politica urbanistica (entretanto redenominado de Direcdo Geral do

13



ICS WORKING PAPERS 2015

Planeamento Urbanistico - DGPU a partir de 19767), € 0s municipios mais ativos e dinamicos,
em geral de média dimensdo e periféricos das duas principais cidades do pais, Lisboa e
Porto. Importa dizer que os preceitos constitucionais descentralizadores ainda nao tinham
tido traducdo na legislacdo, pelo que a DGPU ndo apenas conservava a postura centralista do
passado como mantinha intactas as prerrogativas de tutela que as leis ainda em vigor |he

conferiam.

As principais altera¢cdes no quadro legal do ordenamento do territério e do urbanismo ao
longo deste periodo sdao o espelho deste braco de ferro. A nova “lei dos solos” aprovada pelo
Parlamento em 1976 e outros instrumentos complementares de politica de solos legislados
nos anos seguintes, que pretendem ser instrumentos de concretizacdo dos direitos a
habitacdo e a um territério ordenado consagrados na Constituicdao, continuam a refletir, na
sua letra e na interpretacdo pratica que deles é feita pela DGPU, o centralismo burocratico

herdado do regime antecedente.

Apenas em 1982 é aprovada a lei que cria a figura do “plano diretor municipal"9

, a qual
consagra uma visdo integrada do territdrio e reconhece aos municipios um papel na
promoc¢do do desenvolvimento econdmico e social local, e ndo apenas na regulacao

|II

urbanistica. E também com o “plano diretor municipal” que os municipios passam a poder
planear o conjunto do seu territério, incluindo as areas rurais 10 A DGPU, por via sobretudo
burocratica, vai dificultar a plena operacionalizacdo deste novo instrumento, que sé se
generaliza na década de 1990. A resisténcia por parte das comunidades dirigentes e técnicas
da DGPU, num contexto em que 0s municipios se mantém muito deficitarios em termos de

recursos humanos especializados, contribuiu para prolongar o desfasamento entre o que a

lei previa e as praticas de decisdo e de concretizacao.

Interrompida a dindmica de modernizagao “desenvolvimentista” criada pelos dois ultimos

Planos de Fomento, e perante a auséncia de iniciativas do Estado central em matéria de

7 A DGPU foi criada pelo Decreto-Lei n® 117-E/76, de 10 de Fevereiro (com a retificacdo introduzida pela Declaracdo DD8490, de 10
de Fevereiro). O mesmo diploma extinguiu a DGSU.

8 Decreto-Lei n.2 794 /76, de 5 de Novembro.
9 Decreto-Lei n.2 208/82, de 26 de Maio.

10 Para uma compreensdo mais aprofundada do contexto em que decorreu a introdugdo da figura do “plano diretor municipal”, ver
Gongalves (1979).
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ordenamento do territério nacional, o periodo 1974-1986 vai ser dominado pela visao
“urbanistica” do desenvolvimento territorial, a luz da nova legitimidade politica e dos

poderes adquiridos pelos municipios.

No entanto, dois acontecimentos ocorridos neste periodo prenunciam tendéncias que irdo
caracterizar os anos seguintes: a emergéncia e consolidacdo da politica ambiental e o
reforco do papel das Comissdes de Desenvolvimento Regional (atualmente designadas
Comissoes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional). Estas Comissdes foram criadas em
1979 ! no territério continental como 6rgdos desconcentrados do Estado central,
correspondendo a regides de planeamento. A partir de meados da década de 1980 vao
receber uma parte significativa das competéncias até ai detidas pelas direcbes regionais da
DGPU, que fica reduzida aos servicos centrais e perde, em boa medida, o acompanhamento

direto dos municipios.

Assim, depois de varias tentativas infrutiferas de reforma do organismo nacional que
superintendeu a execucdo da politica urbanistica entre 1974 e 1986, é esta reestruturacao
organica cirurgica, levada a cabo por um Ministro com formacdo especifica na area do
planeamento regional e experiéncia de direcdo de uma Comissdo de Desenvolvimento

Regional (Luis Valente de Oliveira), que vai virar a pagina e iniciar uma nova etapa.
O estimulo das agendas internacionais (1974-86): a emergéncia da politica ambiental

A emergéncia do ambiente como politica publica auténoma em Portugal tem a sua primeira
expressao organica em 1971, com a criacdo da Comissdao Nacional do Ambiente (CNA)*?, no
ambito da Junta Nacional de Investigacdo Cientifica e Tecnoldgica. Além da preparacao da
participagdo portuguesa na Primeira Conferéncia Mundial sobre o Homem e o Meio
Ambiente (ONU, Estocolmo, 1972), a CNA foi incumbida de coordenar as atividades
relacionadas com a natureza e os recursos naturais, e de acompanhar e coordenar os planos
promovidos pelos servicos do Estado no que respeitava ao ambiente, elaborando os estudos
necessarios e programas integrados de acdo “em colaboracdo com os 6rgaos encarregados

do planeamento do desenvolvimento do territério” (artigo 12 da Portaria n2 316/71). Da sua

11 Decreto-Lei 494/79, de 21 de Dezembro.
12 Criada pela Portarian? 316/71, de 19 de Junho.
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acao resultou, entre outros, o primeiro “Relatério Nacional sobre os Problemas Relativos ao

Ambiente” (1971).

No ano anterior, a Lei n2 9/70, de 19 de Junho, atribuira ao Governo a incumbéncia de
promover “o uso racional e a defesa de todos os recursos naturais, em todo o territério, de
modo a possibilitar a sua fruicdo pelas geracdes futuras” (Base |, alinea b) da Lei n2 9/70), em
especial através da criacdo de parques nacionais e de outros tipos de reservas, declarados de

utilidade publica e submetidos ao regime florestal obrigatério.

A partir de 1974 a politica do ambiente autonomizou-se e consolidou-se progressivamente
na organica dos Governos Provisérios que se sucederam a revolucdo e, depois, nos
sucessivos Governos Constitucionais. Paralelamente, foram sendo criados os servicos
centrais do Estado necessarios a sustentacdo da politica ambiental. Em 1983 é criada a
Dire¢do Geral do Ordenamento, sob tutela da Secretaria de Estado do Ordenamento e
Ambiente do Ministério da Qualidade de Vida (1981-85), que concentra responsabilidades
nos dominios do ordenamento do territério e da conservacdo da natureza e que
frequentemente vai funcionar em contraponto com a Dire¢do Geral do Planeamento
Urbanistico. Os arquitetos paisagistas, que tinham surgido em Portugal a partir dos anos 40
como especializagcdo dentro da engenharia agricola e florestal, com influéncias doutrinarias
diversificadas (Alemanha, Francga, Itdlia, Suica, Reino Unido), vdo ter um papel muito
importante. A sua visdo, consolidada ao longo de mais de trés décadas no &mbito da DGSU*
e em algumas intervencdes emblematicas™®, encontra neste contexto um novo espaco para
se afirmar e passar a pratica (Araujo, 2009). O ordenamento do territdrio ressurge assim,

mas intrinsecamente associado a politica de ambiente e ao ordenamento da paisagem.

13 Na organica original da DGSU, os “servigos de arborizacdo e jardinagem”, transitados da Sec¢do de Melhoramentos Urbanos da
Diregdo Geral dos Edificios e Monumentos Nacionais, foram integrados na Dire¢do de Servicos de Melhoramentos Urbanos.
Progressivamente refor¢ados pela contratagido de novos técnicos especializados em arquitetura paisagista, foram completados pela
criacdo de um “servico de arquitetura paisagista” em 1958, o qual foi redenominado “servico de ordenamento da paisagem” em
1968. Este servi¢o dispunha a esta data de oito técnicos especializados em arquitetura paisagista e superintendia a quatro “zonas de
ordenamento da paisagem” em que fora dividido o territorio do Continente, com instru¢des para proceder ao “inquérito e
demarcagdo dos valores ecoldgicos individuais de interesse nacional ou local e das zonas sensiveis da paisagem” (cf. Aratjo 2009:11-
16). E nesse contexto que a comunidade profissional de arquitetos-paisagistas ao servico da DGSU/DGPU tera oportunidade de
conhecer aas praticas de outros paises europeus e trabalhar na elabora¢do dos Planos Diretores das Regides de Lisboa, Porto e
Algarve, colhendo experiéncia e doutrina tuteis para a nova fase da interven¢do nos dominios do ordenamento da paisagem e da
conservagdo e valorizagdo dos recursos ambientais proporcionada pela autonomizagdo da politica de ambiente e pela criagdo da
DGO.

14 A mais relevante na perspetiva de ordenamento do territério é provavelmente a que conduziu a criagdo do Parque Nacional da
Peneda-Gerés (PNPG), que foi a primeira area protegida criada em Portugal e continua a ser a Unica com o estatuto de parque
nacional. O PNPG foi criado pelo Decreto-Lei n? 187/71, de 8 de Maio.
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No dominio da produgao legislativa assumem particular relevo a criagao da Reserva Agricola
Nacional® e da Reserva Ecoldgica Nacional® e a introdugio da figura do Plano Regional de
Ordenamento do Territério’’, instituidas no inicio da década de 1980. Estas leis assumem-se
como uma reacdo ao avanco desordenado da edificacdo e da urbanizagdo que caracterizou

as décadas anteriores e cujos efeitos negativos eram evidentes.

Com a Reserva Agricola Nacional e a Reserva Ecoldgica Nacional estabeleceu-se um
macrozonamento geral do territdrio do pais, através do qual foram delimitados
cartograficamente e classificados, respetivamente, os solos com maior valor agricola e
florestal e os solos considerados fundamentais para o equilibrio funcional dos ecossistemas
naturais e a prevencdo dos riscos naturais. Estes solos ficaram vedados a edificacdo e a
urbanizagao, salvo em condi¢des especificas e mediante uma autorizagao dependente de

procedimentos técnico-administrativos que se pretendiam rigorosos.

A figura do Plano Regional de Ordenamento do Territério (PROT) veio promover a
valorizagao dos recursos naturais, paisagisticos e ambientais, em contraponto a supremacia
dos critérios ligados ao desenvolvimento econdmico e ao avanco da urbanizagdo
prevalecentes na 6tica de planeamento regional que emergiu durante o periodo 1968-74. A
primeira geracao destes planos, com uma natureza assumidamente regulamentar, tinha
como objetivo primordial constituir uma barreira ao avango da edificagcdo e da urbanizagao.
Alias, as condicoes em que foram elaborados dificilmente permitiriam que estes planos
fossem instrumentos efetivos de coordenagao de politicas setoriais numa dtica de
desenvolvimento regional, como se vird a pretender a partir de 1998. Esta primeira geracao
de PROT*®, embora complexa e contraditéria, teve o mérito de reintroduzir a perspetiva do
ordenamento do territdrio, que estivera em grande medida ausente do debate politico e

publico desde 1974.

Com a emergéncia do ambiente como politica publica dotada de identidade e autonomia

préprias e com representatividade organica na estrutura do Governo e dos servicos centrais

15 Decreto-Lei n.2. 451/82, de 16 de Novembro.
16 Decreto-Lei n.2 321/83, de 5 de Julho.
17 Decreto-Lei n.2 338/83, de 20 de Julho.

18 PROTAL (PROT do Algarve), 1991;PROZED (PROT da Zona Envolvente do Douro), 1991; PROZAG (PROT da Zona Envolvente das
Albufeiras de Aguieira, Coigo e Fronhas), 1992; e PROTALI (PROT do Litoral Alentejano), 1993.
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do Estado, assiste-se, ao longo do periodo 1974-1986, a uma crescente tensdo com outras
areas de politica publica com impacte territorial significativo. Essa tensdao foi porventura
mais expressiva na area de politica responsavel pelas obras publicas, que tutelava as grandes
infraestruturas territoriais e também a urbanizacdo e a edificacdo. A evolug¢do para um novo
equilibrio ira dar-se apenas no ciclo seguinte, sob a égide das politicas europeias, ap0s a

adesdo de Portugal a Comunidade Econdmica Europeia.

ll.  Da adesao de Portugal a Comunidade Economica Europeia

(1986) a atualidade

O efeito da politica de coesdo e da convergéncia Jacques Delors / Luis Valente de Oliveira

(1985-95): emergéncia das politicas de desenvolvimento regional e de cidades

Responsavel durante mais de uma década por uma area de governacao que integrou o
planeamento e a administragao do territério e que coincidiu com a presidéncia da Comissao
Europeia por Jacques Delors (1985-95), Valente de Oliveira promoveu em 1990 uma reforma
do quadro legal que regula os planos municipais de ordenamento do territério™. Através
desta reforma, o plano diretor municipal (PDM), que tinha sido introduzido em 1982, passa a
ser um instrumento de elaboracdo obrigatdria para todos os municipios. Os municipios sem
PDM eficaz deixavam de poder realizar expropriacdes por utilidade publica e de ser elegiveis
para programas e projetos financiados com verbas do Quadro Comunitario de Apoio | (1989-

93).

Esta medida simples e concreta vai produzir uma alteragdo radical em matéria de disciplina
urbanistica: durante a década de 90, o pais passa de uma situacdo em que a existéncia de
planos territoriais eficazes é a exce¢do para uma situacdo em que a totalidade do territorio é

regulada por planos territoriais eficazes.

Esta primeira geracdao de PDM, elaborada por determinagcdo administrativa num contexto de

cultura burocratica de planeamento territorial e de recursos humanos especializados

19 Decreto-Lei n.2 69/90, de 2 de Margo, revisto pelo Decreto-Lei n.2 211/92, de 8 de Outubro, e pelo Decreto-Lei n.2 155/97, de 24 de
Junho.
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limitados, ndao foi isenta de problemas. Uma das insuficiéncias residiu na natureza
essencialmente “urbana” dos planos, que ndo abordavam de forma integrada e coerente os
territérios rurais com a mesma profundidade e clareza com que tratavam os territérios
urbanos. Outras limitacdes foram a natureza essencialmente regulamentar e a reduzida
visdo estratégica e programatica da maioria dos planos, carateristicas que lhes conferiram
grande rigidez e reduzida capacidade para responder as altera¢des do quadro econdmico e

social e a variabilidade das dinamicas territoriais que se acentuariam no periodo seguinte.

Estes PDM de “primeira geragdao” foram também essencialmente planos “de expansdo
urbana”, num tempo em que multiplos sinais (envelhecimento populacional, declinio das
areas centrais dos aglomerados urbanos, preocupac¢des ambientais, etc.) ja apontavam
desafios novos as cidades, exigindo abordagens inovadoras e instrumentos com conteudo
diferente. Mas estes planos tiveram um mérito indiscutivel: introduziram na consciéncia
coletiva a nocdo de que a edificacdo e a urbanizacao devem obedecer a regras, estabelecidas

pela Administracdo, que limitam o exercicio do direito de propriedade.

Por outro lado, esta situacdo criou, pela primeira vez, um mercado para especialistas em
urbanismo e ordenamento do territdrio. A elaboracdo dos PDM ao longo da década de 90
coincide temporalmente com a crescente participacdo de um novo grupo de profissionais, os
gedgrafos, cuja intervencdo nos processos de planeamento territorial ndo cessara de crescer
até ao presente, contribuindo de forma significativa para a afirmacdo da visdo do
ordenamento do territério, por contraponto a visdo mais “urbanistica” tradicionalmente

protagonizada por arquitetos e engenheiros urbanistas.

Também sob a égide do ministro Valente de Oliveira, é criado em 1994 o Programa de
Consolidacdo do Sistema Urbano Nacional e de Apoio a Execucdo dos PDM (PROSIURB)?,
financiado com verbas do Quadro Comunitdrio de Apoio Il (1994-99). Baseado em cinco
vetores estratégicos orientadores da politica de ordenamento do territério e na necessidade
de reordenar o sistema urbano, valorizando as cidades médias e os centros urbanos da rede
complementar fora das areas metropolitanas de Lisboa e Porto, o PROSIURB visou “o

desenvolvimento de centros urbanos que desempenhem um papel estratégico na

20 Despachos do Ministro do Planeamento e da Administragdo do Territério n.2 6/94 e n? 7/94, ambos de 26 de Janeiro, Didrio da
Reptiblica, 22 Série, n® 21, de 1994-01-26, pp. 716-719.
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organizacao do territdrio nacional, dotando-os de equipamentos e infra-estruturas de apoio
ao seu dinamismo econdémico e social” (# 1/2 do Despacho n.2 6/94)*'. A imposicdo da
elaboracdao de um Plano Estratégico para as cidades que se pretendiam candidatar a acdes
no ambito do PROSIURB contribuiu significativamente para a difusdo do planeamento
estratégico na pratica da gestdo territorial em Portugal, ampliando as experiéncias pioneiras
de Lisboa (1992) — fortemente influenciada pelo caso de Barcelona — e de Evora (1994) —
gue beneficiou da consultoria de especialistas envolvidos na elaboracdo do Plano Estratégico
de Lisboa. O PROSIURB constitui também um primeiro passo no sentido do reconhecimento
das politicas de cidade, na linha de intervencdes dirigidas ao combate dos grandes
problemas urbanos, como o desemprego e a exclusdo social (e.g., Iniciativa Comunitaria
URBAN, Politique de la Ville em Franca) e também ao aumento da competitividade e

internacionalizacdo (politica urbana do Reino Unido, por exemplo).
A consolidagdo da politica ambiental

Neste periodo, a politica de ambiente autonomiza-se definitivamente, passando a estar
representada ao nivel ministerial na orgdnica dos sucessivos Governos Constitucionais.
Consolidam-se também os servicos centrais do Estado necessdrios a sua sustentacdo e
assiste-se ao rdpido desenvolvimento de uma rede de organizagoes néo-governamentais22
com uma participagao ativa na divulgagao e no debate publico em matéria de ambiente e de

ordenamento do territorio.

E neste quadro de afirmacdo das questdes ambientais na agenda politica, em linha com
iniciativas internacionais (e.g., Conferéncias das Na¢Ges Unidas sobre o Ambiente, Agenda
21) que, em 1987, é aprovada pelo Parlamento a primeira Lei de Bases do Ambiente? (LBA).
Esta Lei vem estabelecer como principio geral o direito “a um ambiente humano e
ecologicamente equilibrado” para todos os cidadaos, tendo por fim “otimizar e garantir a
continuidade de utilizacdo dos recursos naturais, (..., como pressuposto basico de um
desenvolvimento autossustentado”. Vem também consagrar um conjunto de conceitos

estruturantes e instrumentos de intervengdo novos (e.g., habitats, continuum naturale,

21 Para uma compreensdo mais aprofundada do PROSIURB, ver Marques da Costa (1999).

22Em 1981 ¢é criado o GEOTA - Grupo de Estudos de Ordenamento do Territério e Ambiente e em 1985 a Quercus - Associagdo
Nacional de Conservacgdo da Natureza, que assim de juntam a ‘histérica’ LPN - Liga para a Protecdo da Natureza (1948).

23 Lein.211/87, de 7 de Abril.
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capacidade de carga, utilizador-pagador, avaliacdo de impacte ambiental).

Suportada na LBA, a politica do ambiente estabelece-se como uma area de agdo do Estado
dirigida a gestdo dos recursos naturais essenciais a vida (ar, agua, solo e subsolo, flora,
fauna, luz solar), mas também como uma politica transversal, cuja visdo integradora tem a
ambicdo de orientar o desenvolvimento das restantes politicas publicas, incluindo as
componentes da paisagem e do ordenamento do territorio. Para este posicionamento
concorreu decisivamente o facto de o ambiente ser uma competéncia formal da UE (ao
contrario do que sucede com o ordenamento do territério) e o dever de transposicdo das
multiplas diretivas comunitarias que foram sendo produzidas no ambito dos diversos

dominios da politica ambiental da Unidao Europeia.

E também no contexto da LBA que é criado o Instituto Nacional do Ambiente, cujas
atribuicdes retomam e ampliam as que tinham sido conferidas a Comissao Nacional do
Ambiente cerca de 15 anos antes. Uma década depois, em 1998, surge o Conselho Nacional
do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentdvel (CNADS), na sequéncia da Declaracdo do Rio
(1997) e em linha com a nog¢do de que a acdo local, através da sensibilizacdo e participacao

dos cidaddos, é essencial para a boa resolucdo dos problemas globais.

Assiste-se concomitantemente a um alargamento do corpo de técnicos dedicados a politica
do ambiente, com integracdo extensiva de profissionais oriundos de distintas areas
disciplinares, como a biologia, as geociéncias ou a engenharia do ambiente, algumas

recentes em Portugal.

No plano legislativo é introduzida em meados da década de 90 uma figura nova, os “planos
especiais de ordenamento do territorio” (PEOT)*, dirigidos a salvaguarda e valorizacdo de
interesses nacionais em areas territoriais ambientalmente sensiveis ou significativas, como a
orla costeira, as albufeiras de dguas publicas e os parques e reservas. Com uma natureza
regulamentar, a primeira geracdo destes planos assumiu-se igualmente como uma barreira
ao avanco da edificacdo e da urbanizacdo, através da incorporacdo de disposicoes
reguladoras da construcdo. Esta situacdo, embora contestada a partir da reforma legislativa

de 1998, perdurou até 2014.

24 Decreto-Lei n.2 151/95, de 24 de Junho.
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Finalmente, importa notar que o ambiente e o ordenamento do territorio passaram a estar
sob a mesma tutela ministerial na organica dos Governos a partir de 2005, o que, embora
possa contribuir para reduzir o potencial de conflitualidade entre os dois dominios, nao
atenuou as relagbes assimétricas resultantes de a primeira ser uma politica ‘forte” e a
segunda uma politica ‘fraca’ pelas razoes ja referidas. No periodo 2005-2009 estas duas
politicas vdo ainda conviver com a politica regional sob a mesma tutela ministerial, mas esta

situagao foi fugaz.

O efeito-EDEC: a autonomizagdo do ordenamento do territorio e urbanismo como politica

publica e a integragdo estratégica de Portugal no espaco territorial europeu

Portugal tem sido um parceiro ativo na cooperacdo europeia em matéria de coesdo
territorial e desenvolvimento urbano desde o inicio dos anos 90. Esta participacao,
concretizada através da entidade nacional responsavel pela execucdo da politica de
ordenamento do territorio e urbanismo, com o apoio das universidades e envolvendo varios
municipios, influenciou significativamente as agendas politica e técnica. O processo EDEC —
Esquema de Desenvolvimento do Espaco Comunitario (European Communities, 1999), em
particular, teve consequéncias no plano doutrindrio, com reflexos no primeiro Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Territério e nos PROT que irdo ser elaborados em
meados da década seguinte. De igual modo, o acompanhamento dos Programas URBAN e
URBACT e do processo que culminou no mainstreaming da agenda urbana foi um estimulo
grande ao desenvolvimento das politicas de cidade, no dmbito nacional e nos municipios

mais dindmicos.

E neste contexto que, em 1998-99, sob a égide de um outro Ministro que tinha a tutela das
obras publicas, do planeamento e da administracdo do territério (Jodo Cravinho, 1995-99),
se realiza a primeira grande reforma sistematica do quadro legal do ordenamento do
territério e do urbanismo desde a década de 1930. Nesse processo, o ordenamento do
territério e o urbanismo afirmam-se pela primeira vez como uma politica publica autéonoma,

gue passa a ser regulada por uma Lei de Bases especifica aprovada pelo Parlamento.

Visando “assegurar uma adequada organizacdo e utilizacdo do territorio nacional, na

perspetiva da sua valorizacdo, designadamente no espago europeu, tendo como finalidade o
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desenvolvimento econdmico, social e cultural integrado, harmonioso e sustentavel do Pais,
das diferentes regides e aglomerados urbanos” (artigo 12/2, Lei n? 48/98, de 11 de Agosto;
itdlico nosso), a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e Urbanismo

(LBPOTU) reflete a influéncia da elaboracdo do EDEC na elite técnica portuguesa.

Pela primeira vez estabelece-se uma distincdo clara entre “planos de desenvolvimento
territorial”, com cardcter estratégico e programatico, cuja elaboracdo compete ao Estado
central e ao nivel regional da Administracdo, e “planos de uso do solo”, instrumentos
eminentemente operacionais destinados a regular a atuacdo dos particulares e a
compatibilizar a execugdo das politicas setoriais do Estado no territdrio de cada municipio,
cuja elaboracdo compete a Administracdo local. Nesta reparticdo de competéncias
subsistem numa situagao intermédia os Planos Especiais de Ordenamento do Territdrio
(PEOT), tendencialmente supletivos e focados em interesses ambientais especificos
(albufeiras, areas protegidas, orla costeira) mas igualmente formatados para regular a
atuacdo dos particulares, o que ird continuar a ser uma fonte de conflito com os municipios

e com os proprios particulares.

Igualmente em linha com a doutrina europeia, a LBPOTU introduz no direito portugués os
principios da coordenacdo das politicas setoriais com impacte territorial significativo e da
monitorizagao e avaliagao periddicas da politica e das praticas de ordenamento do territério
e urbanismo. De igual modo é clarificado e concretizado o dever de a Administracdo central
e local sistematizar e divulgar por todos os meios ao seu alcance a informacao territorial
pertinente, de forma a assegurar a todos os cidaddos um efetivo “direito a informacao”

sobre o territério e o estado do seu ordenamento .

Em 2007, uma alteracao legislativa de um dos diplomas regulamentares da Lei de Bases pds
fim a tutela técnico-burocratica da Administracdo sobre a gestdo territorial dos municipios,
simplificando os procedimentos de aprovacao dos planos municipaiszs. A passagem da letra
da lei para a pratica administrativa ndo tem, todavia, sido isenta de dificuldades, reflexo da

pesada cultura burocratica centralista herdada das sete décadas precedentes.

25 Este direito a informacéao foi concretizado no dmbito nacional através do desenvolvimento do Sistema Nacional de Informagdo
Territorial (SNIT). Para mais informagdo sobre os objetivos e a estratégia de desenvolvimento do SNIT, ver Campos (2009) e Campos

e Pimenta (2011). Consultar também http://www.dgterritorio.pt/sistemas de informacao/snit/o que e o snit /enquadramento e evolucao/.
26 Decreto-Lein? 316/2007, de 19 de Setembro.
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A reemergéncia do ordenamento do territorio como dominio auténomo

de agdo politica e técnica

Tendo por referéncia a reforma legislativa de 1998-99 e a experiéncia do EDEC, inicia-se em
2002 a elaboragao do primeiro Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territdrio
(PNPOT)?’. Aprovado pelo Parlamento em 200728, o PNPOT “estabelece as grandes opcdes
com relevancia para a organizagdo do territério nacional, consubstancia o quadro de
referéncia a considerar na elaboracdo dos demais instrumentos de gestdo territorial e
constitui um instrumento de cooperacdo com os demais Estados membros para a

organizacao do territorio da Unido Europeia”.

Entre 2007 e 2011 lanca-se a elaboracdo de Planos Regionais de Ordenamento do Territorio
(PROT) nas cinco regides-plano da parte continental do pais. Os PROT desenvolvem o PNPOT
e “definem a estratégia regional de desenvolvimento territorial, integrando as opcoes
estabelecidas a nivel nacional e considerando as estratégias municipais de desenvolvimento
local, constituindo o quadro de referéncia para a elaboracdo dos planos municipais de

ordenamento do territorio”.

Neste contexto, apenas os Planos Sectoriais (transportes, comunica¢ées, energia, etc.) tém
dificuldade em se concretizar nos termos e com as finalidades previstas na LBPOTU, fruto de
duas situacdes convergentes: falta de tradicdo de planeamento aberto ao escrutinio externo
por parte dos setores em causa; e auséncia de uma cultura institucional de coordenacao

intersectorial das politicas publicas.

A edificacdo desta componente estratégica e programatica do sistema de gestdo territorial,
através da elaboracdo dos principais “planos de desenvolvimento territorial”, fez
momentaneamente reemergir o ordenamento do territdrio como matriz essencial da
organizacao espacial das pessoas e das atividades e de valorizacdo sustentavel dos recursos
territoriais, reequilibrando o sistema de gestdo territorial e abrindo perspetivas para uma
nova agenda politica do ordenamento do territério que lhe permita dialogar em paridade

com as politicas sectoriais ‘fortes’, nomeadamente com o ambiente.

27 Para uma compreensao aprofundada do processo de elaboragido do PNPOT, ver Mourato (2011).
28 1,ein.2 58/2007, de 4 de Setembro.
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Este esforco continuado ao longo de uma década foi interrompido a partir de 2011, com a
chegada do XIX Governo Constitucional (2011-2015). Apenas trés dos seis PROT elaborados
chegaram a fase de aprovacdo (Algarve, Alentejo e Oeste), ficando os restantes (Norte,
Centro e Area Metropolitana de Lisboa) a aguardar o desfecho de um novo processo de
revisdao extensiva do quadro legal e regulamentar do ordenamento do territério e do

urbanismo, entretanto iniciado e programado para terminar até ao final da legislatura.?
A politica de cidades

Desde o século passado que o Estado desenvolveu iniciativas dirigidas a resolugcdo dos
problemas habitacionais nas areas urbanas. Essas iniciativas de oferta de habitagao visaram
guer os grupos sociais solventes, quer os grupos sociais desfavorecidos. Destacam-se o
Programa SAAL (Servico de Apoio Ambulatério Local), lancado em 1974-75* e baseado no
modelo de associativismo comunitario e de autoconstrucdo assistida®’, e o Programa PER
(Programa Especial de Realojamento), iniciado em 19932 e destinado a eliminar os bairros

de construcdo precaria nas areas metropolitanas de Lisboa e Porto.

No mesmo periodo, além do ja referido Programa PROSIURB, orientado para o refor¢o do
papel estratégico das cidades como motores do desenvolvimento territorial, foram adotadas
varias medidas de politica dirigidas a qualificacdo funcional e ambiental do espaco publico e
a reabilitacdo do edificado nas cidades. Destacam-se o PRAUD (Programa de Reabilitagcdo de
Areas Urbanas Degradadas), criado em 1995%* e destinado a apoiar os municipios fora das

areas metropolitanas na realizacdo de melhoramentos urbanos nas areas centrais das sedes

29 Em resultado deste processo de revisdo extensiva do quadro legal e regulamentar entraram em vigor uma nova Lei de Bases da
Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (Lei n® 31/2014, de 30 de maio), um novo Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestao Territorial (Decreto-Lei n® 80/2015, de 14 de maio) e um novo regime de classificagio, reclassificacio e
qualificacdo do solo (Decreto Regulamentar n? 15/2015, de 19 de Agosto). O fim da legislatura, com a cessacgio de fungoes do XIX
Governo, sem que tenham sido aprovados e publicados todos os diplomas que tinham sido anunciados, deixa em aberto a conclusdo
do processo.

300 Programa SAAL foi criado por Despacho Conjunto dos Ministérios da Administragido Interna e do Equipamento Social e do
Ambiente, de 31 de Julho de 1974, publicado no Didrio da Reptiblica, 12 Série, n® 182, de 6 de Agosto de 1974.

31 Sobre o Programa SAAL, ver Bandeirinha (2001).

320 PER foi criado pelo Decreto-Lei n2.163/93, de 7 de Maio, subsequentemente alterado pelo Decreto-Lei n.2 271/2003, de 28 de
Outubro.

330 PRAUD foi criado pelo Despacho conjunto dos Secretarios de Estado da Cultura e da Administragio Local e do Ordenamento do
Territério n® 1/88, de 5 de Janeiro, e subsequentemente alargado a participagdo do organismo que superintendia a execucdo da
politica do patriménio pelo Despacho do Secretario de Estado da Administracdo Local e do Ordenamento do Territério n® 23/90, de
21 de Novembro.
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de concelho e dos aglomerados principais e o Programa POLIS (Programa de
Requalificacdo Urbana e Valorizagio Ambiental das Cidades)®®, lancado em 2000 e orientado
para a intervengdo nas dreas centrais de cerca de trés dezenas de cidades de grande e média

dimensdo (MAOT e POLIS, 2000).

Embora dirigidos a resolucdo de problemas urbanos, estes programas ndo configuraram
verdadeiras politicas de cidade. A influéncia da Iniciativa Comunitaria URBAN e de politicas
urbanas nacionais de paises como a Franca e o Reino Unido, bem como a possibilidade de
mobilizagdo de financiamentos provenientes do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional
2007-2013, conduziram a criagdo, em 2007, da Politica de Cidades POLIS XXI36, gue incluia
trés dimensdes: intraurbana (operacbes de regeneracdo urbana); interurbana (redes de
cooperacdo para a competitividade e a internacionalizacdo); e urbano-rural (acdes de
integracdo entre os espacos urbanos e rurais). Em paralelo, foi criado um instrumento de
apoio a intervencgdes inovadoras de desenvolvimento urbano sustentavel. Simultaneamente,
houve um esforco significativo de incentivo e apoio a participacdo das cidades portuguesas

em programas comunitarios, com destaque para o URBACT II.

O mainstreaming de uma agenda urbana pela Comissao Europeia, a concretizar através dos
instrumentos de politica inscritos no Programa Portugal 2020 (2014-20) e do Programa
URBACT Ill, beneficiara certamente da experiéncia adquirida pelos municipios e pelos

servigos centrais do Estado durante este periodo anterior.
O espacgo maritimo como objeto da politica de ordenamento

Em 2014 foi aprovada a Lei de Bases da Politica de Ordenamento e de Gestdo do Espaco
Maritimo Nacional®’. No ano seguinte foi aprovado o regime juridico aplicdvel ao
ordenamento maritimo nacional®®, que complementa a Lei de Bases e, a0 mesmo tempo,

transpde para a ordem juridica interna a Diretiva, de 2014, do Parlamento Europeu e do

340 PRAUD tinha duas linhas de financiamento: o apoio a realizagdo de obras de reabilitagdo ou renovagdo de areas urbanas
degradadas e a comparticipagdo em 75% da remuneracdo dos técnicos que integram os Gabinetes Técnicos Locais (GTL), criados
junto das autarquias, com vista a realizagdo de agdes de preparagdo e acompanhamento de operagdes de reabilitagdo ou renovagao.

35 Para uma anaélise critica do Programa POLIS, ver Baptista (2008) e Queirds e Vale (2005).

36 Ver documento fundador em http://www.umic.pt/images/stories/publicacoes200710/POLISXXI.pdf.
37 Lein.217/2014, de 10 de Abril.

38 Decreto-lei 38/2015, de 12 de Margo.
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Conselho que estabelece um quadro para o ordenamento do espaco maritimo®. Esta
legislacdo foi antecedida pela elaboracdo da “Estratégia Nacional para o Mar 2013-2020°
(Governo de Portugal, 2013), a qual reflete, em muitos aspetos, a visdo presente quer no
"Roteiro para o ordenamento do espa¢o maritimo: definicdo de principios comuns na UE’
(Comissdo das Comunidades Europeias, 2008) quer na comunicacdo ‘Ordenamento do

espaco maritimo na UE — balanco e perspectivas™ (Comissdo Europeia, 2011).

Apesar da elaboracdo da Lei de Bases da Politica de Ordenamento e de Gestdo do Espaco
Maritimo Nacional ter coincidido no tempo com a preparacdao da Lei de Bases Gerais da
Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (2013-2014), é
evidente a inexisténcia de articulacdo entre ambos os dominios. Os responsaveis politicos e
técnicos pela elaboracdao de documentos estratégicos e legislativos sobre o ordenamento do
territério maritimo tém uma proveniéncia institucional e profissional sem qualquer ligacao
com as varias comunidades de ordenamento do territdrio referidas nas sec¢des anteriores.
O exemplo mais claro dessa divergéncia é, talvez, o facto de os instrumentos de
ordenamento do espaco maritimo corresponderem a planos que ndo existem no sistema

nacional de instrumentos de ordenamento do territério.

O efeito-Europa, muito condicionado por recomendacdes e, sobretudo, por diretivas
comunitarias, ndao é necessariamente acompanhado por uma resposta uniforme por parte
dos varios estados-membros. Neste caso, e como reflexo da inexisténcia de didlogo entre a
nova comunidade do ordenamento do espago maritimo e as ‘velhas’ comunidades de
ordenamento do territério, prevaleceu quer uma visdao dicotémica entre espagos maritimos
e espacos terrestres, contrastando com a importdncia por muitos atribuida as
interdependéncias terra-mar, quer uma perspetiva de regulacdo de usos e atividades com
interesse econdmico, em detrimento de uma abordagem mais ampla, de governanga
territorial e de desenvolvimento sustentavel. A solucdo adotada estd, portanto, longe da
mensagem presente na ‘Agenda Territorial da Unido Europeia 2020 (Presidéncia Hungara da
Comissdo Europeia, 2011), aprovada no Conselho Informal dos Ministros do Ordenamento
do Territério e Desenvolvimento Territorial em 2011, onde se defende que as atividades

maritimas sdo essenciais para a coesao territorial da Europa e se propde uma crescente

39 Diretiva 2014/89/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de julho de 2014.

27



ICS WORKING PAPERS 2015

integragdo entre os sistemas de planeamento de incidéncia terrestre e maritima a favor de

um desenvolvimento sustentavel e harmonioso do continuum terra - mar.
A introdugdo de novos temas transversais a vdrias politicas publicas

De forma idéntica ao que ocorreu com o ordenamento do espago maritimo, a introducao do
tema alteragdes climaticas no dominio do ordenamento do territério reflete a influéncia das
agendas politicas internacionais e comunitarias. Mas, ao contrdrio do caso anterior, varios
fatores contribuiram para que neste caso tenha ocorrido uma maior apropriacdo do tema

pelas comunidades politicas e técnicas associadas ao dominio do ordenamento do territdrio.

A relacdo entre alteragGes climaticas e ordenamento do territdrio ganha relevancia com a
emergéncia da componente de adaptacdo. O tema das alteracdes climaticas em Portugal é
relativamente recente e durante uma primeira fase foi polarizado pelas estratégias de
mitigagdo e por visdes setoriais, mesmo nos primeiros Planos de Ag¢ao de nivel municipal
(Almada, Cascais, Sintra). A emergéncia da relacdo entre adaptacdo as alteracGes climaticas
e ordenamento do territdrio vai resultar de esfor¢cos convergentes por parte de entidades
publicas dos dominios do ordenamento do territorio e do ambiente. Em 2007, o Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio (Assembleia da Republica, 2007) leva em
consideracdo o Programa Nacional para as Alteragcées Climaticas (Presidéncia do Conselho
de Ministros, 2006) e inclui como um dos seus objetivos estratégicos “prosseguir a politica
sustentada para as alteragdes climaticas”. A Estratégia Nacional para a Gestao Integrada da
Zona Costeira (Presidéncia do Conselho de Ministros, 2009), da responsabilidade da tutela
do ordenamento do territério, atribui grande relevancia a componente de adaptagao as
alteragdes climaticas. Simetricamente, a Estratégia Nacional de Adaptacdo as Alteracdes
Climaticas (Presidéncia do Conselho de Ministros, 2010), coordenada pela Agéncia
Portuguesa do Ambiente, define o ordenamento do territdrio e as cidades como o primeiro
dos nove setores estratégicos de intervencdo. Ao nivel das autoridades nacionais do
ordenamento do territério e do ambiente, umas vezes em colaboracdo e outras de forma
paralela, vai-se forjando o cruzamento entre adaptacdo as alteragGes climaticas e

ordenamento do territorio.

Em 2014 é langado, por iniciativa do Ministro do Ambiente, Ordenamento do Territdrio e
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Energia, o Programa AdaPT, que inclui varios temas, sendo um deles a elaboragdo de
“estratégias municipais de adaptacdo as alteracOes climaticas’. Na sequéncia do concurso
aberto para esse tema, estdo a ser preparadas estratégias municipais de adaptagdao as
alteragbes climaticas em 26 municipios-piloto, com finalizacdo prevista para 2015. Esta
iniciativa, cujo objetivo Ultimo é a transposicdo dessas estratégias para os planos municipais
de ordenamento do territério, inclui ainda sessdes de formacdo envolvendo técnicos dos

restantes municipios do pais.

Refira-se, por fim, que o ciclo de programacdo de fundos comunitdrios para 2014-20 inclui
diversas medidas de apoio a acdo climatica. Mesmo que uma parte significativa dos apoios
disponiveis para esse fim se destinem a medidas de mitigacdo (energia, transportes, etc.), a
componente de adaptag¢do e a sua relagdo com politicas de ordenamento do territdrio nao
deixardo de beneficiar deste novo enquadramento, tirando partido dos financiamentos
especificos existentes quer nos Programas Operacionais Regionais quer no Programa

Tematico "Sustentabilidade e Eficiéncia no Uso de Recursos'.

A Estratégia da Unido Europeia de Adaptacdo as Alteraces Climaticas (European Comission,
2013) corresponde a uma comunicacdo e ndo a uma diretiva, como muitos desejavam. No
entanto, e ao contrario do caso do ordenamento do espaco maritimo, essa agenda politica
estd a ser integrada de forma mais articulada quer entre diferentes ministérios, quer entre a
administracdo central e os municipios, quer mesmo entre as entidades publicas e
stakeholders relevantes (academia, atores econdmicos, sociedade civil). A criacdo, em 2009,
de um programa doutoral interinstitucional e interdisciplinar sobre Alteragdes Climaticas,
envolvendo 7 faculdades de trés universidades de Lisboa em colaboracdo com vdrias
universidades de outros paises, representa simbolicamente esse esforco de articulacao,
reproduzindo, a uma maior escala, o espirito que presidiu ao lancamento de um curso de
pds-graduacdo em planeamento regional e urbano, em 1972, com docentes de quatro
faculdades das duas principais universidades de Lisboa. Mais significativo, pelo esforco que
representa mas também pelas dificuldades de coordenagcdo e implementagao dai
decorrentes, é o facto de a Estratégia Nacional de Adaptacdo as Alteragdes Climaticas (2010)
ter sido desenvolvida no dmbito de um Grupo de Trabalho interministerial composto por
representantes de cerca de trinta organismos publicos.
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A inserc¢do politica do ordenamento do territério na orgdnica do Estado e do Governo

Como referimos no inicio, as duas linhas de politica fundadoras do ordenamento do
territério em Portugal — ordenamento agroflorestal e planeamento urbanistico — tiveram a
sua origem em sectores distintos da organica do Estado e do Governo (agricultura e obras
publicas), tendo essa separacdo persistido até a atualidade. J& a emergéncia da politica
ambiental e da politica regional, bem como os primeiros pronuncios de uma politica de
ordenamento do territério auténoma verificados nos anos 1960-70 do século passado,
ocorreram na esfera da Presidéncia do Conselho de Ministros. Na década seguinte (1980-
90), a politica de ordenamento do territdrio e urbanismo integra a tutela do Ministro que
também conduz a politica regional e gere os financiamentos comunitarios recebidos através
do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional. Esta coabitagdo na mesma tutela
ministerial repete-se entre 2005 e 2009, apds o que a politica de desenvolvimento regional
regressa a esfera do sector governamental responsavel pela politica econdmica.
Simultaneamente, a partir de 2005 a politica de ambiente e a politica de ordenamento do

territdrio e urbanismo sdo integradas na tutela do mesmo sector governamental.

Esta evolucdo aparentemente errdtica resulta de uma conjugacdo complexa de opgdes
politicas, conce¢Bes tedricas, importancia relativa de diferentes comunidades profissionais e
preferéncias individuais por parte de decisores influentes. Mas, de uma forma geral, as
mutacdes verificadas sdo facilmente interpretaveis, primeiro, a partir de tendéncias mais
globais verificadas nos paises com maior influéncia cultural em Portugal (Franca, Alemanha,

EUA, Reino Unido) e, mais tarde, tendo como referéncia as agendas europeias e globais.

Olhando para o futuro, é possivel destacar duas grandes incognitas: Qual o peso politico
atribuido pelos préximos governos a politica de ordenamento do territério? E qual a
inser¢cao mais provavel deste dominio na organica do Estado e do Governo? O ponto que se
segue identifica algumas das tensGes que ndo deixardo de influenciar essas opgdes. Mas as
decisGes serdo sobretudo politicas. Caso predomine a componente reguladora de uso e
ocupacao do solo, o ordenamento do territdrio manterd a relagdo privilegiada que hoje tem
com as politicas ambientais e, provavelmente, perdera parte da forga que ganhou nas

ultimas décadas. Se, pelo contrario, prevalecer a visdo estratégica e até prospetiva, o
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ordenamento do territdrio poderd reforcar a sua associacdo as politicas de desenvolvimento
regional, talvez sob a designacdo mais genérica de desenvolvimento territorial, e o seu papel
de coordenacdo de politicas e de governanca territorial. Curiosamente, Reimer et al. (2014),
comparando os sistemas de ordenamento do territdrio de doze paises europeus, identificam
cinco desafios comuns principais, sendo o primeiro a necessidade de uma melhor
coordenacdo com a programacao econémica e com outras politicas setoriais aos diferentes

niveis (nacional, regional e local) e o Ultimo o da governanga territorial*°.

lll. O futuro da politica de ordenamento do territorio em Portugal

Entre tensbes e mutacoes

O ordenamento do territério em Portugal confronta-se hoje com diversas tensdes, umas
relacionadas com o seu passado, outras com a sua natureza, outras ainda com o atual

contexto de crise ou com a emergéncia de novos desafios.

O primeiro tipo de tensGes reflete a histéria do ordenamento do territorio ao longo do
ultimo século e meio (Figura 1). As suas multiplas filiacbes e o facto de a emergéncia do
ordenamento do territério como dominio prdprio ser recente explicam a inexisténcia quer
de uma comunidade académica e profissional auténoma quer de associagdes
representativas do conjunto das areas disciplinares envolvidas. O ordenamento do territério
continua a ser maioritariamente ensinado nas universidades portuguesas como um
subdominio de areas disciplinares mais amplas (engenharia, arquitetura, geografia,
paisagismo, direito, etc.). As associacdes profissionais reproduzem esta mesma ldgica
disciplinar ou representam de forma fragmentada, através de pequenas associacdes, a
componente historicamente mais consolidada do ordenamento do territério: o urbanismo. A
atividade desenvolvida por associacbes potencialmente préximas, como a Associa¢do
Portuguesa de Desenvolvimento Regional (APDR) ou a Sociedade Portuguesa de Estudos

Rurais (SPER), ndo tem uma relacdo relevante com a politica de ordenamento do territério,

40 Os cinco desafios sdo: i) melhor coordenacgio com a programagio econémica e as politicas setoriais; ii) simplificagdo dos sistemas
de planeamento / flexibilizagdo; iii) equilibrio entre eficiéncia e legitimidade; iv) integracdo de questdes ambientais; e v) governanca
territorial.
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embora alguns dos seus membros pertengcam igualmente a associa¢des profissionais com
intervencdo direta neste dominio. A reduzida oferta de formacdo interdisciplinar e a
inexisténcia de uma voz institucional Unica e forte explicam: i) a coexisténcia de perspetivas,
culturas e praticas de ordenamento do territdrio distintas; ii) a dificuldade de didlogo que
muitas vezes se verifica quer entre os diferentes profissionais que trabalham na area do
ordenamento do territdrio, quer entre as varias instituicdes publicas com intervengao neste
dominio (ambiente, conservacdo da natureza, florestas, transportes, etc.); iii) a incapacidade
de negociar interesses e solucdes com as poderosas ordens disciplinares (engenharia,
arquitetura, etc.); e, ainda, iv) a auséncia de reconhecimento, por parte dos decisores
politicos, de que os profissionais e as associagdes profissionais da drea do ordenamento do
territdrio sdo interlocutores relevantes que devem ser consultados nas varias matérias de

natureza ou com impacte territorial.

No que se refere a sua natureza, torna-se necessario ter em conta que o ordenamento do
territério € uma politica publica estruturalmente ‘fraca’. Por um lado, corresponde a um
dominio em que a UE n3do possui competéncias préprias, o que significa que depende
sobretudo de decisdes nacionais e que o efeito-Europa se faz sentir de forma indireta,
através de politicas tao distintas como a conservagao da natureza, o mar, a agricultura ou a
coesdo. Por outro lado, o ordenamento do territério caracteriza-se por uma imagem social
predominantemente negativa, sendo visto por grande parte dos agentes econdmicos como
um obstdaculo a livre iniciativa ou mesmo a supostos direitos adquiridos ou, inversamente,
sendo associado pelos cidaddos ao setor da promogdo imobilidria, com a sua conotacdo
especulativa. As relagdes de poder entre a politica de ordenamento do territdrio e politicas
comunitarias, associadas a interesses poderosos e/ou com significativa aceitagdo social sdo,
portanto, muito assimétricas. A expressdao mais clara dessa situacdo de subalternidade é a
posicdo secundaria que o ordenamento do territdrio tende a ocupar na organica dos

diversos governos.
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Figura 1. Portugal: a formacao da politica de ordenamento do territério como politica auténoma (Fonte: Elaboragao dos autores).
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E a consequéncia inevitdvel dessa subordinagdo é que a importancia atribuida ao
ordenamento do territdrio na agenda politica tem dependido, e dependera, sobretudo de
capacidades e liderangas pessoais, ou seja, da forma como este dominio é, ou nao,
valorizado por ministros com pastas relevantes (obras publicas, fundos estruturais) ou por

politicos influentes dos varios partidos.

O terceiro tipo de tensdes decorre do contexto de crise financeira e econdmica iniciado em
2007/8. Curiosamente, este contexto tem desencadeado estimulos contraditérios. Por um
lado acentuou-se a tendéncia para uma maior desregulacdo visando facilitar o investimento
e a criagao de emprego, uma opgao que ja se fazia sentir no ambito da emergéncia das ideias
neoliberais mas que encontra no contexto de crise uma nova ‘legitimidade’: é significativo,
por exemplo, que no ambito do Memorando de Entendimento assinado em 2011 entre o
Estado portugués e a designada troica (Fundo Monetdario Internacional, Comissdo Europeia e
Banco Central Europeu), que define as condi¢des de assisténcia financeira para resgatar o
pais da situacdo de pré-bancarrota em que se encontrava, se tenha procedido a revisdo da
legislagdo sobre ordenamento do territério de modo a torna-la mais amiga do investimento
e a diminuir os ‘custos de contexto’ das empresas. Por outro lado, o contexto de crise
interrompeu o anterior paradigma de crescimento econdmico e demografico. Esta
interrupcdo pds em causa a visdo expansionista que sempre esteve subjacente as
intervengOes de ordenamento do territério, com consequéncias visiveis a varios niveis:
valorizagdo de novas componentes, como a reabilitagdo urbana em detrimento da
construcdo de raiz e da previsdo de novas areas de expansdo urbana; desenvolvimento de
novas formas de acdo publica, agora menos dependentes de investimentos publicos; ou
debate sobre o papel dos instrumentos de ordenamento do territdrio em contextos de
contracdo econdmica e demografica. Por ultimo, a crise iniciada em 2007/8 contribuiu para
guestionar a visdo sobretudo técnica e instrumental das politicas de ordenamento do
territério, introduzindo uma perspetiva mais politico-ideoldgica que reconhece que este
dominio da a¢do publica, como qualquer outro, assume configuracdes distintas conforme as
opcOes de desenvolvimento a que é associada. Este ultimo aspeto é particularmente
importante numa area do conhecimento que, ndo tendo um corpo tedrico préprio robusto,

sempre dependeu da formacgdo disciplinar de base dos seus praticantes, da praxis da sua
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atividade profissional e da imitacdo e emulacdo de praticas de outros paises.

A emergéncia de novos desafios associados quer a agenda europeia quer a agendas globais
intensifica algumas das tensGes anteriormente identificadas e suscita novas tensdes. A
exposicdo a agendas supranacionais acentuou-se com a adesdo de Portugal a entdo
Comunidade Econdmica Europeia (1986), mas o transito de ideias e pessoas tem vindo a
aumentar de forma muito significativa nos ultimos anos, acompanhando a crescente
internacionalizacdo do pais e o maior desenvolvimento e cosmopolitismo da sociedade
portuguesa. Também no dominio especifico do ordenamento do territério se acentuam a
mobilidade, as parcerias e as redes europeias e transcontinentais de intercambio e
cooperacdao. Membros da comunidade académica, governantes e decisores politicos das
autarquias locais, dirigentes e técnicos dos varios niveis da administragao, especialistas e
consultores, asseguram a circulacdo, coproducdo e adocdo de perspetivas, praticas e
conceitos inovadores. Isto significa que o dominio do ordenamento do territério em Portugal
esta hoje exposto a um numero maior e mais diversificado de fontes de informacdo e de

conhecimento, tanto no contexto da Unido Europeia como para além dela.

Esta maior abertura ao exterior tem efeitos simultaneamente unificadores e fragmentadores
em relacdo a comunidade de especialistas e praticantes de ordenamento do territério. Por
um lado, prosseguem, para além do efeito-EDEC (1999) e posteriores réplicas em torno do
conceito de coesao territorial (CEC, 2008) e da Agenda Territorial 2020 (Presidéncia Hungara
da Comissdo Europeia, 2011), processos 6bvios de integracdo e harmonizagdo através da
adocdo, voluntaria ou obrigatéria, de terminologias, visdes, regras e praticas comuns, como
os dominios anteriormente referidos do ordenamento do espaco maritimo e das estratégias
de adaptacdo as alteracbes climaticas bem ilustram. Por outro lado, a ocorréncia de
processos como a polarizagao por agendas tematicas externas ao ordenamento do territério
mas com implicacdes neste dominio (economia verde, economia circular, etc.), a captura de
partes da politica de ordenamento do territério por politicas ‘fortes’ ou o alinhamento
acritico das prioridades das associa¢des profissionais portuguesas com as agendas das
respetivas associagdes internacionais, podera contribuir para que subconjuntos disciplinares
ou tematicos da atual comunidade de ordenamento do territério desenvolvam relacées
privilegiadas com outras comunidades em detrimento das ligacdes internas. A emergéncia
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de novos desafios decorrentes de agendas europeias e globais tanto pode ter um efeito
federador como centrifugador, alimentando, por certo, novas tensbes disciplinares e

institucionais.

Até 1986, data da entrada de Portugal na Comunidade Econdmica Europeia, as mutacdes
gue foram dando origem a afirmacdo do ordenamento do territério como objeto de politica
publica e como comunidade profissional tiveram como referéncia exemplos de politicas de
outros paises, resultaram de decisGes politicas geralmente informadas por académicos
inovadores, e basearam-se em instituicdes publicas que funcionaram como verdadeiras
escolas de formacdo de profissionais especializados. A partir daquela data, ainda que de
forma ndo imediata, o efeito-Europa e a globalizacdo do conhecimento tornam-se cada vez
mais decisivos, concorrendo para uma integracdo crescente ao nivel discursivo,
programatico e legislativo, mas com traduc¢do muito desigual, em intensidade e no tempo,
em termos de praticas institucionais e profissionais: as palavras e o papel avangam bem mais
depressa do que os processos de decisdo e as acles, revelando as dificuldades de
transformar uma cultura de elite numa cultura coletiva. A camada “Europa e globalizacao do
conhecimento” sobrepOe-se, assim, as diversas camadas anteriores, nuns casos
substituindo-as, noutros metamorfoseando-as, noutras ainda deixando-as significativamente
intocadas. E esta combinacdo complexa que a crise vem encontrar na comunidade do
ordenamento do territério e nas instituicdes da administracio com competéncias neste

dominio, mas também nos decisores politicos, nos agentes econdmicos e na opinido publica.
Cendrios sobre o proximo futuro

Encurralada entre um passado difuso, um presente complexo e um futuro imprevisivel num
pais fortemente afetado pela crise e, em parte por isso, mais consciente dos limites e das
contradi¢cdes do modelo de crescimento prevalecente nas Ultimas décadas, a desorganizada,
fragil e relativamente reduzida comunidade do ordenamento do territdrio confronta-se hoje
com o conjunto de tensdes anteriormente referido. Uma nova mutagao parece inevitavel. Os
estimulos e as referéncias, como sempre sucedeu, serdo basicamente externos. Resta saber
quais serdo, embora pareca dificil imaginar que Portugal fuja ao discurso das agendas

mainstream europeia e global. A verdadeira imprevisibilidade reside na relevancia relativa
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das componentes de resisténcia, acomodacao e transformacao por parte dos diversos atores
envolvidos e, sobretudo, na importancia atribuida, por opcdo ou inag¢do, a politica de
ordenamento do territdrio pelos decisores politicos, tanto ao nivel dos governos (nacional e
das regides autonomas) como das autarquias locais e da Unido Europeia. Serdo eles, mais do
gue a academia, os consultores, os dirigentes e técnicos da administracdo, os agentes
econdmicos ou a opinido publica, quem decidird, no essencial, o futuro do ordenamento do

territério como politica publica.

Ao nivel do Governo, as opgdes politicas parecem poder oscilar entre dois extremos. Por um
lado, uma visdo sobretudo reguladora, cabendo nesse caso a politica de ordenamento do
territério uma posi¢do subalterna no contexto do Ministério do Ambiente. Por outro, uma
perspetiva mais estratégica e dotada de maior autonomia, orientada para a coordenacao de
politicas de desenvolvimento territorial ao nivel regional e urbano, mais alinhada com a
politica de coesdo europeia e inserida na organica do Primeiro-Ministro. Ambas as posicdes
tém defensores e detratores no seio da comunidade do ordenamento do territério. Também
os varios stakeholders se dividem quanto a esta questdo. Independentemente da solugdo
politico-institucional vencedora, é muito provavel que a visdo reguladora continue a ter um
peso significativo a escala local (municipios), que a perspetiva estratégica ganhe importancia
nas escalas intermédias (NUT IIl, NUT Il, regides funcionais e principais cidades) e que ambas
estejam presentes nas politicas nacionais (Governo), ainda que com pesos relativos distintos,
conforme as opdes politicas prevalecentes, e varidveis, de acordo com o dominio de

intervengao.
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