<
=
|

-

@

e

. ‘ . \\ W%%\%@\ﬁ“

N
L




PLANEAMENTO TERRITORIAL A ESCALA LOCAL:
CONTEXTOS, EXPERIENCIAS E PROPOSTAS (VISTOS DESDE O NORTE DE PORTUGAL)

José A. Rio Fernandes

Universidade de Porto

Geografo. Professor Catedratico da Universidade do Porto. Membro da equipa do Plano
Regional do Norte de Portugal e especialista em geografia urbana, com experiéncia em
ordenamento do territério, planeamento estratégico e urbanismo comercial.

Luis Ramos

Universidade de Tras-os-Montes e Alto Douro

Professor Associado de Geografia da Universidade

de Tras-Os-Montes e Alto Douro, Vila Real.

Indice: 1. O planeamento: antecedentes; 2. Planeamento no Norte de Por-
tugal: experiéncias e balango; 2.1. O planeamento 4 escala regional; 2.2. O
planeamento & escala municipal; 2.3. Estratégia e participagdo; 3. Novas
escalas, novas formas e novos objectivos do planeamento territorial; 3.1. As

novas escalas; 3.2. As novas formas; 3.3. Os novos objectivos. Bibliografia.

Palabras chave: Planeamento urbano, planos directores, Plano Director
Municipal (PDM), sustentabilidade.

1. O planeamento: antecedentes

» O planeamento territorial é um exercicio antigo, que acompanhou a
fixagio do homem & superficie da Terra e teve expoentes de especial significado
na Europa durante o periodo de expansio urbana da Antiguidade Cléssica (com
a geometria grega ¢ o racionalismo militar romano), na Baixa Idade Média e a
Renascenca, num periodo urbanizador mais tarde acompanhado com a expansio
colonial e aquando da Revolugio Industrial. Em Portugal, além das marcas cas-
trejas (onde o planeamento parece bem presente), existem marcas de influéncia
de gregos e romanos, uma multiplicidade de cidades novas medievais e efeitos no-
taveis do iluminismo promovido pelo Marqués de Pombal (na Baixa de Lisboa e
_em Vila Real de Santo Anténio, com em diversas cidades do Norte, com destaque

~ para Porto, Pévoa de Varzim e Guimaries).
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Todavia, enquanto gesto disciplinar com rigor cartogréfico, o planeamento
do territério do Norte de Portugal, designadamente o planeamento de escala local
nas suas principais cidades, tem uma marca muito forte no século XIX e estd asso-
ciado ao desenvolvimento da cartografia, ao aproveitamento de uma importante
heranca da engenharia militar e 2 necessidade de estruturar o espago urbano,
com a passagem pelas cidades de uma rede nacional de estradas, desenvolvida
por Fontes Pereira de Melo'. E neste contexto — e a pensar na obrigatoriedade de
realizacio de Planos Gerais de Melhoramentos (lei de 1864) — que em finais do
século XIX muitas cidades tém cartografia capaz e planos urbanisticos que preten-
dem ordenar a expansio urbanistica, 2 época muito associada a circulagio (com
estradas e caminho-de-ferro) e 4 expansio resultante do processo de urbanizagao
acelerado pelos efeitos da Revolugdo Industrial. Avenidas e outros arruamentos
amplos e rectilineos, em muitos casos com uma matriz ortogonal, e a previsdo de
equipamentos (onde avultam em muitos casos os pagos de concelho, o mercado
e o jardim publico), marcam significativamente estes planos, onde prevalece o

desenho urbano?.

Ao longo do século XX, além da marca essencial das ideias da segunda me-
tade do século anterior (especialmente até aos anos 30), notam-se também as
influéncias do movimento da “Garden City” e da “City-Beautiful”, mescladas em
Portugal com as orientagdes do Estado Novo que valorizam o engrandecimento
patrio com o reforco dos grandes monumentos, potenciando a demoligio do te-
cido antigo na sua envolvente, como acontece no final dos anos 30 em torno do

Castelo de Guimaries ou da S$é do Porto.

Mas, se os planos gerais de urbaniza¢io langados em 1934 por Duarte Pa-
checo, pretendem, “dar unidade e eficiéncia ao trabalho dos municipios”, os an-
teplanos de 1946, traduzem-se numa clara diminuigio da importincia do pla-
neamento urbanistico, na medida em que esta figura juridica prevé um simples

zonamento da ocupagio dos solos, abandonado o primado do desenho urbano.

1 No desenvolvimento do urbanismo Oitocentista teve um papel essencial no século anterior Ma-
nuel de Azevedo Fortes (M. Fernandes, M., 2005).

2 Sobre o planeamento urbanistico em algumas das principais cidades do Norte de Portugal, ver
Fernandes (2005). Para o contexto internacional e o caso especial do Porto, destaca-se o trabalho
de Pinto (2007).




Na segunda metade do século XX, enquanto o planeamento urbano perde
eficicia, ideoldgica e tecnicamente, sio cada vez mais influentes as conclusées dos
congressos internacionais de urbanismo, em especial dos trabalhos de Charles-
Eduoard Jeanneret (Le Corbusier) e das normas contidas nas duas versées da Car-
ta de Atenas (de 1933 e 1941). Entre os seus principios, recorda-se: o zonamento,
com separacio espacial das dreas de habitacdo, de trabalho, de circulagdo e de
recreio; a hierarquizacioe especializagio dos espacos e tipos de circulacio, de 4re-
as de trabalho e oferta comercial e mesmo de tipos morfolégicos e de habitacio;
a valorizacio da modernidade sobre a preservagdo e as consideracées estéticas; a
orientagio para as massas e o sentido de urgéncia associado 4 prioridade ao aloja-
mento; o primado do automével, face A rua vista como espago-problema e sede de
promiscuidade ¢, em geral, a ideia de um urbanismo clinico, capaz de construir a

cidade perfeita, onde deveria reinar a geometria e a ordem?,

As influéncias deste urbanismo racional e funcionalista estio presentes em
muitas das cidades do Norte de Portugal, na sequéncia da lei de 1960 que cria os
planos directores, designadamente através da importincia e do desenho de novas
vias, viadutos e ttneis, da concepgao e construgio de dreas habitacionais (sobre-
tudo quando realizados pelo Estado, como acontece com os “bairros sociais”), ou
ainda na criagdo e consolidacio de chamadas zonas centrais de comércio, zonas
industriais e zonas verdes. Nesta linha, ¢ especialmente significativo — mesmo
4 escala nacional e europeia — o Plano Director da Cidade do Porto de 1962,
coordenado pelo francés Robert Auzelle, com as suas zonas, grandes vias (como
a Circular Interna concluida apenas nos anos 90), tlneis, viadutos e parques de
estacionamento, embora nio tivesse tido o seu regulamento aprovado, ou seja, ca-
recesse de forca de lei, e conhecesse uma fraca concretizagio, explicada em grande
medida pela incapacidade financeira necessiria para realizar o vasto conjunto de

obras previstas.

Nos anos 70 — e na sequéncia das criticas de pioneiros como Jane Jacobs — re-
conheceu-se que, por entre eixos de ligagao répida radial e anelar, se faziam de-

Saparecer as ruas € se construiam poucas avenidas, com a sucessiva demolicio

3 Uma inreressante revisitacio dos principios urbanisticos dos CIAM foi feira pela revista “Urba-
¢ F Y I
nisme”, no seu nimero 330, de Maio/Junho de 2003, sob o titulo “La Charte de Athénes: et
aprés?”
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do tecido antigo, parecia que o passado da cidade no teria futuro, e em contra-
partida produzia-se um urbanismo anénimo e suburbanizante, com prédios em
série, cuja forma paralelipipeda variava entre os “pacotes de cereais” e as “barras

de sabdo™.

A critica do urbanismo funcionalista, que se foi expandindo e reforcando,
aproveitou sobretudo a iniciativa privada, no quadro de um movimento de forte
afirmacio da livre iniciativa e de um certo descrédito do planeamento, difundido
em especial a partir dos Estados Unidos e do Reino Unido (com Reagan e Tha-
tcher) e que chega a Portugal apenas apés os anos turbulentes de finais da década
de 70. Todavia, esta década assistiu a produgdo legislativa importante, designada-
mente no dominio do licenciamento urbanistico (DL 166/70), da gestdo dos so-
los (DL 576/70) e da criagio dos planos de urbanizagio (DL 560/71 e 561/71).

Emerge entretanto no plano internacional, a partir sobretudo de Itdlia e
nalgunas casos também da oposi¢io a intencgdes de demoligdo, um urbanismo
direccionado para a cidade consolidada e orientado para a recuperagao do tecido
antigo (para “fazer cidade na cidade herdada”)’. Passa a valorizar-se (e até por
vezes a sobrevalorizar-se) o histérico e o verndculo — com os riscos do reviva-
lismo e do pastiche (o antigo para o turista!) — dificulrando-se cada vez mais a
construcio de novos elementos urbanos em tecidos antigos, os quais sao mais €
mais alargados territorialmente (incluindo por vezes cidades inteiras) e tempo-
ralmente (incluindo elementos urbanos recentes)®. E, enquanto na cidade con-
solidada a preocupacio patrimonialista se acentuava, a iniciativa privada ganhava
capacidade acrescida de produzir importantes parcelas de cidade (grandes dreas
comerciais, parques empresariais, loteamentos de habitacio, ...), sobretudo na
“periferia” das grandes metrépoles, com o planeamento a ser visto pelo decisor

politico ¢ pelo investidor privado, o mais das vezes, como um estorvo a “normal”

4 Sobre o tema, entre muitas obras, “Cities of Tomorrow” de Peter Hall continua a ser a grande
referéncia.

5 Nuno Portas teve nesse processo um papel essencial, assim como na valorizagio do trabalho para
a habitacdo e as periferias, a partir do Laboratério Nacional de Engenharia Civil, mais tarde como
Secretdrio de Estado de Habitagio ¢ ainda enquanto professor e investigador da Faculdade de
Arquitectura da Universidade do Porto.

6 Sobre o tema, entre muitos outros trabalhos, pode consultar-se obra de um dos autores deste
artigo (J. Fernandes, 2005).




dinimica urbana e  afirmagio da livre iniciativa, alcandorada a “vaca sagrada”

para o desenvolvimento e prosperidade de todos.

Apesar disso, a produgio legislativa foi notdvel nos anos 80: em 1982 apro-
va-se a figura do Plano Director Municipal, ou PDM (DL 208/82), regulamenta-
do pela Poftaria 989/82 e pelo Decreto Regulamentar 91/82, criam-se a Reserva
Agricola Nacional, ou RAN (DL 451/82) e a Reserva Ecolégica Nacional, ou
REN (DL 321/83), aprova-se o Plano Regional de Ordenamento, ou PROT (DL
338/83) e as ADUP e ACP inspiradas nas ZAC e ZUC francesas (DL 152/82).

A concretizacdo, todavia, ¢ quase nula, o que leva 2 revisio dos diplomas
sobre a RAN e REN e a uma simplificacio dos planos municipais de ordena-
mento 'do; territorio em 1989 e 1990. Mas, efeitos maiores que o da simplifica-
¢, teve a medida legislativa que levou o Governo (com o Ministro Valente de
Oliveira) a fazer de?éndétas candidaturas a apoios financeiros da Comunidade
f'Eurrcjpeia da existéncia por parte dos municipios que se candidatavam de um
PDM eficaz, o que leva a uma rdpida proliferaio deste instrumento de ordena-

menrto do territério.

Aos PDM — aprovados para quase todos os municipios portugueses na dé-
cada de 90 — seguir-se-d0, em muitos casos, por Planos de Urbanizacio (PU) e
Planos de Pormenor (PP), enquanto se assiste a uma diversificacio dos instru-
~ mentos de ordenamento do territério que, alargando a pritica do planeamento,

dificultam também a construcao de uma politica integrada de ordenamento, as-
_sim como a articulag4o entre planeamento e gestio do territorio: Planos de Or-
denamento da Orla Costeira (DL 390/93), Planos Municipais de Intervencio na
Floresta (DL 423/93), Planos de Recursos Hidricos (DL 45/94), Planos Especiais
:yd‘fe'VOrdenamento do Territério (DL 151/95), Projectos de Urbanismo Comercial
(com uma primeira aprovagio para a Rua de Brito Capelo em Matosinhos em

' 199‘6), Projectos POLIS de valorizacio ambiental (com véria legislagdo, aprovada

~ na sequéncia da Resolugio do Conselho de Ministros n°26 de 2000).

Com a publica¢io, no final dos anos noventa, da Lei de Bases da Politica de
Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Lei n° 49/98,) e do Decreto-Lei n.°

~ 380/99, que define o regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial, inicia-
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se em Portugal um novo ciclo em matéria de planeamento territorial e urbano, dado
do alcance das alteragées introduzidas, as quais visaram uma revisio substancial do
regime juridico aplicdvel, da arquitectura do sistema de plancamento e gestao do
territério e da natureza e dos objectivos de alguns dos seus instrumentos. Por outro
lado, os intimeros e dispersos diplomas legais foram agregados e sistematizados
num tnico decreto-lei, o sistema de planeamento foi estruturado e organizado em
trés niveis espaciais (nacional, regional e municipal) ¢ os instrumentos de planea-
mento foram (re)classificados segundo a sua natureza intrinseca (desenvolvimento
ou planeamento territorial). Foram ainda criados novos instrumentos, com espe-
cial realce para o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério
(PNPOT) e para o Plano Intermunicipal de Ordenamento do Territério (PIOT),
¢ alterados os objectivos ¢ funcées de outros, como por exemplo os dos Planos Re-
glonais de Ordenamento do Territério’, que perderam o seu caricter programdtico

¢ normativo para se transformarem em planos de natureza estratégica.
2. Planeamento no Norte de Portugal: experiéncias e balanco

Como se depreende do que ficou diro, as duas Gltimas décadas foram mar-
cadas no Norte de Portugal, como de resto em todo o pats, pela implantagio
e difusdo das politicas e préticas modernas de ordenamento do territério. Pro-
gressivamente, ¢ ainda que a um ritmo irregular, o territbério comecou a ficar
coberto pelos mais variados tipos de instrumentos de planeamento e de gestdo do
territério: planos regionais, planos especiais, planos directores municipais, planos
de urbanizacio, planos de pormenor, etc. Mas, paradoxalmente, 3 medida que
o processo de planeamento progride, sio cada vez mais frequentes as vozes que
denunciam o estado cadtico e desordenado em que se encontra o pais: dispersio
do edificado; expansdo descontrolada das manchas urbanas e urbanizaveis; pres-
sdo imobilidria sobre as dreas sensiveis e de risco; destruicio da paisagem e dos
recursos naturais; etc. remetendo, sem excepgio, para a questdo da coeréncia do
modelo e da consisténcia do processo de plancamento, ou ainda para a relati-
va ineficicia dos planos. Estes argumentos merecem e justificam uma andlise e
ravaliagio de algumas experiéncias recentes, com o objectivo de comprovar a sua

pertinéncia e fundamentagio, mas também de explicitar e debater, a duas escalas,

7 Ver, a este propésito, Oliveira (2002).




regional e local, assim como na dimenséo estratégica e de participagio, alguns dos
principais problemas com que se confronta o actual sistema de planeamento e

ordenamento do territério em Portugal.
2.1. O planeamento 4 escala regional

No Norte de Portugal, como alids na grande maioria do territério nacional,
nio existem tradigdo e experiéncia significativas de planeamento  escala regio-
nal ou subregional. Em 25 anos, apenas foram aprovados, e parcialmente imple-
mentados, o Plano Regional de Ordenamento do Territério da Zona Envolvente
do Douro (PROZED) e o Plano Intermunicipal de Ordenamento do Territdrio
do Alto Douro Vinhateiro (PIOTADV): dois outros exercicios de planeamento
supramunicipal, o PROT do Alto Minho e o PROT de Tris-os-Montes e Alto
Douro, iniciados em 1993 ¢ em 2003, respectivamente, nunca chegaram a ser
finalizados®. No primeiro caso, porque os municipios envolvidos rejeitaram as
orientagoes ¢ normas propostas pela administragao central e, no segundo, porque
o governo decidiu suspender a sua elaboragio, uma vez que lancou entretanto
o Plano Regional de Ordenamento do Territério do Norte, abrangendo todo o

territdrio da respectiva NUT II onde este espago se integra.

As tinicas experiéncias efectivas de planeamento e gestio territorial A escala
supramunicipal sdo, pois, as relativas aos dois primeiros planos. Dadas as seme-
thancas entre si, sobretudo na avaliagdo dos seus resultados, apresenta-se relativa-
mente aos seus principais objectivos, orienta¢ées estratégicas e programdticas, o
PROZED. Deixamos apenas, relativamente a0 PIOTADV o registo de que se tra-
tou de um exercicio precursor, nomeadamente pelo seu cardcter intermunicipal e
pelas suas preocupagoes de preservacio e valorizagio da paisagem, e as dificulda-
des de implementagio e gestdo, especialmente explicadas pelo vazio institucional
criado apés a extingio do Gabinete Técnico Intermunicipal, por um progressivo
afastamento dos municipios relativamente is suas principais propostas e ainda
- pelos conflitos institucionais, nomeadamente entre cimaras municipais e o Insti-

tuto Portugués do Patriménio Arquitecténico.

8 Note-se que nio contabilizamos aqui os planos especiais, nomeadamente os de ordenamento das
albufeiras da Régua e Carrapatelo, da Canicada, do Azibo e de Vilar e ainda do Parque Nacional
da Peneda/Gerés, cujo ambito e objectivos sdo claramente distintos destes.
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Relativamente ao PROZED, ele foi aprovado em finais de 1991 (DR
n.°60/91, de 21 de Novembro), e tinha por finalidade proteger e conservar o
patriménio natural, paisagistico e arquitecténico dos 14 municipios ribeirinhos
do rio Douro, a montante da barragem de Crestuma/Lever e a jusante da foz do
rio Tua, da previsivel pressio humana provocada pela melhoria das acessibilidades
relativamente & Area Metropolitana do Porto e pelo potencial de atracgio residen-
cial e turistica desta drea. Ou seja, estabelecer uma estratégia de desenvolvimento
equilibrado e um modelo territorial que: assegurassem um correcto ordenamento
do territério e a preservagio dos recursos naturais, do ambiente ¢ dos valores
paisagisticos; privilegiassem uma visio integrada dos valores a preservar; compati-

bilizassem os interesses de ambito nacional, regional e municipal’.

Enquanto instrumento preventivo e disciplinador da ocupagio, transfor-
magio ¢ uso do solo no territério em questdo, este plano fixou os seguintes

objectivos:

e Estabelecer uma estratégia de desenvolvimento que permita a exploragio
de recursos naturais e humanos nas margens do Douro, sem por em causa
o equilibrio ambiental e social.

°  Proteger e valorizar a bacia visual do Douro que é constituida pelas encos-
tas do Vale do Douro e se estende até as linhas de cumeada.

e Regulamentar a ocupagio, uso e transformagio do solo, de modo a pro-
mover a sua adequagio as potencialidades de base territorial.

o Estabelecer e disciplinar a edificabilidade de forma a permitir preservar os
valores patrimoniais, urbanisticos e paisagisticos.

°  Enquadrar regionalmente os planos municipais de ordenamento do terri-
tério;

e Contribuir para o incremento da qualidade de vida das populagées.

Para a concretizagio destes objectivos, o plano estabeleceu regras de uso para
as diferentes classes de solo, imp6s condicionantes, definiu dreas de proteccio e
regulou os processos de edificacio e utilizagdo do espaco pelas entidades ptblicas

e pelos agentes privados, determinou normas para a utilizagio das toalhas de dgua

9 Ver, a este proposito Teixeira € Ramos (2002).




das albufeiras ou para a extrac¢io de recursos naturais e definiu um conjunto de
medidas de protecgio do patriménio arqueoldgico e edificado. Propés ainda um
modelo de organizacio territorial, com base na rede vidria e no sistema urbano
regional, devidamente hierarquizado, e um conjunto de investimentos ptiblicos

prioritdrios, a cargo da administragio central e dos municipios abrangidos.

O balango da implementagio deste plano aponta sobretudo para a dimen-
sao mitigada da concretizagio, ou seja para a forma como os objectivos ficaram
aquém do que se propunham. Por um lado, todos reconhecem o seu cardcter
inovador e pioneiro, nomeadamente porque foi um dos primeiros planos deste
ambito a ser elaborado e aprovado em Portugal e porque sustentava uma politica

preventiva de ordenamento para dreas potencialmente mais criticas. E igualmente

salientada a qualidade técnica das orientacoes e propostas, assentes numa visio

estratégica e estruturante do modelo territorial, ou ainda o importante papel que
‘desempenhou no enqﬁadramento e orientagio aos planos directores municipais
que viriam a ser elaborados posteriormente. Mas, por outro lado, também se
reconhece a sua reduzida eficdcia na concretizagio de alguns dos seus objectivos
iniciais: a pressao urbanistica nas zonas mais sensiveis nao foi contida; a destrui-
3o dos padrées tradicionais da paisagem vinhateira prosseguiu; os conflitos de

ocupagio ¢ uso do solo multiplicaram-se.

As razdes apontadas para a relativa ineficdcia deste plano remetem para uma
 questdo essencial: a auséncia de uma entidade publica responsével pela sua imple-
mentagio e gestao. Com efeito, e muito embora a supervisio e o acompanhamen-
to do PROZED ficasse a cargo da CCRN, a verdade é que a gestio efectiva do
territério ficou entregue aos municipios que, de forma isolada e segundo critérios

_ muitas vezes diferenciados, prosseguiram as suas atribuigées e competéncias de
planeamento e licenciamento municipal. Os necessdrios e aconselhdveis esforgos
de articulagdo e concertagio de politicas e planos nao foram, pois, desenvolvidos,
como fica patente no baixissimo grau de execugio dos projectos e investimentos
_ publicos propostos. Acresce ainda que, no que diz respeito ao uso e ocupagio do
~ solo rural, quer este plano, quer os planos municipais de ordenamento do territé-
1io, ndo tiveram qualquer intervencio significativa, uma vez que a grande maioria
das actividades econémicas com incidéncia territorial ndo esté sujeita a qualquer

tipo de licenciamento ou regulagao publica.
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2.2, O planeamento i escala municipal

Nos finais dos anos noventa, todos os municipios portugueses tinham os
seus planos directores municipais aprovados. Um facto excepcional num pals tao
avesso ao planeamento e que resulta ndo tanto da obrigatoriedade legal da sua
elaboragio mas, sobretudo, e como se disse, da decisdo governamental de s6 per-
mitir o acesso aos fundos comunitdrios aos municipios que tivessem os seus pla-
nos aprovados. Gragas a esta decisio, em poucos anos foram elaborados mais de
duas centenas de PDM, a maioria das vezes por equipas sem qualificacio técnica
adequada e sem que existisse informagio e cartografia actualizada, a necessdria
visdo estratégica e prospectiva, a indispensdvel intervencio e acompanhamento
dos técnicos municipais e dos eleitos locais e a recomenddvel participagio publica

¢ debate das orientagbes e propostas.

Nio ¢ pois de estranhar que estes planos, chamados de 12 geragio, revelem
problemas sérios e que tém contribuido para o actual estado de coisas no orde-
namento do territério, o qual é considerado pela generalidade dos especialistas
como pior que antes da existéncia destes planos. E certo que os planos nio serdo
culpados de tudo, mesmo porque a aceleracio do processo de urbanizaco dificil-
mente se faria sem alteragoes muito dificeis de “digerir” num territério que nos
anos 70 mantinha ainda fortes marcas de ruralidade na imagem e na forma de
povoamento. Todavia, nio é menos verdade que estes planos municipais foram
elaborados sem qualquer enquadramento, estratégico e programdtico, ao nivel
nacional, regional e subregional.

Temos assim actualmente o pais coberto por uma auténtica “manta de reta-
lhos”, até porque os critérios e pardmetros urbanisticos sdo muito diversos e nao
tém em conta as caracteristicas fisicas, sociais € econémicas das unidades territo-
riais supramunicipais. Também pelas exigéncias da lei relativamente ao desenho
urbano e regulamento urbanistico, os PDM limitam-se a classificar o solo segun-
do a sua vocagio urbanizdvel ¢ ndo urbanizdvel e, regra geral, ignoram aspectos
fundamentais como o ordenamento do solo rural, a proteccdo e valorizacio dos
recursos naturais, .ou ainda o planeamento e a programacio das principais redes
e sistemas municipais, como o saneamento bdsico, as acessibilidades e os equipa-

mentos colectivos.




Nas suas pecas finais — publicadas em Didrio da Reptiblica — reflectem na
sua larga maioria um mero zonamento do territério, mais voltado para a defini-
¢ao das dreas edificiveis do que para o ordenamento do territério, numa aparente
contradicdo entre o tipo de plano (municipal de ordenamento do territdrio) e a

metodologia e os resultados (mais adequados a0 urbanismo).

Acompanhando o processo de urbanizagio que ocorre com grande inten-
sidade e respondendo ao desejo dos eleitos municipais que desejam um desen-
volvimento local fundado no crescimento urbano, criam manchas urbanizdveis
imensas, claramente superiores is necessidades, mesmo tendo em conta a rigidez
do mercado fundidrio. Por essa via, e face 3 desarticulagdo com o sistema fiscal e
a legislaco relativa 4 propriedade e uso do solo, contribuem para fomentar a es-
peculagio imobilidria, a dispersio da construcio e encarecem por vezes de forma

inultrapassdvel a infraestruturagio do territério.

De resto, veuﬁca—se que os PDM, sdo instrumentos pouco ajustados a uma
gestdo criteriosa do territério, uma vez que nio dispéem de mecanismos de pro-
gramacio da urbanizacio e dos investimentos publicos e estio toralmente ca-
rentes de mecanismos que permitam a sua avaliacio e a monitorizac¢io dos seus

objectivos.

Face a todas estas limitacées, o PDM, mais ainda que outros planos mu-
nicipais de ogdenamento do territério de maior escala, langcados em alguns mu-
nicipios (os PU e os PP), acabaram por ter escassos efeitos no ordenamento do
territério, sendo de sublinhar talvez, mais os seus reflexos na consciéncia para a
necessidade do ordenamento e gestio territorial, do que os resultados que deri-

vam da sua concretizacio.

Ainda assim, tiverem um efeito instrumental decisivo na preservagio de al-
guns espacos de qualidade agricola e ambiental, uma vez que existia legislagio
que obrigava os municipios a possufrem uma 4rea de reserva agricola e outra de
reserva ambiental que, no seu conjunto nacional constitufam a Reserva Agricola
Nacional (RAN) e Reserva Ecoldgica Nacional (REN), as quais os PDM tiveram
que definir e incorporar, assim impedindo o avango da urbanizacio de alguns dos

melhores solos agricolas e dos espagos de maior relevincia ambiental.
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Compreensivelmente, pelas razoes j4 antes enunciadas a propésito dos PDM
(como a qualidade das equipas e da cartografia), também a RAN e REN merecem
diversas criticas, como o facto do seu tragado ser por vezes incompreensivel e irra-
zodvel, introduzindo desigualdades significativas entre proprietdrios, por exemplo
ao manter por urbanizar espagos abandonados e nio preservando do ponto de
vista agricola espacos que embora sejam de solos pobres, sio importantes em
cultivo de agricultura capitalista (como a vinha em regime de mono-cultura que
prefere a encosta aos plainos aluviais). Da mesma forma, a REN agrupa espacos
de inegével valor (entretanto integrados em Rede Natura), com outros sem qual-
quer interesse ecolégico relevante, como encostas de grande declive, o que todavia
permite inibir a construgio em locais indesejados e, conjuntamente com a RAN,
como se disse, tem um papel decisivo em conferir orientagoes & urbanizagio, pela
negativa é certo, ou seja, pelas inibi¢io ou grande dificuldade que introduzem
a quem pretende construir em diversas dreas municipais de dimensio e forma

muito varidvel.

Nos ultimos anos, a quase totalidade destes planos directores municipais
entrou em processo de revisdo. As expectativas técnicas e politicas relativamente
aos resultados deste processo sio muitas. Face &s alteragoes substanciais introdu-
zidas no sistema de planeamento e no seu enquadramento legal e com base na
experiéncia acumulada, espera-se que os “novos” planos sejam mais consistentes
e eficazes, mais estratégicos e adequados 4 sustentabilidade territorial e que pos-
sam merecer e capitalizar com uma maior participagio dos cidadios, conhecendo
menor entraves processuais e maior rapidez e facilidade nos procedimentos ad-
ministrativos. Quanto aos autarcas, agora mais sensiveis ¢ atentos aos problemas
do ordenamento do territério, estes esperam sobretudo maior flexibilidade e mar-
gem de manobra na gestdo do territério. Expectativas dificeis de atingir, assim
como de compatibilizar e conciliar, todavia fundamentais para que o processo de
planeamento e de gestdo do territério avance e produza os resultados que todos

desejamos: um melhor ordenamento do territério nacional.
2.3. Estratégia e participacdo

O planeamento estratégico passou do 4mbito militar para o empresarial e

posteriormente para o ordenamento do territério, associado sobretudo (pelo me-




nos num primeiro periodo) ao chamado marketing urbano, dos anos 70 e 80,
com o qual emergiu também o primado da competitividade econémica na po-
litica urbana, recuperando-se as imagens do tipo “capital de...” e “cidade de...”
(sucessoras de epitetos como a “aldeia mais portuguesa de Portugal” ou da “Rai-

nha da Costa Verde”).

Esta forma de planear, maugrado alguns excessos tecnocratas, pressupoe o
exercicio fundamental de identificagdo das forgas e fraquezas ¢ de oportunidades e
ameagas existentes ou potenciais, seja em situagio de conflito bélico, de competi-
tividade empresariéxl, ou de postura dos territérios perante o futuro, como no caso
nos importa. Considera o estabelecimento de cendrios: o que acontece se nada for
feito? O que pode acontecer se actuarmos desta ou daquela forma? E sustenta que
mais do que prever, importa ser pré-activo: (pré)ver, lembra-nos Bernard Preel ¢
acto de bruxaria, jd que 0 comum dos mortais s vé o presente ¢ retalhos do pas-

-sado. Afinal caminhiﬁ para o futuro ¢ como conduzir um automével com o vidro
opaco na frente e termos apenas retrovisores (sabermos como foi o passado) ¢ o
conhecimento de outras estradas (conhecermos os processos de desenvolvimento
e as apostas noutras cidades, noutras regioes, noutros pafses): por isso mesmo é
mais importante concentrarmo-nos na condugio, mais do que nos preocuparmos

em prever como serd a estradal.

No caso portugués, o planeamento estratégico esteve sobretudo associado
3 necessidade de completar o planeamento fisico dos PDM (planos directores
_municipais) e veio pela mio do PROSIURB, um programa nacional destinado s
cidades médias que vigorou de 1994 a 1999. E, conquanto a sua adopcio tenha
ocorrido num primeiro tempo quase s6 nas 37 cidades definidas como de dimen-
530 média na rede urbana nacional, 12 das quais no Norte de Portugal'®, a meto-
_dologia difundiu-se ¢ vieram a ser lancados planos estratégicos em espagos mais
alargados (como a Area Metropolitana de Lisboa), ou mesmo em municipios sem

. qhsﬂquer cidade média'!.

10 As cidades médias consideradas no Norte foram Barcelos Braga, Braganca, Chaves, Guimaries,
Mirandela e Viana do Castelo, acrescidas dos eixos urbanos Parades-Penafiel e Vila Real-Régua-
Lamego.

11 Sobre o planeamento estratégico e a sua aplicagio territorial no caso portugués, ver Ferreira

(2005).
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Um destes casos de planeamento estratégico municipal ocorreu em Trofa,
municipio do Distrito do Porto integrado entdo na Associagio de Municipios
do Vale do Ave e entretanto aceite na Area Metropolitana do Porto, cuja Camara
Municipal decidiu langar um plano estratégico em simultdneo com a realizacio
de um Plano Director Municipal, vistos como indispensdveis, por tratar-se de
um dos quatro municipios criados depois de Abril de 1974 (cuja emergéncia, por
secessdo de Santo Tirso, foi aprovada pela Assembleia da Reptblica, em 1999).
Definir uma estratégia e dispor de um instrumento préprio de ordenamento do
territ6rio foi assim, também, uma necessidade de afirmacio de existéncia politica,
donde a reunido de condigbes especiais relativamente as expectativas e as possibi-

lidades de um primeiro exercicio de planeamento.

Tirando partido do contexto, o Plano Estratégico da Trofa apostou na me-
todologia de plano participado, acreditando no envolvimento dos agentes mais
activos, e procurou tragar as linhas gerais de um desenvolvimento global e inte-
grado que ia muito além da articulagdo com o ordenamento do territério (que
devia assegurar com a realizacio simultdnea do PDM), ou do planeamento para

o desenvolvimento econémico e o marketing territorial.

Para a construgio do diagnéstico, mas também na orientacio para a pro-
posta, foram ouvidas todas as juntas de freguesia ¢ um elevado ntimero de agen-

tes individuais e colectivos, com destaque para figuras de reconhecido mérito ¢

X%

dedicacio a Trofa e para associacbes as mais diversas, ligadas designadamente
cultura e ao ensino, ao ambiente e ordenamento, ao apoio social, 2 economia, a
protec¢io civil, ao desporto e & comunicagio social. Criou-se um site, lancaram-se
inquéritos junto das comunidades escolares e realizaram-se diversas reunides de
debate, de que se salientam encontros temdticos, com convidados exteriores e in-
teressados locais, para cruzamento de saberes, entre o conhecimento académico,
outras experiéncias municipais de sucesso e as dificuldades e expectativas locais.
Suportado nestas fontes de informacio e ainda em bibliografia e fontes estatisti-
cas, foi realizado um diagndstico prospectivo, a partir do qual se foi construindo
uma proposta de plano, em articulagio mais préxima com a Cimara Municipal e

com parceiros privilegiados entretanto identificados.




Por fim, realizou-se um grande férum, associado 4 apresentagio e divulgagio
do documento final, o qual veio a merecer publicagio, com apoio da Comissio de
Coordenagio da Regido Norte (J. Fernandes, 2003).

O plano definiu cinco grandes temas e algumas “ideias-fortes™:

o Ambiente: qualidade, com aumento dos niveis de exigéncia, o que se compreen-
de dadas as condicbes graves de poluigio (de solos, dgua e ar) serem compre-
ensivelmente uma preocupagio central e obrigarem a um importante esforco
na drea do saneamento e do abastecimento de dgua.

o Ovdenamento do territdrio: atractividade e identidade, privilegiando as poten-

cialidades locais, tendo em vista contrariar um processo de suburbanizacio

comandado a partir do Porto que refor¢a dependéncias e atrai para a Trofa os
usos menos qualificados.

°  Economia: apostar na selectividade, ou seja, na competitividade com qualidade,

PLANEAMENTO TERRITORIAL A ESCALA LOCAL: CONTEXTOS, EXPERIENCIAS E PROPOSTAS (VISTOS DESDE O NORTE DE PORTUGAL)

o que implica evitar a multiplicagio de pequenas empresas orientadas para o
baixo custo e outras com efeitos perversos sobre o ambiente e o tecido social.

°  Educagdo e formagio: inclusio e exigéncia, implica qualidade e responsabilidade,
donde ser necessdrio pensar em formar todos e ao longo da vida, o que impli-
ca uma perspectiva inclusiva que nio deve todavia esquecer a necessidade de
valorizar as aprendizagens e apostar na sua qualidade.

o Cultura: a populacio como agente cultural considerando a articulacio entre a va-
lorizagdo da identidade local e a abertura para o Mundo, tendo em vista contra-

riar o localismo, muito embora valorizando os saberes e as capacidades locais.

Subdivididas entre as dimensdes de estudo, dinamizacio e concretizagio,
listou-se para cada um destes cinco temas um largo conjunto de medidas, as quais
foram classificadas quanto A sua prioridade e custo, tendo sido identificados os

_responsdveis pela sua implementagio.

Nao ¢ ainda ficil fazer a avaliagdo do plano. Todavia, alguns elementos po-

dem ser retidos. Para tanto importa sublinhar que apesar da importancia da di-
mensio formal e da relevincia da metodolégica da experiéncia, a dinimica de
. éohstrugéo do Plano Estratégico da Trofa levou a que se pretendesse sobrepor ao

_ documento a reflexio e o debate, os quais deveriam conduzir a uma cultura de
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processo de planeamento em continuo, com um envolvimento corresponsabiliza-
dor dos agentes locais de desenvolvimento e um reposicionamento geoestratégico

do municipio.

Neste altimo plano foi possivel influenciar a colocacio da Trofa entre os
municipios da Area Metropolitana do Porto e talvez se tivesse conseguido im-
pulsionar um posicionamento mais exigente, contrdrio A periferizacdo politica,
econémica e ambiental. Todavia, em relagdo a cultura de participacio e processo
de planeamento, os resultados ficaram claramente aquém do esperado, face a um
jogo politico-partiddrio especialmente tenso, a uma grande fragilidade de muitos
dos agentes locais e ao grande significado que era atribuido & capacidade edifica-
téria e a0 PDM, em prejuizo de outras dimensées do desenvolvimento e por isso
também do Plano Estratégico da Trofa. Ainda assim, note-se que foi largamente
ultrapassada a dimenséo mais pobre da participacio em ordenamento do territé-
rio, marcada por inquéritos publicos onde as intervencoes se reduzem s reivindi-
cagbes associadas a interesses pessoais e ao debate com conotagées partidérias, por

entre o desconhecimento e total apatia da imensa maioria.

3. Novas escalas, novas formas e novos objectivos do planeamento

territorial

3.1. As novas escalas

A dimensio regional ¢ essencial, sobretudo considerando-se os valores e as
estratégias de desenvolvimento de base territorial, assim como as especificidades
existentes no conjunto nacional, e tanto mais quanto esta dimensio espacial
¢ central em relagio A organizagio da distribuicio das verbas provenientes do
orcamento da Unido Europeia, por via do Quadro de Referéncia Estratégica
Nacional (QREN). A esse titulo, ¢ significativo que o governo portugués, por
iniciativa do Secretdrio de Estado Jodo Ferrio, tenha lancado os Planos Regio-
nais de Ordenamento do Territério (PROT) no todo nacional e promovido a
coincidéncia destes com o espago regional desconcentrado que ¢ administrado
no dominio do planeamento a partir das comissées de coordenacio e desenvol-
vimento regional, dependentes do Ministério das Cidades, do Ordenamento do

Territério e do Ambiente.,




Na dimensio local, os PDM tém o seu papel consolidado no planeamento em
Portugal, ndo s6 pela notoriedade que adquiriram, como porque correspondem 2
drea de jurisdicdo autdrquica, constituindo o instrumento principal de apoio 4 ges-
tdo urbanfstica assegurada pelas cAmaras municipais. Todavia, com os PROT e os
PDM, a escala mais pertinente na actualidade, designadamente no Norte de Portu-

gal, é a subregional, coincidente com os espacos de vida da maioria dos habitantes.

De facto, falta reconhecer no planeamento que, por via de um consideravel
aumento da mobilidade, um crescente conjunto de pessoas, a0 mesmo tempo que
se tornaram cidadaos de vérios territérios (de acordo com os lugares de férias ou
de visita de amigos, por exemplo), passaram a ser cada vez mais cidaddos multi-
municipais no seu dia-a-dia, especialmente em 4reas metropolitanas ou de urba-
nidade densa, como ocorre em torno da cidade do Porto ou na conurbacio de
Barcelos—Braga—Guimarées, onde ¢ cada vez mais frequente dormir-se num muni-
cipio, trabalhar-se num outro e fazer-se compras, ir-se a0 cinema ou passear-se a0
longo do mar, do rio, otna montanha noutro ainda. Por outro lado, no “interior”
hoje aproximado pelas estradas que colocam qualquer ponto do Norte a menos
de duas horas do mar, o quadro geral de despovoamento estd igualmente marcado
pela concentragio de pessoas (com maior mobilidade) e actividades econémicas
nas sedes municipais (com menor durabilidade), o que cria um outro problema, o
da necessidade da convergéncia de esforgos entre- municipios para o ordenamento
e desenvolvimento. Por um outro lado ainda, nos espagos de povoamento difuso
(e aparentemente confuso) do Vale do Ave e do Sousa e TAmega, onde a dispersio
e o polinucleado do residir e trabalhar nio conhece centralidades regionais, a
evidente continuidade das caracteristicas essenciais da organizacio do territério e

dos seus problemas, fazem apelo a uma viso e intervengio de conjunto.

Assim, por razdes diversas, os espagos mais densos e urbanizados do litoral,
os espagos em perda a oriente do Gerés e do Maro, ou ainda o disperso e difuso
em intensa urbanizagio, carecem de visdes supramunicipais (que o mesmo ¢ dizer
infraregionais), o que aponta para uma nova escala critica, que a administracio
central tentou fixar em 2003 na chamada “Lei Relvas” e agora pretende forgar por

via financeira e presumivelmente administrativa, em coincidéncia com as NUT
Il e com refor¢o de poderes na drea metropolitana do Porto (englobando as

- NUT Grande Porto e de Entre-Douro-e-Vouga).
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3.2. As novas formas

Depois do planeamento global se ter desintegrado no final do século XX em
vérias escalas e temas, volta & ordem do dia a coeréncia e integracdo do exercicio
de planear ¢ intervir sobre o territério, o que obriga nio apenas ao cruzamento da
global e do local (e de todas as dimensées intermédias), como a encontrarem-se os
meios € as formas de reforcar o encontro entre ambiente, acessibilidade, desenvol-
vimento econémico e outros temas, assim como entre o planeamento estratégico
¢ o planeamento fisico. Além do mais, importa — em quadros ideologicamente
marcados por importantes diferencas — reconhecer o papel essencial que é desem-
penhado pela iniciativa privada e integré-la no planeamento e na intervencio, de
preferéncia sem a substituicio ou mesmo a subalternizagio do papel do Estado,
mas antes em resultado do reconhecimento do papel indispensavel de cada um na

regulacdo dos processos de transformacio do territério.

Por outro lado — e em parte associado a tiltimo aspecto, ligado ao reforgo da
cooperagio entre sector pablico e privado — importa considerar a necessidade de
ndo apenas fazer “planeamento para”, mas de fazer sobretudo “planeamento com”,
o que apela a que se ultrapasse de vez com uma por vezes arrogante prevaléncia do
conhecimento cientifico e técnico sobre o saber local, por troca com a adopgio de
férmulas que permitam concretizar o encontro de saberes, com ganhos mituos e
efeitos de sinergia. Nesta dimensio, sublinha-se a necessidade de se resistir & mera
substitui¢io do conhecimento pretensamente abstracto, pela resposta directa a
interesses individuais bem identificados ou de grupos de interesses organizados,
sejam eles de ordem imobilidria ou de defesa ambiental, nalguns casos de tipo
NIMBY (“not in my back yard”) ou até BANANA (“build absolutely nothing
anywhere near anyone”), sem desprezar o papel central dos eleitos locais, por
mera substituigio por légicas referenddrias que beneficiam invariavelmente os

mals informados, os mais ricos, os mais activos, ou os mais interessados.

Deve procurar-se essencialmente fomentar a transparéncia e a discussio
aberta que possibilite a auscultagio e ponderacio de todas as opinibes e interes-
ses, em particular dos principais agentes locais, para contrapor a “ideias feitas” e
em especial a0s modelos de desenvolvimento e ordenamento territorial pré-con-

cebidos, por forma a permitir encontrar o cruzamento adequado entre as légicas




gerais e os interesses e expectarivas locais. Nesta linha de pensamento, tio ou mais
importante que os planos ¢ o exercicio de planeamento em si mesmo, enquanto
processo que promove o envolvimento e a apropriacio dos planos, os quais deve-
rdo considerar o encontro entre ¢ a flexibilidade e a clareza de orientag¢io, entre
estratégia ¢ ordenamento do territério, a par do estabelecimento de parcerias e
adopgio de férmulas enriquecedoras da participacio, a exemplo das do tipo “or-

camento pa1t1c1pat1vo ou “agenda 21 local”.
3.3. Os novos objectivos

Na ]mha da politica territorial definida para toda a Unio Europeia, os prin-
cipios de competitividade, sustentabilidade e coesio devem constituir referéncia
central dos instrumentos de planeamento no Norte de Portugal, como noutros
espacos desta regido do:mundo, muito embora a sua conciliagio e a dose em
que cada um participa em cada instrumento de planeamento em concreto varie
necessariamente, face s especificidades de cada espago e a inexisténcia de uma
foérmula madgica de combmagao das trés dimensées. De facto, é sabido que difi-
cilmente se compatibiliza a sustentabilidade ambiental, com a econémica e social
€ que estas duas tltimas dimensées tendem muitas vezes a ser preteridas quando
- como acontece com o espago regional do Norte de Portugal — os parametros do
crescimento econdmico apontam para o aumento do diferencial face aos espagos
mais desenvolvidos. Ainda assim, e a pensar estritamente no ordenamento do ter-
titdrio, assentamos as ideias finais nos principios da sustentabilidade, adoptando

para o efeito a transposicio da politica dos trés erres.

De facto, além das vantagens em misturar — pessoas de virias classes e ori-
gens, assim como usos residenciais com todos os outros que se mostrem adequa-
dos ~ importa considerar a necessidade de reduzir, reciclar e reutilizar o espaco
 urbanizado. Nesta linha de raciocinio, reduzir deve significar sobretudo encon-

trar formas de conter a expansio, para permitir salvaguardar valores ambientais
¢ paisagfsticos e mais facilmente se poder fomentar a sustentabilidade das redes
colectivas (vidria ¢ infra-estrutural), potenciando o uso do espago publico. O
principios da reciclagem aponta para a necessidade de se considerar a necessi-
dade da substituicdo, j4 que em tempo algum o espago urbanizado foi capaz de

transportar consigo todo o patriménio construindo, antes introduzindo em cada

 Eixo Addntico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal / Eixo Atlantico. Revista-da Eurorregido
T NT IEDRE s T v o~

PLANEAMENTO TERRITORIAL A ESCALA LOCAL - CONTEXTOS, EXPERIENCIAS E PROPOSTAS (VISTOS DESDE O NORTE DE PORTUGAL)




A NOVA ORDENACION DO TERRITORIO EN GALICIA E PORTUGAL

74

época elementos da contemporaneidade de entdo, fosse no edificado, no espaco
ptblico, ou simplesmente nos usos e na imagem. Todavia, este principio deve
articular-se com o da reutilizagdo, de forma a possibilitar manter a ocupagio de
espacos herdados, assim se permitindo transportar para o futuro o essencial da
memoria-do passado, de preferéncia sem excessos gentrificadores ou turistifican-
tes, que fagam do territério vivido um espago vazio de habitantes, transformado
em mercadoria apelativa onde os habitantes locais passam de agentes a actores e

o territério a um cendrio. 44
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