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Prefacio

A Ad Urbem publica as actas do Encontro Anual de 2013 dedicado ao tema O plano ainda vale
a pena? Incerteza e flexibilidade na gestao territorial.

A emergéncia deste tema, como explicitado no editorial de apresenta¢ao do Encontro (ver
anexo), decorria de um quadro, que continua presente, de grande conten¢ao da despesa ptblica
e da expansdo urbanistica e de cenarios de liberalizacdo no controle e gestdo dos recursos publi-
cos bem como de incerteza generalizada sobre o desenvolvimento social e econdémico do pafs.

Ao mesmo tempo o Governo preparava-se para fazer, como se veio a verificar, importan-
tes alteragoes no quadro legislativo do ordenamento do territério e do urbanismo em parale-
lo com a ja iniciada Reorganizagdo Administrativa do Territério e com a publicagdo do novo
regime juridico das autarquias locais. Estas reformas e alterages tém sido implementadas
com pouca discussdo e atengdo as criticas e recomendagdes que lhe vém sendo feitas, tendo
resultados e impactos ainda dificeis de antever.

Considerando estas circunstdncias a pergunta sobre a validade do plano na tripla perspe-
tiva - como instrumento de coesdo territorial, de regulacao e desenvolvimento e de exercicio
do poder publico - fazia, e ainda faz, todo o sentido.

A publicacdo das comunica¢des entdo apresentadas, que ilustram e refletem as questdes
levantadas pelo tema do Encontro, é aqui organizada respeitando a sua distribuicdo por cada
um dos trés painéis.

Neste sentido, na questdo da validade do plano como instrumento de coesdo territorial
(painel 1), sdo apresentados exemplos e discutidos, entre outros temas, o papel da territoriali-
zagdo das politicas, das redes estruturantes e da eficdcia dos instrumentos de gestdo territorial.

Quanto a perspetivacdo do plano como instrumento de regulacdo e desenvolvimento
(painel 2), sdo discutidos os temas da flexibilidade versus rigidez, da prevengao, da programa-
¢do e da capacidade para constituir e construir uma estratégia para o desenvolvimento.

No que concerne ao papel do plano como mecanismo de delimitagdo da agdo publica
(painel 3), sdo apresentados exemplos que representam temas criticos como o da eficacia da
governanga urbana, da discricionariedade das tutelas e do papel das parcerias e dos instru-
mentos de execugdo dos planos.

A Ad Urbem agradece o apoio de todos, convidados, conferencistas e técnicos, que con-
tribufram para a realizacdo e sucesso do Encontro e para a producao deste livro de actas, em
particular ao Conselho Distrital de Coimbra da Ordem dos Advogados que disponibilizou o seu
Auditério para a realizagdo do evento.

Lisboa, Novembro de 2014
Fernanda Paula Oliveira
Jodo Cabral
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A construcao da flexibilidade no sistema
de ordenamento do territério portugués

Ana Veneza *
Teresa Marques ™

1. Introdugdo — A construgdo do sistema de planeamento
e do ordenamento do territério em Portugal
2. Os Sistemas de Planeamento Espacial - a flexibilidade no planeamento
3. A evolugdo do SPP em Portugal -
a tradicional rigidez do sistema de planeamento portugués
3.1. A Flexibilidade dos Planos
4. A "flexibilidade mitigada” do sistema de planeamento espacial portugués
4.1. A (ndo) Ratificagdo dos Planos Municipais
4.2. A Dindmica dos Planos Municipais
5. Planeamento Municipal — A evolugdo dos Planos Diretores Municipais,
Planos de Urbanizacéo e Planos de Pormenor

Resumo

A flexibilidade ndo é uma questdo estranha a cultura de ordenamento do territério em
Portugal. Pelo contrario, foi em rea¢do a um tipo particular de flexibilidade, a discriciona-
riedade, que de forma tardia foi construindo o sistema de planeamento espacial associa-
do aoregime democratico, sistema este centrado no plano de regulacao fisica do solo com
natureza de regulamento administrativo.

A construcdo social e politica de um discurso em torno do planeamento e dos planos
constituiu um dos instrumentos da legitimagdo e consolidagao do poder democratico do
estado e das autarquias. Daqui resultou como matriz de cultura de ordenamento do terri-
tério dominante «a de um sistema de planeamento» em que a figura de plano» com todo
o seu contetdo de prescricoes e rigidez total e indiferenciado sobre o territério, valida por
tempo indeterminado, constitui o instrumento de referéncia» (Tutino,86), sendo o plano
o garante da legitimacdo democratica de uma administragdo ptblica que se assume como
principal ator e que pretende controlar de uma forma voluntarista as dindmicas urbanas.

Isto é, passamos de uma fase de anomia normativa e de predomindncia da informa-
lidade e discricionariedade no processo de decisdo e, portanto, marcado por uma grande
flexibilidade para um sistema fortemente normativo e rigido, em que os atos de gestao
sdo considerados como meramente executivos. Com efeito, ao conceber o plano como
norma que condiciona o ato de licenciamento, assim encarado como um ato meramente
executivo, pretende-se assegurar a partida a clareza das normas e que o plano fixe regras

Engenharia Civil, CCDR-Centro/CEGOT, anamveneza@hotmail.com
Geografia, Faculdade de Letras da Universidade do Porto/CEGOT, teresasamarques@gmail.com
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o mais pormenorizadamente possivel. De tal maneira que o ato de licenciamento seja o
menos discriciondrio possivel, nomeadamente que o arbitrio da decisdo politica na ges-
tdo urbanistica seja minimizado. No entanto, ao pretender eliminar a discricionariedade
da decisdo estdo-se, de acordo com Faludi (1985), a antecipar decisdes operacionais num
momento em que se desconhecem o como, 0 quando e o porqué, com as consequéncias
queisso acarreta em termos de descredibilidade dos planos e do sistema de planeamento.
Com efeito, como Faludi o demonstra qualquer sistema de planeamento, por mais rigido
que seja, encontra os seus proprios esquemas de flexibilidade os quais colocam muitas
vezes em causa a fun¢do democratica do plano e os seus objectivos.

A questdo da flexibilidade coloca-se, no entanto, de uma forma muito aguda nes-
ta fase de ajustamento e transi¢dao em que a tendéncia de convergéncia dos sistemas de
planeamento e culturas de planeamento, a nivel europeu, desafia a tradicional “missdo
do planeamento”, o uso e transformacao do solo, e os seus instrumentos de comando e
controlo, no sentido de uma maior abrangéncia e integragao das politicas, da constru¢ao
de visdes estratégicas e prospectivas e aprofundamento dos mecanismos de participacdo
(Ferrdao,2011). Podera dizer-se que cumprida que foi a fase do plano, estamos numa ou-
tra fase, ou perante outro desafio, o de, nos termos de Faludi, «Construir a flexibilidade»
no sistema de planeamento. Ou seja, construir um sistema de planeamento duplamente
flexivel: flexibilidade do plano e flexibilidade e diversidade dos instrumentos de politica
territorial, partindo do conceito faludiano de que flexibilidade «quer dizer reduzir a dis-
tancia entre o processo de planeamento e as decisdes operacionais». O grande desafio é
obter os equilibrios entre a flexibilidade compativel com a legitimidade democratica e
a rigidez compativel com as dindmicas de transformagdo do territério. Contribuir para
identificar o como e de que forma a flexibilidade tem estado presente na evoluc¢do do sis-
tema de planeamento espacial do nosso pais é o desafio desta pesquisa.

Palavras-chave: sistema de planeamento, flexibilidade, gestdo de conflitos.

1. Introducdo — A construcdo do sistema de planeamento
e do ordenamento do territério em Portugal

A construgdo do sistema de planeamento, no sistema democratico, corresponde a um longo
caminho de trinta nove anos a que correspondem, grosso modo, as seguintes fases:

- Aprimeira fase, que vai do 25 de Abril até 1982, corresponde a uma fase, logo depois da ins-
tituicdo da democracia, que vive basicamente da legislacdo que vem do fim do marcelismo;

- De 1982 até 1990, temos um periodo onde o plano diretor municipal é basicamente o
centro do sistema de planeamento e congrega varias dimensdes, sendo uma delas as
questdes ligadas ao desenvolvimento municipal. E um tempo inovador, mas simulta-
neamente dominado pela cultura de planeamento herdada da prética anterior, em que
as questdes eram basicamente negociadas no interior da administracdo sem grande
controlo democratico. Sdo muito poucos os planos aprovados;

- De 1990 a 1998, todo o territério nacional é coberto obrigatoriamente por planos di-
rectores municipais. Esses planos sdo muito limitados pelas proprias condi¢des em
que sdo elaborados: limitado conhecimento do terreno, cartografia disponivel pobre,
poucos técnicos municipais, etc. Esta fase que tem todo um programa de revisdo do
sistema de planeamento por detras, é todavia, na pratica, enredada pelas praticas de
controlo da administracado local por parte da administracdo do estado;
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- A partir de 1998 verifica-se a construcdo de um novo sistema de planeamento e orde-
namento com a introducdo de uma Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Terri-
torio e Desenvolvimento Urbano, a Lei n.248/98, de 11 de Agosto, bem como de um re-
gime juridico dos instrumentos de gestao territorial (RJIGT), o Decreto-Lei n.2 380/99,
de 22.09. Neste ambito, a partir de 2007, ano da publicacdo do Programa Nacional da
Politica do Ordenamento do Territério (PNPOT), as cimaras municipais sdo (quase) au-
ténomas para elaborar, aprovar e publicar os respectivos planos: planos diretores mu-
nicipais, planos de urbanizacado e planos de pormenor.

Com efeito, o regime juridico dos instrumentos de gestao territorial (RGIT), cuja publicagao
ocorreu logo a seguir a publicagdo da Lei de Bases, sofreu varias alteragoes ao longo dos anos.
Grande parte destas alteragoes visou de alguma forma a flexibilizagdo do sistema de planea-
mento portugués, permitindo que as altera¢des aos planos pudessem ocorrer quando neces-
sarias, por um lado, e por outro, autonomizar as varias entidades politicas a medida que o sis-
tema se ia completando.

Verifica-se, no entanto, que a questdo de fundo, ou seja, que a rela¢do entre o plan making
time e o development time, ou seja, o que mede efetivamente a flexibilidade do planeamento
ndo foi basicamente alterada. O sistema de planeamento espacial, em Portugal, é um sistema
de planeamento onde a discricionariedade municipal na organizagdo territorial é, aparente-
mente, muito limitada.

Finalmente, de referir que nos encontramos prestes a receber uma nova lei de bases do
ordenamento do territério. O que agora se apresenta pode dar uma ideia do que serd a sua
aplicacao do ponto de vista da elaboracdo de novos planos.

2. Os Sistemas de Planeamento Espacial -
a flexibilidade no planeamento

Os sistemas de planeamento espacial envolvem conjuntos mais ou menos vastos de institui-
cOes, de mecanismos e de praticas relativos a defini¢do de objectivos territoriais (espaciais), ao
plan-making (a elaboracao de plano) e a decision taking (a gestao do uso do solo).

As transformacdes nos sistemas de planeamento europeus vao no sentido de uma maior
complexidade derivada quer da integracdo dos novos objectivos quer da integracdo de novos
atores e ainda da alteracdo do papel do estado. Ou seja, os sistemas de planeamento tém exigido:

- Maior complexidade dos sistemas de planeamento

- Maior complexidade da administracdo ptblica

- Novas relacdes entre o estado e a sociedade civil

Novo papel dos técnicos

A evolucdo dos sistemas de planeamento espacial estdo, no entanto, sob forte pressdo e “a
complexidade, a heterogeneidade, a mudanga, a escassez de recursos, a incerteza, os dese-
quilibrios sécio - urbanisticos e a conflitualidade sdo as novas varidveis do planeamento terri-
torial e urbano” (Ferreira, 25; 2004), realcando-se como questdes emergentes as relacionadas
com o envelhecimento, as altera¢des climéticas, os novos padrdes de mobilidade ou de locali-
zacdo de equipamentos publicos, etc.

A modernizagdo do sistema de planeamento em Portugal tem-se centrado em questdes
basicas inerentes a operacionalizacdo dos sistemas de planeamento tradicionais: o incremen-
to da participagdo publica, a implementagdo de mecanismos de gestdo fundiéria, a descentra-
lizacdo e a flexibilizacdo dos planos. Sobre este tltimo aspecto Cabrita, em 2008, reivindicava
“espago também a conquistar, a reforgar, é de maior flexibilidade na gestdo destes instrumen-
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tos de planeamento” (Cabrita, 9; 2008).

Sobre esta questdo o que estd em causa é a relagdo entre a decision making e a decision
taking, ou seja, a relacdo entre atos de planeamento e atos operativos. Estes ultimos podem
ser encarados como atos meramente executivos completamente determinados pelo plano, ou
pelo contrério, podem ser considerados ainda atos de planeamento. No sistema de planea-
mento portugués os atos de gestdao sdo encarados ainda, na sua maior parte, como atos execu-
tivos dos planos ndo se verificando grande capacidade discriciondria na gestdo do territério,
por parte, das autarquias locais. Uma série de mecanismos excepcionais foram criados para
gerir investimentos mais estruturantes do territério os quais, no entanto, nao ficam alheios
aos procedimentos estabelecidos. E o caso dos projetos que sdo objecto de politicas publicas
com enfoque especifico, os Planos de Interesse Nacional (PIN), ou outros, como os projetos
POLIS que sdo objecto de um procedimento especial dentro da administra¢do publica sendo,
no entanto, sujeitos a todas as formalidades previstas na lei.

Este assunto segundo alguns autores é fundamental pois “A questdo do ajustamento da
flexibilidade /rigidez dos instrumentos de planeamento é fundamental para ultrapassar mui-
tos aspectos da sua dificil operacionalizacédo e para clarificar muitas das discussdes politicas e
publicas sobre o incumprimento dos planos (Soares, 101; 2004).

Alids, segundo este autor “ Apesar dos avangos que significa a Lei de Bases (LBOTU), em
termos de sistematizacdo e coeréncia, o planeamento urbanistico, nos canones ainda estatui-
dos entre nos, é um instrumento de racionalizacdo, de normatividade de intervencdo do Esta-
do a nivel do espago, um caracteristico instrumento de regulagio do Estado-Providéncia: mas
as radicais mutagoes econdmicas, sociais e culturais, com as inerentes incidéncias espaciais
e territoriais, tornam hoje caduco o planeamento urbanistico funcionalista, hierarquizado e
finalista” (Ferreira, 25; 2004).

3. A evolucdo do SPP em Portugal — a tradicional rigidez
do sistema de planeamento portugués

Para perspectivar a evolucdo desde 74, pode-se afirmar que nos anos 90 passamos de uma fase
anomia normativa e de predomindncia da informalidade e discricionariedade no processo de
decisdo e, portanto, de um periodo marcado por uma grande flexibilidade para um sistema que
se pretendia fortemente normativo e rigido. Esta normatividade e rigidez vieram a ser, ainda
que de forma mitigada, menorizadas pela via das altera¢des permitidas aos planos municipais.

Osplanos que se obtiveram pés a época de 90 sdo, na sua maioria, meramente de controlo
e defesa dos territério através de tutelas rigidas e que na sua forma normativa, correspondem
fundamentalmente as expectativas dos pequenos operadores privados que tém necessidade
de clareza sobre onde, como e quanto construir. A instrumentagdo que utiliza (indices e zona-
mento funcional) corresponde a configuragio dos planos de expansao, a que se vém juntando
varios tipos de preocupacdes, sobretudo de natureza ambiental. Embora, varios tempos e ob-
jectivos se cruzem nestes planos, prevalece, no entanto, como matriz da cultura urbanistica
dominante “a de um sistema de planeamento em que a figura de plano com o seu contetido de
prescrigdes e de rigidez total e indiferenciado sobre o territério, valido por tempo indetermi-
nado, constitui instrumento de referéncia” (Veneza, 120; 1998).

De facto, “no dmbito do sistema instituido pela lei de bases - e posteriormente desenvol-
vido pelo DL 380/99, de 22 de Setembro, o Sistema de Planeamento Portugués abrange os ins-
trumentos de planeamento territorial, ou seja, os planos municipais de ordenamento do terri-
tério que foram definidos pela lei de bases como regulamentos que estabelecem o regime de
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uso do solo, definindo modelos de evolugdo da ocupagdo humana e da organizagdo das redes
e sistemas urbanos e, na escala adequada, parametros de aproveitamento dos solos configu-
rando-se como os Unicos instrumentos de vinculacdo dos particulares” (Galvao, 282; 2008).

No entanto, a histéria do planeamento espacial em Portugal, pés 74, como ja vimos, teve
sobre os planos municipais diversos entendimentos: “Verificamos que, em 1982 (vigorando
o DL n.2 282/82), o PDM era concebido como ferramenta de gestdo com uma dupla vocagao,
tanto fisica como estratégica. Todavia, e considerando a fraca adesdo dos municipios a elabo-
racdo destes planos (até 1990 forma aprovados 3 PDM), foi publicado um novo regime juridico
(o Decreto - Lei 69/90, de 2 de Mar¢o) com o intuito de aprofundar e dinamizar o processo de
planeamento municipal. No entanto, no ambito desta nova legislacdo, o PDM perdeu o seu
pendor estratégico que lhe havia sido atribuido em 1982, e foi reduzido a um conjunto de nor-
mas conformadoras da realidade do territério, ao ponto de se chegar a e que, agora, se tratava
de um «plano de pormenor a escala 1/10000»" (Galvao, 282; 2008).

E apenas em 2007, através duma alteracio ao Decreto-Lei 380/99, de 22de Setembro, que
no Decreto-Lei n.2 316/2007, de 19 de Setembro de 2007 a natureza estratégica dos planos dire-
tores municipais é claramente assumida: “o plano director municipal estabelece a estratégia de
desenvolvimento territorial, a politica municipal de ordenamento do territério e de urbanismo
e as demais politicas urbanas, integra e articula orientagdes estabelecidas pelos instrumentos
de gestdo territorial de dmbito nacional e regional e estabelece o modelo de organizagdo do
territério municipal” (n.1, do artigo 84.2) e que visivelmente devera ser justificada através da
apresentacdo de um “relatério que explicita os objectivos estratégicos e as opgdes de base ter-
ritoriais adoptadas para o modelo de organizagdo espacial...” (alinea b, do n.2 do artigo 86.2).

Mas como alguns autores apontam “ é neste ponto que os instrumentos de planeamento
geralmente falham: ainda que estipulem uma determinada politica ou estratégias municipais
de desenvolvimento, as normas que preveem os meios para a atingir sao de tal forma rigidas
que ndo permitem adaptagdes posteriores” (Galvao, 285:2008).

A maioria dos planos municipais de ordenamento do territério funcionam como norma
que condiciona o ato de licenciamento, assim encarado como um ato meramente executivo,
pelo que se pretende-se assegurar a partida a clareza das normas e que o plano fixe regras o
mais pormenorizadamente possivel. De tal maneira que o ato de licenciamento seja 0 menos
discriciondrio possivel, nomeadamente que o arbitrio da decisdo politica na gestdo urbanisti-
ca seja minimizado.

3.1. A Flexibilidade dos Planos

Ao pretender eliminar a discricionariedade da decisdo municipal esta a confundir-se aquilo
que Faludi designa como o plan making time e o development time. Estdo a antecipar-se deci-
sdes operacionais num momento em que se desconhecem o como, o quando e o porqué dos
atores e a forma das suas pretensdes.

Porém, qualquer sistema de planeamento, por mais rigido que seja, encontra os seus pro-
prios esquemas de flexibilidade. E embora no sistema de planeamento portugués a regra seja
esta, ou seja, as normas dos planos sdo para aplicar diretamente, tem-se vindo a corporizar
uma via legal que assume “as alteragdes” consideradas necessarias, bem como, o recurso aos
planos de pormenor que alteram os PDM.

Do nosso ponto de vista, o plano deve distinguir entre o que é normal num territério e o
que é excepcional, entre o que est4 consolidado e o que é previsdo. Alids, as varias escalas de
abordar o territério, e nomeadamente a cidade, deverdo corresponder objectivos diversos que
vao das decisdes macro e estratégicas (nivel geral dos PROT) aos planos operativos de interven-
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¢do nos espacos de oportunidade (projeto urbano).

Sendo posta em causa a capacidade do plano municipal «determinar» a transformacao
do territério, também, pelas mesmas razdes, estd em causa a capacidade do plano enquadrar
todas as variaveis integrantes (nomeadamente) das politicas urbanas face a grande diversida-
de de autores, de centros de decisdo e de politicas sectoriais, ganhando importancia a «com-
patibilizacdo» e a «articulacdo» dos varios niveis administrativos.

O grande desafio é obter, num determinado contexto social, técnico e politico-adminis-
trativo, o equilibrio entre flexibilidade compativel com a legitimidade democréatica e a rigidez
compativel com as dindmicas de transformacao do territério.

Quanto mais maduro o sistema democratico e maior o profissionalismo dos técnicos,
maior a flexibilidade possivel. Talvez que o que a seguir designamos como “flexibilidade mi-
tigada “ do sistema de planeamento portugués seja uma das respostas possiveis as diversas
realidades presentes no sistema de planeamento portugués.

4. A "flexibilidade mitigada” do sistema de planeamento
espacial portugués

Apds apublicagdo do Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de Setembro, o regime juridico dos instru-
mentos de gestdo territorial, tem evoluido relativamente as diversas dimensdes que abarca:
“o regime de coordenagdo dos dmbitos nacional, regional e municipal do sistema de gestdo
territorial, o regime geral do usos do solo e o regime de elaboragao, aprovagao, execugdo e ava-
liacdo dos instrumentos de gestdo territorial”, incluindo aspectos muito importantes que sdo
os da “dindmica dos instrumentos de gestdo territorial” e que engloba, nomeadamente, para
os planos municipais, a alteracdo, a revisdo e suspensio dos mesmos.

Com efeito, desde 99 até hoje tentamos criar um sistema de planeamento espacial em
que os planos municipais sdo considerados como regulamentos administrativos e que embora
obedeca ao principio da legalidade e ao principio da hierarquia das normas a sua modificacdo
ndo passa exclusivamente pela sua revisdo, mas também pela sua alteragdo.

Ou seja, embora mantendo o sistema no quadro do principio da legalidade, damos saida
as varias formas de alterar os planos municipais e, mesmo, os planos de ordem superior (hie-
rarquia mitigada).

4.1. A (ndo) Ratificacdo dos Planos Municipais

Em 2007 é, pela primeira vez, considerado que a ratificagdo dos PDM sé devera ser efectuada
quando houver normas dos Planos Regionais de Ordenamento do Territério ou Planos Secto-
riais que possam ser colocadas em causa por um desses instrumentos de gestao territorial. O
papel das CCDR ¢, também, reforcado através do respectivo acompanhamento e parecer final
. A atual Diregdo Geral do Territério deixa de acompanhar os planos municipais, passando
apenas a “deposita-los”.

No entanto, o acompanhamento dos Planos de Urbanizacédo e dos Planos de Pormenor,
pelas CCDR, torna-se facultativo (Decreto-Lei n.? 316/2007, de 19 de Setembro de 2007). Até
ai, o PDM, pelo menos, deveria ser ratificado, estipulando o n.7, do artigo 80.2 do Decreto-Lei
310/2003, de 10 de Dezembro, que apenas “ Apds aprovagao do Programa Nacional da Politica
de Ordenamento do Territério (PNPOT) e dos planos regionais, a ratificacdo pelo governo dos
planos municipais de ordenamento do territoério terd caracter excepcional...”.

Ou seja, s a partir de 2007, ou seja, apos a aprovacao do PNPOT, as cdmaras e assembleias muni-
cipais puderam aprovar os respectivos planos municipais embora com o “acompanhamento” e “pa-
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receres” da CCDR e de outras entidades que integram a respetiva Comissao de Acompanhamento.
Para preservar a hierarquia ainda que mitigada das normas o artigo 102.¢, “Invalidade dos Planos”,
estabelece que “ sdo nulos os planos elaborados e aprovados em violagdo de qualquer instrumento de
gestdo territorial com o qual devessem ser compativeis ou conformes”.

Portanto, a partir do Decreto-Lei n.2316/2007, de 19 de Setembro de 2007, temos a questdo
daratificagdo dos planos municipais ultrapassada, devendo os planos municipais e nomeada-
mente os planos diretores municipais serem “alterados” e “revistos” para se adequarem aos
planos regionais que iam, entretanto, sendo aprovados.

4.2. A Dinémica dos Planos Municipais

Importa agora analisar a relagdo e o percurso assumido pelas alteragdes e revisdes aos instru-
mentos de gestdo territorial e, nomeadamente, aos planos municipais. Estas sdo as figuras que
verdadeiramente nos interessam pois é através destas que a “construcao da flexibilidade” se
foi de alguma forma colocando no terreno.

Atualmente, a dindmica dos IGT é possivel através de varios mecanismos: as alteragdes,
a correcdo material, a rectificacdo, a revisdo e a suspensao (n.1, do artigo 93.2, do Decreto - Lei
46/2009, de 20 de Fevereiro).

Se analisarmos, desde ja, os mecanismos de revisdo de 1999 até a fase atual, verificamos
que se evoluiu a partir de um conceito mais restrito, que abrangia apenas os planos especiais e
municipais, para um conceito mais lato, estendido a todo o tipo de planos. Com efeito, a partir
do Decreto-Lein.2316/2007, de 19 de Setembro, “A revisdo dos instrumentos de gestdo territorial
implica a reconsideracdo e reapreciagdo com caracter global e estrutural” (n.3, do artigo 93.2).

Quanto as alteragdes elas sdo, como vimos, de dois tipos: as que se incidem sobre os instru-
mentos de desenvolvimento territorial e dos instrumentos de politica sectorial e as que incidem
sobre os instrumentos de planeamento territorial e os instrumentos de natureza especial. Aqui
interessam-nas, como ja referido, as alteragdes aos instrumentos de planeamento territorial,
ndo deixando de referir que os instrumentos de desenvolvimento territorial poderdo ser sempre
alterados em funcdo da posterior “ratificacdo e publicacdo de planos municipais de ordenamen-
to do territério” (n.2, do Artigo 94.2, do Decreto-Lei n.2 46/2009, de 20 de Fevereiro).

Paraalém do exposto, aredagdo daalineaa), don.2, doartigo 93.2do Decreto-Lein.2 46/2009,
diz que a alteragdo dos instrumentos de gestdo territorial depende “ Da evolugdo das condigdes
econdmicas e sociais, culturais e ambientais que lhes estdo subjacentes e que fundamentam as
opgdes definidas no plano, desde que revista de caracter parcial, designadamente se restrinja a
uma parte delimitada das respectiva area de intervencdo”, estabelecendo ainda na sua b) que “Da
ratificacdo de planos municipais ou de aprovacao de planos especiais de ordenamento do terri-
torio que com eles ndo se compatibilizem ou conformem”. Clarificando, assim, qual o dmbito de
intervencao deste mecanismo, ou seja, ndo se aplica a todo o territério abrangido pelo plano e
distinguindo claramente em que situa¢des os planos deverdo ser sujeitos a alteragao.

Por sua vez, a evolucdo das alteracdes, no que respeita ao planeamento municipal, impli-
ca sobretudo a diferenciacdo de alguns mecanismos distinguindo, nomeadamente, as “altera-
cOes por adaptacao”, “ as rectificacdes” e “as alteraces simplificadas” (artigo 95.2 do Decreto-
-Lei n.2 316/2007, de 19 de Setembro de 2007): Em 2009, sdo acrescentadas as de “correc¢ao
material” as “rectificagdes” (artigo 97.2-A do Decreto-Lei n.46/2009, de 20 de Fevereiro).

Nos termos do respectivo artigo 95.2 para além deste tipo de alteragdes poderdo ocorrer, nos
trés anos subsequentes a aprovagao de um plano, ainda as alteracdes resultantes de situacdes ex-
cepcionais como a ocorréncia de situacdes de calamidade puiblica, as decorrentes de outras ma-
térias onde o interesse ptiblico seja muito relevante e ainda das “alteracdes aos planos de ordena-
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mento das areas protegidas decorrentes de alteragdes dos limites da &rea protegida respectiva”.

Ou seja, desde 0 DL 380/99, através das sucessivas alteracdes em 2003, 2007 e finalmente
em 2009, sdo claramente identificadas qual o &mbito e tipo de uma revisdo e de uma alteracao.

Como vimos, as revisdes dos instrumentos de gestdo territorial (n.3 do artigo 93.2 do De-
creto-Lei 316/2007) abrangem “ a reconsideragao e reapreciacio global, com caracter estrutural
ou essencial, das opgoes estratégicas do plano, dos principios e objectivos do modelo territorial
definido ou dos regimes de salvaguarda e valorizacdo dos recursos e valores territoriais.”

Ou seja, quer no Decreto-Lei 316/2007 e no DL n.2 46/2009 essas matérias assumem no
articulado legal significados mais precisos e bem distintos em varios artigos. Assim, as “Alte-
racoes por adaptagao” (artigo 97.2 do Decreto Lei 316/2007, de 19 de Setembro) dos IGT podem
ocorrer mediante as seguintes situagdes:

a. "Entrada em vigor de leis ou regulamentos, designadamente planos sectoriais, planos

especiais e pmot;

b. (revogada);

c. Da incompatibilidade com a estrutura regional do sistema urbano, das redes, das in-
fraestruturas e dos equipamentos de interesse regional e com a delimitacdo da estru-
tura regional de protecdo e valorizacdo ambiental definidas em prot posteriormente
aprovado, nos casos dos planos municipais de ordenamento do territério;

d. Davariagdo total maxima de 3% da area de construcédo inicialmente prevista em planos
de urbanizacédo e de pormenor;

e. (revogada)”.

O contetdo das “alteragdes por rectificagao” (artigo 97.2-A) é aprofundado por sua vez pelo DL
46/2009 pois acrescenta a “ rectificagdo” as “correcgdes materiais” distinguindo claramente os er-
ros cartograficos ou acerto entre o regulamento e os erros cartograficos das questdes de corregao
de lapsos gramaticais ou outros, permitindo clarificar/simplificar o procedimento de alteragao.

Por fim, as “Alterages Simplificadas”, artigo 97.2 - B constante quer no Decreto Lei 316/2007,
de 19 de Setembro quer no Decreto - Lei 46 /2009, de 20 de Fevereiro, diz apenas respeito aum “re-
gime procedimental simplificado” a que estdo sujeitas “ as alteracdes de planos municipais que
resultem da necessidade de integrar a lacuna originada pela cessacdo de restricdes e serviddes de
utilidade publica ou pela desafectacdo de bens imdveis do dominio publico ou dos fins de utilida-
de publica a que se encontravam adstritos”, ou seja, a processos de amplitude muito restrita que é
importante que sejam contemplados na lei mas que tem uma utiliza¢do muito parcial.

De notar, no entanto, que em qualquer circunstancia, apds os trés anos de aprovacgao, as
alteragoes parciais aos planos e, nomeadamente, aos planos municipais sdo possiveis em re-
sultado das alterac¢oes de circunstancias econdémicas, ambientais e sociais.

O que vemos aqui é um mecanismo de “flexibilizacdo mitigada“ dos planos que consa-
gra quer alteracdes vindas de dentro, as corre¢des materiais e rectificacdes, bem como, as que
vém de fora, as corre¢des por adaptacado, sem esquecer” as variagdes maxima de 3% da drea de
construcdo em planos de urbanizacdo e pormenor” bem como, as “altera¢des simplificadas”.

E uma correcio que nio d4 a aparente discricionariedade aos instrumentos de gestio
territorial, nomeadamente, aos PDM mas que permite que se proceda a alteracdes dentro do
quadro legal vigente.
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5. Planeamento Municipal — A evolucdo dos Planos Diretores
Municipais, Planos de Urbanizacido e Planos de Pormenor

Os graficos e 0os mapas 'que se seguem mostram-nos, no entanto, uma realidade com a qual
ndo nos podemos deixar de espantar: o nimero de PDM dos anos 90 ainda em vigor, por um
lado, e as respectivas alteracdes que se verificam sobretudo ap6s 2007.

Sabe-se que muitos dos planos estdo em revisdo. Através de um conjunto de alteragoes
efectuadas muitos planos ainda se mantém em vigor, embora na maior parte dos casos as
alteracGes, depois de 2007, sejam fruto da aprovacao dos PROT (no caso em concreto, PROT
Algarve, PROT OVT e PROT Alentejo).

Por outro lado, em muitos concelhos sobretudo no interior, sobretudo no Norte e Centro
do pais, onde os PROT nao foram ainda aprovados, nunca foram feitas qualquer tipo de altera-
¢do e, naturalmente, nem sequer foram revistos (figuras 2 e 3).

A realidade dos planos de urbanizacgao e dos planos de pormenor expressa-nos uma rea-
lidade que vai no mesmo sentido (figura 4, 5 e 6).

De facto, verifica-se que os Planos de Pormenor sdo frequentemente utilizados para pro-
ceder as transformacdes necessarias a zonas especificas, constituindo o grande instrumento
para modificar e, muitas vezes, alterar o PDM. Quanto aos Planos de Urbanizagdo, em grande
parte do pais eles ndo sdo utilizados, ficando a gestdo das areas urbanas, na maior parte dos
casos, sujeitas as regras estabelecidas nos PDM. Raros sdo os casos, onde a revisdo dos PU sdo
0 objecto de transformacdes nas sedes do concelho.

Estas trés realidades - a demora na revisio do PDM, o recurso sistematico aos Planos de Porme-
nor nomeadamente nas areas de maior pressdo e a exiguidade dos Planos de Urbanizacdo - sdo de
facto as caracteristicas principais do nosso sistema de planeamento sobre as quais ndo se pode dei-
xar de refletir, sobretudo, num tempo de mudanca. Em termos territoriais os comportamentos sao
diferenciados (figura 2 e 7), relativamente a revisdo dos PDM e a publicacdo de Planos de Pormenor.

' Informagéo levantada em 2013, DGOTDU.
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Figura 1 — Datas de entrada em vigor dos PDM
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Datas de entrada em vigor dos PDM, por concelho, em Portugal Continental

-

Ano de entrada em
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19890 - 1998
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Fonte: Informagio levantada em 2013, DGOTDU

Figura 2 — Datas de entrada em vigor dos PDM, por concelho.
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Figura 3 — Alteragdes, corregdes, retificagdes e suspensdes dos
Planos, por concelho, em Portugal Continental.
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Figura 4 — Nimero de Planos de Pormenor publicados por ano, no
Continente.Planos, por concelho, em Portugal Continental.
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Figura 5 — Nimero de Planos de Urbanizagédo
publicados por ano, no Continente.
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Figura 6 — Total de Plano de Pormenor e de Urbanizacéo,
por concelho, em Portugal Continental.
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Periodo de publicagiofretificagio dos Planos de Pormenar,
por cencelho, em Portugal Continental
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Figura 7 — Periodo de publicagdo/retificagdo dos Planos de Pormenor e
dos Planos de Urbanizagdo,por concelho, em Portugal Continental.

185



Teresa S& Marques & Ana Veneza

Bibliografia

CABRITA, Anténio (2008): «Intervencdo como Secretario de Estado Adjunto e da Adminis-
tracdo Local», Os dez anos da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Ur-
banismo_ Génese e Evolugdo do Sistema de Gestdo Territorial, 1998 -2008, Actas do Encontro
Anual da AD URBEM, Lisboa, DGOTDU.

FALUDI, A (1985): Flexibility in zoning: the Australian Case, Australian PLANNER.

FERRAOQ, Jodo (2011) O ordenamento do territério como politica ptiblica, Fundacio Calouste Gul-
benkian, Lisboa.

FERREIRA, A. Fonseca (2004): «Paradoxos do Planeamento em Portugal», Sociedade e Territé-
rio, n.237 e 38.

GALVAO, Sofia de Sequeira (2008): «Repensar o planeamento local: que solucdes para a rigidez
dos planos municipais?», Os dez anos da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territdrio
e de Urbanismo _ Génese e Evolugdo do Sistema de Gestdo Territorial, 1998 -2008, Lisboa, DGO-
TDU.

GASPAR, Jorge; Simoes, José Manuel (coord.) (2006) “Planeamento e ordenamento do territério”, In
Carlos Alberto Medeiros (dir.), Geografia de Portugal (volume 4). Circulo de Leitores, Lisboa.

SOARES, L.J. Bruno (2004): «Paradoxos e Equivocos de 20 Anos de planeamento do territo-
rio», Sociedade e Territdrio, n.237 e 38.
VENEZA, Ana (1998): «A flexibilidade como desafio», Sociedade e Territdrio, n°2.

186



