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AS DETERMINANTES ECONOMICAS E POLITICAS
DO PLANEAMENTO MUNICIPAL EM PORTUGAL

CARLOS NUNES SILVA(D

INTRODUCAO

Nos estudos portugueses sobre o planeamento urbano municipal
predominam as descri¢des de experiéncias de planeamento, com um
enviezamento empirista que reduz em muito o seu interesse para uma
explicacio do processo de planeamento.

Nos paises anglo-saxénicos, pelo contrério, as abordagens teori-
camente orientadas t€m privilegiado os factores determinantes desse
processo: econémicos, politicos, ideolégicos e organizativos. Nio
obstante constituirem um avango hd, em algumas delas, ou uma
sobrevalorizagdo do papel dos individuos a expensas do contexto em
que se inserem ou da estrutura em detrimento da ac¢@o individual.

Em trabalhos anteriores procuramos superar estas limitagdes
através de um quadro tedrico que articula a estrutura com a acgéo
voluntdria dos agentes do planeamento, com a finalidade de apreender
a complexidade das relacdes entre as transformagdes econdmicas e
politicas e as altera¢gdes no quadro normativo e na prética do planea-
mento urbano municipal (SILVA, 1986; 1987; 1987a; 1988).

Entre as abordagens tedricas que perspectivam o processo de
planeamento em fungdo do contexto econémico distinguem-se duas

(1) Assistente da Faculdade de Letras de Lisboa, colaborador do Centro de Estudos
Geogriéficos, Faculdade de Letras de Lisboa, 1699 Lisboa Codex. Tel:(351-1)
794 02 18 Fax:(351-1) 793 86 90. Durante o periodo de preparacdo deste texto
beneficiou de uma bolsa do INIC/JNICT.
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tendéncias: a que interpreta o planeamento como um instrumento de
correcgdo das ineficiéncias e falhas do mercado, na tradi¢do liberal, e
uma outra que explica o processo de planeamento em fungdo das
disfungdes no processo de acumulagiio do capital, dentro da tradicio
materialista(2),

Assim, na linha da perspectiva tedrica utilizada em trabalhos ante-
riores, mas dando agora uma maior &nfase a conjuntura econémica e
politica nacional, a exposi¢io que se segue estd estruturada em tormo
de uma (hipd)tese central: os processos de transformagiao econémica e
social, desiguais no tempo e no espago, si0 os mecanismos estrutu-
rantes do processo de planeamento urbano municipal ¢ a evolugdo
macroecondmica o condicionamento principal da defini¢do do quadro
normativo do planeamento urbano municipal.

A alternncia de fases de crescimento econémico com fases de
austeridade e recessdo tem efeitos diferenciados no sistema de pla-
neamento e nas vdrias regides, neste caso em fungfio das estruturas
econémicas e processos de produgdo dominantes. E como o mercado
ndo proporciona determinados bens, os bens de consumo colectivo
(CASTELLS, 1981) ou, numa outra perspectiva, os bens piblicos
(MUSGRAVE, 1989), muitos dos custos do sector privado, nomeada-
mente os resultantes das reestruturagdes, sdo socializados e, por isso,
o Estado € também um parceiro no processo de acumulagdo, nomea-
damente através do planeamento urbano municipal.

A racionalidade formal para o controlo urbanistico que exerce,
quanto a localizagiio e quantidade de solo para os diferentes usos ¢
quanto aos aspectos estéticos e de densidade, é a melhoria do uso do
solo em funcio do interesse publico.

Embora esta seja a sua racionalidade formal, defendemos neste
texto que o planeamento municipal se estrutura em resposta a disfun-
¢bes no processo de acumulagio, isto &, aquelas razdes estfio subordi-
nadas & criagiio de condi¢des para apoiar, facilitar e promover o cres-
cimento econdmico e legitimar as mudangas econdmicas.

(2) Para uma andlise das insuficiéncias de cada uma destas perspectivas veja-se:
SILVA (1987), COOKE (1983), entre outros; para um enquadramento teérico do
planeamento, enquanto forma de intervengdo do Estado, veja-se, como sinteses
das teorias do Estado: IESSOP (1977; 1990), DUNLEAVY (1987) e SILVA (1987),
por exemplo.
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Nos periodos e lugares de crescimento econémico, como hia um
aumento dos recursos, a tendéncia € para uma maior prestagio de
bens piblicos & populagdo e para apoio ao relangamento da acumula-
¢do; em periodos de recessdo, a énfase vai para a recuperagio
econémica, com ac¢des locais que visam satisfazer as necessidades
bésicas das populagdes.

Os objectivos deste texto sdo, por isso, em primeiro lugar, descre-
ver ¢ explicar as mudangas no sistema de planeamento municipal e
avaliar a importéincia relativa das condi¢Ges estruturais e das acg¢des
(decisdes) individuais, ou seja, analisar em que medida é que os
sucessivos legisladores foram condicionados (determinados) ou tive-
ram autonomia na defini¢io dos quadros legais; outro objectivo é a
identificagdo dos principais tragos da geografia da administracdo
urbanistica, em diferentes conjunturas; um terceiro objectivo é a
identificagdo das determinantes técnicas e ideolGgicas que decorrem
das caracteristicas do plano director municipal e instrumentos conexos.

PLANEAMENTO URBANO MUNICIPAL: OS PRIMORDIOS

Se exceptuarmos as primeiras experiéncias de planeamento do
crescimento urbano levadas a cabo pelo municipio, como € o caso dos
planos de melhoramentos da legislagio de 1864, e, antes disso, as
experiéncias de planeamento relativas a fundaciio, reconstrugdo ou
expansdo de centros urbanos, de iniciativa real, podemos afirmar que
o planeamento urbano com caricter sistemdtico e nacional teve inicio
apenas na década de 30 deste século.

Este desfasamento temporal em relacdo a outros pafses europeus
resultou do incipiente desenvolvimento urbano-industrial. Em 1911
ainda a agricultura absorvia 57% da populag¢do ¢ em 1930 cerca de
50%, apesar destas trés primeiras décadas terem assistido a um
crescimento de alguns sectores industriais, a par do declinio de
outros, ¢ A formacdo dos primeiros grupos industriais portugueses
(CASTRO, 1979; CABRAL, 1979; MEDEIROS, 1978; MARQUES,
1978). Uma segunda caracteristica do desenvolvimento industrial
neste perfodo, importante para o nosso argumento, € a sua fraca
concentragdo espacial, em comparagiio com os outros paises europeus
mais industrializados, consequéncia da importincia da produgio
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artesanal®. Por isso, em 1911, s6 17.5% da populagio portuguesa
residia em centros urbanos e, em 1920, apenas 18.4%, a maior parte
em Lisboa e Porto. Com tdo fraca pressio urbana compreende-se que
$6 nestas duas cidades se tivesse colocado com alguma pertinéncia,
nas primeiras décadas do século XX, o problema do planeamento
publico do crescimento urbano.

Quando ocorreu o golpe militar do 28 de Maio de 1926, o pais
atravessava um periodo de recessio econémica que a conjuntura
internacional veio agravar, e, por isso, o poder central aparece alheado
dos problemas urbanos, e os municipios, & falta de meios financeiros,
entregaram 2 iniciativa privada as tarefas de urbanizagio (SILVA, 1987).

A Ditadura Militar, apesar de ter corporizado a vontade popular de
saneamento e regeneragio da sociedade portuguesa, acabou por dar
continuidade & instabilidade anterior, com as constantes alterages
nas pastas ministeriais e optou, tanto quanto a alterniincia dos respon-
sdveis politicos o permite afirmar, por um medelo politico liberal
{CAMPINOS, 1975; CRUZ, 1985; WHEELER, 1988).

As fungdes do planeamento municipal nesta conjuntura recessiva
foram apenas as de resolver, nos grandes centros urbanos, as questdes
da rede vidria e, num caso ou noutro, os problemas da habitagdo
degradada. Ndo havia propriamente um quadro legal do planeamento
municipal; apenas alguns instrumentos juridicos dispersos e descone-
xo0s, nomeadamente os relativos a aquisicdo de solos para urbanizagio
e construgdo de habitacio social. As experiéncias conhecidas indicam
que o plancamento municipal consistiu, sobretudo, em intervengdes
de regulacdo do uso do solo (SILVA, 1987).

Nos primeiros anos da década de 30 deu-se a afirmacfo do regime
corporativo do Estado Novo, a partir da Constituigdo Politica de
1933. A conjuntura internacional de recessio favoreceu a afirmagdo
de uma politica econdmica autircica, de «independéncia nacional», na
qual a politica urbana teve uma fungdo decisiva. A intervengdo do
Estado na economia atingiu niveis elevados, logo nos primeiros anos
(VALERIO, 1986; ROSAS, 1986, 1986a).

Foi um regime que se caracterizou por uma orientacdo conserva-
dora, autoritiria e pela vontade de manter uma socicdade ruralista
(CAMPINOS, 1975; CABRAL, 1976; CRUZ, 1980; 1986; PINTO, 1992).

(3) Segundo Bento Carqueja, referido por CASTRO (1979), «a populagdo industrial
de tipo fabril laborando em unidades com mais de 10 operdrios ndo passaria de
20% da populagao de tipo industrial».
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O modelo de desenvolvimento assentou na construgdo de infra-
-estruturas necessdrias aquele relangamento, parte das quais com
intervengio dominante dos municipios. O Estado assumiu, assim, o
papel chave na criagio das condiges minimas para o relangamento da
acumulagdo. Para isso, o regime tomou uma série de medidas econé-
micas e politicas de que destacamos: poucos anos antes da Constitui-
¢fo Politica de 1933, mas ja com a presenca dos futuros governantes,
a Campanha do Trigo em 1929 e 1930 e a Lei do Condicionamento
Industrial em 1931; depois dela, a Lei da Reconstitui¢do Econémica
em 1935, que definiu os grandes investimentos a realizar em infra-
-gstruturas, a criagdo da Junta de Colonizagiio Interna em 1937, a Lei
do Fomento Hidoagricola em 1938 e a Lei do Povoamento Florestal
no Mesmo ano.

Apesar de por vezes se considerarem as duas primeiras décadas do
Estado Novo como décadas de estagnaciio, o facto € que a década de
30 ficou marcada por um crescimento da actividade econdmica,
associado a um elevado investimento piblico em infra-estruturas
(ROSAS, 1986, 1986a; AMARO, 1982, 1986; MIRANDA, 1986). Nesse
quadro foram estabelecidas as bases de colaboragdo técnica e finan-
ceira entre o Estado e as autarquias locais em 1932(),

Para a realizagiio da estratégia autdrcica o poder central definiu,
pela primeira vez, um quadro legal para o planeamento urbano muni-
cipal e respectivos instrumentos. Ndo s6 criou a primeira figura de
plano de urbanizago, como atribuiu, ao municipio, o monopélio da
urbanizacio e dotou-o do instrumento de politica de solos que permi-
tia a apropriagio do solo necessério a urbanizagao®).

(4) Foi criade o Comissariado do Desemprego, ao qual incumbia a gestdo do Fundo
de Desemprego, instrumento chave da nova politica definida por Duarte Pacheco:
«niio se dio esmolas, procura dar-se trabalho». Para um maior desenvolvimento,
veja-se C. N. SILVA (1987).

(5) Decreto-lei 24802, de 21/12/1934. Veio preencher uma lacuna € substituiu o
Decreto de 31 Dezembro de 1864 que regulava a elaboragfio, aprovagio e
execucdo dos planos gerais de melhoramentos. Mas a primeira referéncia a
«realizagdo de planos de urbanismo» a encetar de forma sistemdtica € feita pelo
Decreto 21697, de 30/9/1932 que considerou tais planos como «melhoramentos
urbanos», cabendo & DGEMN. a elaboragio desses planos. Mas ¢ efectivamente
em 1934 que comegou, pode dizer-se, o planeamento urbanistico, no sentido
actual da expressio.
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Este novo quadro legal, definido nesta conjuntura de relativa
expansdo econdmica, assentava em trés vertentes fundamentais: (a)
criar as infra-estruturas vidrias, portudrias, aeroportudrias e zonas
industriais urbanas; (b) socializar os custos da mao-de-obra através do
fundo de desemprego; (c) socializar esses mesmos custos através da
promocéo de habitagdo social, em parte a cargo dos municipios.

Com o fim da II Guerra Mundial, o Pais atravessou uma conjun-
tura de alguma turbuléncia politica e, a partir de 1948, um periodo de
condicionamento econdmico, a0 que se seguiu o langamento das
bases de um novo modelo de desenvolvimento: a Lei do Fomento e
Reorganizagdo Industrial, em 1945, e, um pouco antes, a Lei da
Electrificagao Nacional, em 1944, Os capitais acumulados com a
venda de matérias-primas e alguns produtos industriais aos paises em
conflito, as infra-estruturas construidas na década de 30 e 40 e a
disponibilidade de mao-de-obra facilitaram o arranque industrial. A
politica de obras piiblicas cedeu o centro a uma incipiente politica
industrial e teve inicio um periodo de crescimento econémico
(ROSAS, 1986; 1986a; AMARO, 1982; CASTRO, 1982).

O planeamento urbano municipal deixou de ser parte integrante
explicita do programa de relangamento econémico. As suas fungtes
restringiram-se a gestdo do uso do solo. O monopélio da urbanizacio
cedeu lugar a uma fungio de controlo da promogio privada, consa-
grada nas duas novas figuras de plano entretanto promulgadas(®).

O ano de 1944 ficou ainda marcado pela criagdo de um organismo
que passou a centralizar os diversos servigos através dos quais se
processava a interven¢io do Estado na questio da urbanizagfo: a

(6) Decreto-lei 33921, de 5/9/1944, promulgou um novo regulamento de elaboracdo
de planos de urbanizagiio. Este diploma reuniu a legislagdo em vigor, dispersa por
varios diplomas, sobre levantamentos topogrificos ¢ planos de urbanizagio. As
alteragBes introduzidas foram de pormenor. Nesse mesmo ano fol criado o
Gabinete de Urbanizagdo do Ultramar. Este novo regime alargou o mimero de
lugares onde se aplicava esta figura de plano.

Duarte Pacheco falecera em 1943 e na Assembleia Nacional os representantes da
propriedade fundidria pressionavam. Em 1946 foi criada a figura do Anteplano de
Urbanizagdo pelo Decreto-lei 35931, de 4/11/1946. Como era norma os técnicos
apresentarem previamente «anteplanos de urbanizagdo» que, depois de
apreciados, serviam de base aos estudos definitivos, o Governo através deste
Decreto veio permitir que as linhas gerais apontadas nessa fase fossem cumpridas
até A conclusdo dos estudos.

Para um maior desenvolvimento, veja-se C. N. SILVA (1987).
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Direc¢do-Geral dos Servigos de Urbanizagdo (DGSU), com 4 direc-
¢Oes-regionais com sede no Porto, Coimbra, Lisboa e EvoraD. Na
reorganizacio de 1948, foram criadas 20 direc¢des externas, uma em
cada distrito e nos arquipélagos da Madeira e dos Acgores.

Em 1951 foi aprovado o primeiro regulamento geral de edificagdes
urbanas (RGEU), instrumento importante para a nova gestio urbanis-
tica, jd que a legislaciio anterior datava de 1903.

A elaboracédo dos planos gerais de urbanizagdo era obrigatéria nas
sedes dos concelhos com mais de 2500 habitantes, que entre dois
recenseamentos tivessem um acréscimo populacional importante e
ainda nos centros urbanos com zonas de interesse turistico, recreativo,
climatico, terapéutico, espiritual, histérico ou artistico (DL 33921, de
5/9/1944).

Para a sua concretiza¢fio, os municipios dispuseram a partir de
1948 de um novo instrumento de politica de solos, a Lei 2030, que
lhes limitou a capacidade de controlo do processo urbano.

As dificuldades financeiras do Estado e o propdsito de liberalizar a
economia levaram a um refluxo na intervenciio do Estado na condu-
¢do da urbanizagdo, concentrando o seu esforco na criagio das infra-
-estruturas necessdrias a industrializagdo, como foi o caso da electrifi-
cacao.

E desta altura o I Plano de Fomento (1953-1958), relativo aos
grandes investimentos do Estado no sector agricola, vias de comuni-
cagdo e transportes e actividades mineiras, bem como a criagdo do
Ministério das Corporagdes e Previdéncia Social, que desempenhou
uma fungdo fundamental na politica de habitacdo social, um dos
vectores do planeamento urbano municipal.

Nesta conjuntura de austeridade financeira e relangamento econd-
mico coube ao plancamento urbano municipal uma funcdo de mero
controlo do uso do solo ¢ realizagdo, em associacdo com o Estado, de
despesas de consumo social, com a finalidade de reproduzir a forca de
trabalho e legitimar 0 modelo implementado.

(7) Reuniu a Direcgio dos Melhoramentos Rurais e Sec¢es de Arruamentos da JAE;
a Secgdo de Melhoramentos de Aguas e Saneamento, da DG dos Servigos
Hidrdulicos; a Secgdo dos Melhoramentos Urbanos da DG dos Edificios e
Monumentos Nacionais.
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A adesido a EFTA marca o fim do periodo de autarcia do regime
com uma abertura ao investimento do capital estrangeiro e liberaliza-
¢io das trocas comerciais. O paifs inicia um periodo de crescimento
econdémico e ao planeamento municipal coube a fun¢fo de organizar a
criagdo das condi¢es urbanas para o relangamento do processo de
acumulagio.

No fim da década de 50 o modelo econémico de substitui¢io das
importacdes estava esgotado e uma nova estratégia se afirmava, a qual
passava sobretudo pela internacionalizagdo da economia portuguesa,
o que se fez pela adesfio a EFTA em 1960 e, mais tarde, pelo acordo
comercial com a CEE em 1972. Dois outros factos contribuiram para
as transformagdes entdo desencadeadas: a guerra colonial e a emigra-
¢80 para a Europa.

A integracgio de Portugal na EFTA levou a uma especializacdo nos
sectores em que era possivel obter maiores vantagens, ou seja, em
actividades industriais de trabalho intensivo, pela possibilidade de
manter os saldrios em niveis baixos.

Decorria deste modelo a necessidade de proporcionar habitacdo a
baixo custo a esta populagiio industrial. Para esse efeito foram langa-
dos programas especiais de habitagdo social, em Lisboa e no Porto, e,
em 1969 e 1972, reestruturado o servigo estatal responsdvel pelo
sector bem como o0s respectivos programas de habitagio social. Dai
resultou uma maior centralizagdo da promogéo de habitagiio, uma das
componentes principais do planeamento urbano municipal. Para reali-
zar esse desiderato a administragdo tinha que dispor de solo urbanizi-
vel, o que levou a revisdo da lei de solos em 1970, e, um ano depois, a
revisdo da legislagio sobre planos urbanisticos.

Dois niveis de planeamento importa distinguir a partir do inicio
dos anos 50: o planeamento econémico sectorial e regional dos Planos
de Fomento e o plancamento urbano municipal. Ao primeiro coube,
por exceléncia, a fungdo de facilitador do crescimento econémico a
cargo da iniciativa privada; ao segundo, criar as condigbes urbanas
para a sua realizacgio.

Neste quadro de modernizagdo do sistema de planeamento foi
criado o Centro de Estudos de Urbanismo e Habitacio (CEUH)-Eng®
Duarte Pacheco, em 1963, com a finalidade de estudar os problemas
conexos com a urbanizagao e a habitacdo.



31

Quadroe 1 — Ciclos econdmicos, periodos politicos e principais fungdes do

planeamento municipal

Ciclos Recessao Recuperagio e Austeridade e Crescimento e
econdmicos crescimento relancamento abertura
Periodos Ditadura Estado Novo Estado Novo Estado Novo
politicos Nacional (anos 30-40) (anos 45-59) (anos 60-70:
fim autarcia)
Fungio(*)
Investimento | —resolver pro- - conduzir a — coordenar a — coordenar a
Social blemas da rede expansdo dos expansio dos expansao dos
vidria principais centros urbanos centros urbanos,
centros urbanos, - criar dreas de lugares de
lugares de cres- implantagio implantacio do
cimento da industrial investimento
produgio estrangeiro ¢
nacional, apoiado
- criar as condi-
¢Oes urbanas
p/realizagiio dos
planos de
formento
Consumo - resolver os - promogio de — proporcionar - proporcionar
Social problemas mais habitagio social  solo p/promogiio  solos p/ promogio
graves da falta em urbanizagbes  privada de privada de
de alojamento puiblicas habitago a habitagio e p/ a
planeadas custos contro- promogao piblica
— produgio de lados
solo urbano
p/habitagdo e
equipamentos
Despesa — — melhorar a — garantir a - legitimar as
Social qualidade qualidade de operacdes
estética da vida nos centros urbanisticas
construgdo urbanos, privadas
— preservar solos  nomeadamente
agricolas a volta  através de
dos centros melhoria dos
urbanos transportes e )
trinsito

(*) — Com base na classifica¢do das fungdes do Estado de O'CONNOR (1973)

Apesar destas mudangas sucessivas no enquadramento legal do
sistema de planeamento urbano municipal, os efeitos priticos ndo
foram muito diferentes dos verificados até entfio.

No fim do Estado Novo a situagdo urbanistica era de caos nas
principais areas urbanas ¢ de uma quase total auséncia de instrumen-
tos urbanfsticos eficazes em todo o territério nacional, a par de uma
insuficiente cobertura do Pais com as infra-estruturas urbanas basicas
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(saneamento bésico, electricidade, comunicagdes) e da falta de habi-
tagdo, estimada em cerca de 700000 fogos, com base no Recensea-
mento da Populagio e Habitagdo de 1970 (nimero de familias a viver
em barracas, em sublocagdo e em alojamentos sobrelotados).

Esta situa¢do que foi uma resultante do intenso &xodo rural na
década de 50 ¢ 60, o que originou os graves problemas habitacionais
(estimamos, com base nos mesmos critérios, que o défice de habita-
¢d0 em 1950 era de 210000 fogos) e niveis de conforto insatisfatérios,
situagdo agravada em Lisboa e Porto pelo congelamento das rendas,
facto que implicou uma acentuada degradagfo do parque habitacionat
nessas duas cidades.

O processo de loteamento e urbanizagio clandestino, resposta
popular consentida pelo Estado, contribaiu para o agravamento dos
problemas urbanos, sobretudo na década de 60, a par do decréscimo
da promogéo piiblica de habitagéo social.

A inoperincia das sucessivas politicas de solos implementadas
apos a Lei 2030 de 1948, contribuiram para aumentar a escassez da
oferta e favoreceram a especulagio fundidria, inviabilizando ou limi-
tando as interven¢des publicas.

A rigidez do sistema de planeamento urbano municipal e a inexis-
téncia de mecanismos de coordenagdo nas duas dreas metropolitanas,
onde a questio da eficdcia do sistema de planeamento urbano se colo-
cava com maior preméncia, também foram factores negativos para a
eficiéncia da intervengéo do Estado e municipios.

A expansdo urbana foi conduzida pelos poderes ptiblicos segundo
um projecto urbanistico, nas décadas de 30 e 40, e a partir daf pelos
particulares, cabendo as cAmaras municipais, o controlo e a fiscalizagio.

Em 1978, havia 89 municipios com um plano geral de urbanizagio
aprovado antes de 1970, plenamente eficaz, dos quais 70 eram muni-
cipios rurais, o que traduz bem a deficiente cobertura das dreas urba-
nas com este instrumento (fig.1).

Daqueles 89 planos, cerca de 80% eram anteriores a 1960, ou seja,
a maior parte dos planos foi preparada antes da explosio urbana dessa
década. A esta situagiio acresce o facto de, até 1972, os municipios
terem utilizado muito pouco a figura do plano de pormenor. Dos dois
principais centros urbanos, sé o Porto tinha um Plano Director de
Urbanizagdo, aprovado em 1964; Lisboa tinha um Plano Director de
Urbanizagéo revisto e concluido em 1966/67, mas que s6 foi aprova-
do, apés ter sido redesenhado em alguns pormenores, em 1977.
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— Planos Gerais de Urbanizagao: situagio em 1978
Fonte: MAI (1979)

Figura 1
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O reduzido nimero de planos gerais de urbanizagfo, aprovados
pela DGPU, colocou os municipios numa grande dependéncia da
administracdo central, ja que cabia a esta, nessa situacdo, verificar e
controlar todos os processos de loteamentos e planos de pormenor.

A legislacio portuguesa nio previa, até hd poucos anos, a elabora-
¢do de planos regionais; dai que os planos realizados o tivessem sido
no dmbito de diplomas especificos.

As primeiras e ténues tentativas de planeamento urbanistico supra-
municipal tiveram lugar nas décadas de 30 e 40, com o Plano de
Urbanizagio da Costa do Sol® e com o Plano Regional Moscavide-
-Vila Franca de Xira, embora s6 aquele tivesse sido aprovado.

Em 1959, 0 Governo decidiu elaborar o Plano Director da Regido
de Lisboa, tendo para isso criado uma comissdo especifica. No inicio
da década de 60, quatro outros Planos Regionais foram iniciados pela
DGSU., directamente ou sob sua responsabilidade: o Plano Regional
do Algarve e o Plano da Ria de Aveiro pelo facto de serem duas
importantes regiGes turisticas, e ainda o Plano Regional do Noroeste
Portugués e o Plano Regional do Porto, este elaborado pelo gabinete
de urbanizag¢do da cAmara municipal do Porto, os dois primeiros por
gabinetes especificos na dependéncia da DGSU. e o do Noroeste
através de encomenda a um técnico contratado para esse fim® (fig.2).

(8) Lei 1909, 22/5/1935 que definiu a Costa do Sol e promoveu a criagio de um
organismo especifico, no Ambito do MOP (Gabinete do PUCS, criado em 1936).
Costa do Sol foi definida como «a regifio que abrange a parte dos concelhos de
Lisboa, Qeiras e Cascais, limitada ao Norte, por uma linha paralela & nova auto-
-estrada projectada, e a 100 metros para além do seu eixo, e, ao Sul, pelo Tejo e
oceano». As cimaras de Lisboa, Oeiras e Cascais s6 poderiam autorizar qualquer
construgo ou modificagio importante na referida zona, mediante prévia
aprovagio do Gabinete. O Plano foi aprovado em 1948; passou a compelir &
DGSU a fiscalizagdo do seu cumprimento. O PUCS deveria ser revisto de 5 em 5
anos,

(9) H4 referéncias, relativamente as décadas de 40, 50 e 60, a outras figuras de plano
sobre outras parcelas do territério nacional que ndo assinalamos na figura 2, ou
porque se sobrepunham a estes de Ambito geografico maior, ou porque néo foi
possivel determinar com rigor os seus limites: Plano sub-regional da Maia-
-Gondomar-Valongo, Plano Director do corddo litoral Norte da Ria de Aveiro,
Plano da Regifo Centro-litoral, Plano da Regido entre Moscavide e V.F.Xira,
Plano da Margem Sul do estudrio do Tejo, Plano da Peninsula de Setiibal, Plano
sub-regional Barreiro-Moita-Montijo. Para um maior desenvolvimento, veja-se,
entre outras fontes, F. GONCALVES, ob. cit..
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A administragdo central chamou, assim, & sua responsabilidade
directa, a criagio de orientagdes de ambito regional, naquelas areas do
pais onde a pressdo urbanistica era maior, ou seja, o litoral, as duas
dreas metropolitanas, ou onde a salvaguarda dos necessirios equili-
brios era uma condig¢éo prioritdria para as actividades que nelas se
pretendia desenvolver ou preservar (o turismo no Algarve, na Ria de
Aveiro e no Noroeste).

Se, no plano conceptual, bem avisados andaram os responsiveis
quando optaram pela elaboragdo destes planos regionais, na sua
concretizacio houve factores estruturais que se sobrepuseram e o0s
inviabilizaram, entre os quais o modelo de desenvolvimento adoptado,
préprio de um capitalismo periférico, em que o Estado nao disp6s dos
meios para levar & pritica os varios planos.

A legislagio urbanistica de 1971 consagrou esta dimensao regional
através da figura do plano geral de urbanizagdo de dreas territoriais
(PGUAT).

Esta figura de plano deveria abranger varios centros urbanos ¢ as
zonas rurais intermédias. Competia & DGPU a sua elaboragio e
aprovacao.

Foram langados em dreas em que o Estado tinha grandes projectos
de investimento planeados ou em curso (regadio da Cova da Beira,
complexo do Alqueva, complexo mineiro de Moncorvo, projecto do
Baixo-Mondego) e(ou) em dreas cujas caracteristicas urbanisticas ou
tipo de actividade econémica (indistria dispersa geradora de interde-
pendéncias concelhias estreitas: Marinha Grande-Leiria, Torres
Novas-Abrantes-Tomar, Feira-S.J.Madeira-Oliveira de Azeméis, con-
celhos envolventes da Ria de Aveiro), impunham uma coordenagéo
urbanistica supramunicipal.

Tiveram inicio, em 1972, 4 PGUAT ¢ foram adjudicados mais 3,
depois de 1974. Para além destes, o Governo previu mais 4 PGUAT: o
do Baixo-Alentejo (Alqueva), suspenso na sequéncia da indefini¢éo
do projecto do Alqueva, o PGUAT de Moncorvo, associado & nave-
gabilidade do Douro e a exploragdo mineira, 0o PGUAT de Santarém, e
um outro na Madeira que chegou a ser iniciado para logo ser suspenso
(fig.3).

Nenhum destes PGUAT foi aprovado e implementado. Esta cir-
cunstincia, auséncia de planos supramunicipais, constituiu uma limi-
tacdo adicional na elaboragdo dos planos gerais de urbanizaciio dos
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principais aglomerados urbanos, como ji Etienne de Groer fizera
notar na década de 30, no dmbito da preparagio do primeiro Plano
Director da Cidade de Lisboa.

PLANEAMENTO URBANO MUNICIPAL DEPOIS DE 1974

A Revolugio de 1974 constituin uma ruptura relativamente ao
regime anterior pelas transformagdes que introduziu na estrutura
politica do Pafs.

Em consequéncia das contradi¢Ses que se desenvolveram ao longo
do processo revoluciondrio, a produgdo diminuiu ao mesmo tempo
que aumentou o consumo, consequéncia de um acréscimo da popula-
¢do (retornados, redug@o da emigracdo, desmobilizados), o que impli-
cou um recurso ao mercado externo e um agravamento da situagio do
défice, da inflagio e do desemprego. E neste quadro que se sucederam
os varios Governos Provisérios, incapazes, também por isso, de travar
0 caos urbanistico que a falta de meios humanos e financeiros nos
municipios facilitava e legitimava.

Com o 25 de Novembro terminou o periodo revoluciondrio e teve
inicio o periodo de normalizagdo (ANTUNES, 1985). A adesdo as
Comunidades Europeias passou a ser o objectivo prioritdrio da politi-
ca portuguesa. O crescimento do défice fundamentou o primeiro pro-
grama de estabilizacdo do FMI no periodo de 1977/79.

Uma das medidas foi a reducio das despesas piblicas, o que
inviabilizou uma politica urbana mais intervencionista por parte dos
Governos que se sucederam neste periodo e pelas autarquias.

Uma das dreas em que a Revolugdo maiores alteragdes introduziu
foi a da administracdo local, com a criagdo de um auténtico poder
local. Apesar disso, a dependéncia em matéria urbanistica manteve-se,
no essencial, semelhante a que se verificava anteriormente.

As figuras de plano do anterior regime mantiveram-se em vigor até
1990 e apenas em 1992 foram promulgadas novas figuras relevantes.
Entretanto houve vérias outras figuras de plano, formais ou informais,
experimentadas ao longo deste periodo: plano de ordenamento
biofisico do concelho (da Secretaria de Estado do Ambiente), plano
de ordenamento concelhio (da responsabilidade do MHOP) ¢ plano de
estruturagdo urbanistica ¢ ordenamento do concelho, entre outras.
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Quadro 2 — Instrumentos formais de planeamento e gestdo urbanistica,
em vigor em 1974

Instrumentos Legislacio Area Responsavel
Planos Gerais das Areas Territoriais DL 560/71  sub-regional DGPU
Planos Gerais de Urbanizagio DL 560/71 centro urbano  CM
Planos Parciais de Urbanizagio DL 560/71 parte c.u. CM
Planos de Pormenor DL 560/71 parte c.u. CcM
Plano de Renovagiio Urbana DL 8/73 parte c.u. CM
Medidas preventivas DL 576/70  parte c.u. CcM
Zonas de defesa e controlo urbano DL 576/70  parte c.u. CM
Concessac do direito de preferéncia DL 576/70  parte c.u. M
Definigdo de dreas criticas de recupe- DL 576/70 parte c.u. CM
ragiio e reconversio urbanistica
Regime de licenciamento de cbras DL 166/70 — CM
particulares
Regime de licenciamento de loteamentos DL 289/73 o CMe DGPU
CM - camaras municipais; cu. — centro urbano; DGPU - Direccdo-Geral do

Planeamento Urbanfstico

As principais alteragdes no quadro normativo da administracdo
urbanistica ndio foram apenas um resultado das mudangas de Governo,
porque existiu um amplo consenso entre as principais forgas politicas,
quando no exercicio do poder. Embora 0 maior ou menor pendor
socializante explique parcialmente o grau intervencionista consagrado
na legislagéio, as alteracdes sdo sobretudo um resultado da evolugao
macroecondmica.

O periodo revoluciondrio € os primeiros anos da normalizacio
politica ficaram marcados pelo aligeiramento das restrigdes urbanisti-
cas, resultante da falta de recursos financeiros para realizar a despesa
social que a pressdo da luta das populagdes exigia, nomeadamente em
urbanizacdo e habitagdo social.

O Secretédrio de Estado da Habitagio e Urbanismo, Nuno Portas,
deu inicio, em 1976, a um processo de revisio da legislagio urbanis-
tica, ao longo do qual se sucederam comissdes ¢ grupos de trabalho,
nos Governos constitucionais do PS e nos Governos seguintes, mas
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que s6 seis anos depois deu resultados, com a legislagio sobre o Plano
Director Municipal¢!9),

Pelo caminho foi-se afirmando a ideia de novas figuras de plano, o
que se reflectiu na actividade do legislador: a 1* Lei das Autarquias
Locais que regulamentou o novo regime constitucional do poder local
consagrou pela primeira vez a figura do Plano Director Municipal1D.

A chegada das forgas conservadoras ao poder, os Governos da
Alianga Democritica, traduziu-se na reformulagio do papel do Esta-
do, consagrada na revisdo constitucional de 1982, e por um curto
periodo de recuperagiio econdmica seguido de anos de austeridade.
Foi um periodo de paradoxos em que se aprovou legislagdo hd muito
reclamada mas em que, por falta de recursos, ndo se impls a sua
implementacio.

Esta situac@o teve continuidade com o Governo do Bloco Central
que consagrou, na lei de delimitagio de actuacbes de 1984, a compe-
téncia municipal na elabora¢do dos planos urbanisticos, reservando
para a administra¢do central a ratificag@o.

Quadro 3 - Instrumentos formais de planeamento e gestdo urbanistica,
criados depois de 19748

Instrumentos Legislaciio Area (Ambito) Responsavel

Reserva Agricola Nacional DL 451/82 nacional MAP/CM
(z. agricola)

Reserva Ecolégica Nacional DL 321/83 nacional MARN/CM
PR.OT. DL 338/83 regido/sub-regidio MPAT
P.D.LM. DL 208/82 municipios CM's
PDM. DL 208/82 ~ municipio CM
ADUP, DL 152/82 parte c.u. CM
A.CP. DL 152/82 parte c.u. CM
P.M.O.T. (PFDM, PU, PP) DL 69/90 munic./c.u. CcM
PR.U. D 4/SEHU/8S parte c.u. CM
P.R.A.UD. D 1/88 (Sealot} parte c.u. CM
Regime de licenciamento de obras particulares DL 445/91 — CM
Regime de licenciamento de loteamentos DL 448/91 — CM ¢ DGPU (DG(
Lei de Solos DL 794/76 — CM

M. alguns destes diplomas jd foram revistos.

(10) DL 208/82, 26/5; Port, 989782, 21/10 (conteiido técnico); DR 91/82, 29/11
(processo de elaboragio).
(11) Lei 79477, 25/10.
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A partir de 1985/86 o pais entrou num periodo de recuperagio
econdmica associada a uma conjuntura internacional mais favordvel e
a adesdo de Portugal as Comunidades Europeias. Aumentaram as
pressdes para mais infra-estruturas e equipamentos, a par de uma
vontade poljtica de maior controlo urbanistico.

O Governo iniciou a revisdo da legislagdo urbanistica, flexibili-
zando e articulando-a, e consagrou, em 1990, num tnico diploma, os
planos municipais de ordenamento do territério (PMOT).

Quadro 4 — Conjunturas econdmicas, orientagdes politicas e
fungdes do planeamento municipal, apés 1974

Periodos 1974 - 1980 1980 - 1985 1985 - 1992
Orientagio Governos Govemnos PS Governos Governo Governos
politica Provisérios e Presidenciais AD BC PSD
Fungiio(*):
Investimento — viabilizar/incentivar a — coordenar a expansio — conduzir o
Social promogao privada de dos c.u. e criar as crescimento urbano
habitagiio condiges urbanas para — criar as condigdes
— coerdenar a expansio o investimento privado urbanas p/ absor¢ao
urbana dos fundos C.E.E.
| Consumo - satisfagdo das necessidades — satisfagiio das — satisfacdo das
Social basicas da populagiio necessidades bdsicas necessidades
(sancamento, comunicagdes, (sancamento, basicas (...)
habitagéo), equipamentos equipamentos €
habitagfio)
Despesas — melhorar qualidade de vida | —melhoria da qualidade | — melhorara
Sociais das populagdes (infra- de vida da populagio qualidade estética
-gstruturas e equipamentos — preservar solos
basicos) agricolas e reserva
ecoldgica
- melhoria da
qualidade de vida
nos centros urbanos

(*) _ Com base na classificacdio das fun¢@es do Estado de O'CONNOR (1973)
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A necessidade de absorver os fundos comunitérios e o esforgo de
investimento piblico em infra-estruturas levaram & imposi¢do da
obrigatoriedade de elaboragéo dos PDM, o que fez com que, no fim de
1990, a maioria dos municipios ja estivesse envolvida nesse processo,
a0 mesmo tempo que aqueles que ji o tinham iniciado rapidamente o
concluiram.

A necessidade de enquadramento supramunicipal, sobretudo nas
dreas de maior pressio urbanistica, levou o Governo a dinamizar a
figura do PROT, legislada em 1983 mas nio implementada até ait12),

Em Dezembro de 1992, estavam aprovados trés PROT: o PROTAL
(PROT do Algarve), o PROZED (PROT da Zona Envolvente do Douro)
e 0 PROZAD (PROT da zona envolvente das albufeiras da Aguieira,
Coico & Fronhas) e mais trés em elaboragio: centro litoral, drea
metropolitana de Lisboa ¢ litoral alentgjano (fig. 4).

Ainda no dominio do enquadramento supramumnicipal importa
mencionar a preparacdo dos estudos e programas de ac¢io de inicia-
tiva da administragdo central: os PIDR (programas integrados de
desenvolvimento regional) na década de 80, as OID (operacgdes inte-
gradas de desenvolvimento), os PO (programas operacionais) no
admbito do quadro comunitirio de apoio a Portugal(1989-1993). Para
além destes ha que referir os estudos e planos de iniciativa intermu-
nicipal: o Plano Integrado de Desenvolvimento da Peninsula de Seti-
bal (PIDPS), da associaciio de municipios do distrito de Setiibal, e o
Plano Integrado de Desenvolvimento do Distrito de Evora (PIDEV),
da associagdo equivalente no distrito de Evora, por exemplo.

Em 1983, apenas 49 municipios estavam envolvidos no plano
director municipal (PDM), dos quais 78% eram rurais. Os municipios
urbanos envolvidos ou estavam situados nas areas metropolitanas ou
eram sedes de distritos. O ritmo de crescimento foi lento, pois em
1986 havia apenas mais 20 municipios envolvidos.

Nio se verificaram, nesta primeira geragdo de planos directores
municipais, diferengas significativas quanto ao envolvimento dos
municipios segundo a forga partid4ria dominante nos érgos autdrqui-
cos: esquerda e direita repartiam em partes idénticas o nimero de
municipios com PDM em elaboraco.

(12) DL 338/83, 20/7; DL 176-A/88, 18/5; DL367/90, 26/11.
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A adesio de Portugal as Comunidades Europeias em 1986 e as
alteragdes no poder politico, com a formagao dos Governos monopar-
tiddrios do PSD, minoritdrio primeiro e com maioria absoluta no
Parlamento depois, motivaram alteracées significativas na prética
seguida até ai.

Um novo conjunto de condigdes passou a reger o sistema de
planeamento urbano municipal: (a) a necessidade de justificar projec-
tos ¢ candidaturas aos fundos comunitirios em ordem a que o pais
absorvesse as verbas que lhe estavam destinadas, (b) um maior desa-
fogo financeiro resultante da adesdio ¢ de uma conjuntura econémica
internacional favordvel, (¢) uma vontade politica de introduzir regras
no ordenamento do territério, traduzida na obrigatoriedade de os
municipios possuirem PDM plenamente eficazes a partir de 1992,
depois adiado para 1993, para se poderem candidatar aos fundos
estruturais, (d) as exigéncias da nova politica regional, consubstan-
ciada no Plano de Desenvolvimento Regional e no 1° Quadro
Comunitdrio de Apoio.

Este novo enquadramento implicou, por isso, um relancamento do
planeamento municipal, nomeadamente do plano director municipal.

E neste contexto e com estas determinantes que se realizou a revi-
sdo da legislagéio urbanistica, a do PDM e a da legislagdo do Estado
Novo ainda vigente, através do Decreto Lei 69/90 que integrou num
tinico diploma, os planos municipais de ordenamento do territério
(PMOT). ;

Estas medidas produziram resultados positivos que se traduziram
num acréscimo do nimero de municipios envolvidos na elaboracdo de
PDM: de 69 em 1986 € 94 em 1988 para 269 em meados de 1990, dos
quais cinco eram intermunicipais. No fim do prazo dado pelo
Governo, Dezembro de 1992, todos os municipios estavam envolvi-
dos na preparagio do PDM, embora nos primeiros meses de 1993
ainda s6 houvesse 11 municipios com PDM ratificado (8 em Junho de
1992). Estes mimeros, pelos recursos humanos e materiais que
representam, significam que, a partir de 1987, os municipios passaram
a privilegiar esta figura de plano (fig. 5).

O PCP (CDU), com 64% dos seus municipios envolvidos na
preparagdo do PDM, e o PS com 59%, em 1990, revelam a maior
propensdo para os municipios de esquerda privilegiarem a fungio do
planeamento do que a gestdo social-democrata (53%) e cristi-demo-
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crata (44%). No mesmo sentido aponta a andlise do ritmo com que
estas classes de municipios avangaram ao longo do processo de elabo-
racao.

.Uma tendéncia nova se definiu nesta segunda geracdo do PDM: ao
contrdrio das tendéncias anteriores, mesmo durante o Estado Novo,
em que havia sempre uma percentagem superior de municipios rurais
envolvidos na preparagio dos planos ou com planos aprovados, em
1988 a situagdo inverteu-se no que respeita ao PDM: cerca de 60%
dos municipios urbanos estavam envolvidos contra um tergo dos
municipios rurais, tendéncia que se acentuou depois da revisio da
legislagdo: 75% contra 48%, em meados de 1990. Houve, assim, uma
resposta positiva por parte do tipo de municipios que mais necessita
desta figura de plano.

O PLANO DIRECTOR MUNICIPAL: A PRATICA

Uma vez analisadas as determinantes que operaram na definigio
do quadro orientador da politica urbanistica em diferentes conjuntu-
ras, importa agora discutir as condigdes concretas em que 0s instru-
mentos formais da politica urbanistica foram utilizados ou nio.

Essa abordagem restringe-se a figura do plano director municipal
e, nele, apenas a algumas vertentes.

Se € certo, como decorre do que atrés se defendeu, que as condi-
¢Oes econdmicas e politicas sdo as determinantes fundamentais do
processo de planeamento municipal, quer na sua definicio quer na
implementago dos seus instrumentos, resulta da pesquisa feita, como
a seguir se demonstrard, que outras determinantes, decorrentes das
opgoes técnicas (processuais e financeiras) e ideolégicas (concepgio
do planeamento), tomadas aquando da definicio de cada figura de
plano, t¢m um poder explicativo importante, relativamente ao maior
ou menor sucesso da sua aplicagio e em relagdo a diferenciagio geo-
gréfica verificada nessa pratica.

As determinantes técnicas mais relevantes para a implementagdo
do plano director municipal foram:

(a) a inflexibilidade do contetido técnico e do seu processo de
elaboragio na primeira legislagdo do PDM, faceta que o Decreto-Lei
09/90 corrigiu, foi responsivel pela inoperacionalidade daquele
quadro normativo;
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(b) a ndo articulagio atempada com outros instrumentos da respon-
sabilidade da administragdo central; por exemplo, as duas mais impor-
tantes condicionantes urbanisticas, a reserva agricola nacional e a re-
serva ecoldgica nacional, foram objecto de legislagdo tardia, o que se
veio a revelar como um impedimento & concretizagio rapida do PDM
em muitos municipios;

(c) a falta de planos de nivel superior que dessem uma perspectiva
da sub-regidio em que o municipio se insere; o Governo impds um
prazo para a conclusdo dos PDM, embora néo tivesse cuidado de o
fazer em relacdo aos planos regionais de ordenamento do territério;

(d) a falta de plantas cartogrificas actualizadas foi um entrave
importante;

(e) a pouca operacionalidade das comissdes de acompanhamento,
com o mesmo técnico a ser responsdvel pelo acompanhamento de um
niimero elevado de planos, em municipios que nao raras vezes desco-
nhecia, bem como, por vezes, os projectos do departamento da admi-
nistragdo que ali representava e em relacio ao qual quase nunca podia
assumir um compromisso;

(f) a falta de uma politica de solos que permitisse a aplicagio
prética das figuras de plano; com efeito, definir figuras de plano sem
definir uma politica de solos e os recursos financeiros foi 0 mesmo
que ndo fazer planeamento;

(g) a falta de meios financeiros que permitissem ao municipio
concretizar as propostas da sua competéncia incluidas no plano;

(h) a ndo articulagfio com a gestdo urbanistica corrente, pelo facto
de a maior parte dos planos ser preparada por equipas exteriores aos
municipios.

Uma caracteristica negativa que ainda nfo se fez sentir plenamente
¢ a que resulta das regras previstas para a revisio do plano: como est4,
serd sempre dificil adapti-lo as alteragdes econdmicas e politicas
durante o seu periodo de vigéncia, uma vez que isso implica percorrer
de novo todas as etapas do processo.

Esta faceta assume ainda maior importincia pelo facto de as
propostas contidas no plano nio serem vinculativas para a administra-
¢éio central; basta, por isso, pensar em infra-estruturas como as auto-
-estradas, durante muito tempo com tracado indefinido, para se perce-
ber quio necessdrio € dispor de processos de revisdo (adaptagdo) mais
expeditos.
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Em relagdio as determinantes ideolégicas, a mais importante foi a
prépria concepgio do planeamento que o Governo consagrou,

Na nova legislagio do plano director municipal o legislador optou
uma vez mais por uma concepgio policial do planeamento, ao ndo
vincular os agentes urbanisticos piiblicos: a administragiio central em
relagdo as propostas cuja execugdio seja da sua competéncia ¢ o
municipio pelo facto de ndo ser obrigatéria a programagio financeira
dos investimentos municipais previstos no PDM.

Por isso, o plano director municipal continua a ser um regulamento
administrativo sobre o que pode ou néo pode ser licenciado. Isto &, a
opgdo foi por um planeamento de controlo e niio por um planeamento
de projecto.

Uma outra opgdo ideoldgica determinou o cardcter desta figura:
enquanto na legislagio de 1982 o PDM era um plano integrado, a
legislagdo de 1990 afastou o planeamento econémico e social, restrin-
gindo o PDM ao ordenamento fisico.

Para o Governo PSD, representado no debate parlamentar sobre a
figura do PMOT pelo Secretério de Estado Nunes Liberato, esta op¢io
justificou-se, em primeiro lugar, pela faléncia do planeamento econé-
mico e social em muitos paises e, em segundo lugar, pelo facto de, ao
aligeirar a preparagiio do plano, se permitir uma maior rapidez na sua
conclusdo e aprovagéo.

Se € certo que esta iltima parte do argumento colhe a nossa
concordincia, a primeira merece-nos reservas porque a dinimica
urbanistica ¢ uma consequéncia dos processos econémicos e sociais e
estes, se ndo podem ser dirigidos, devem ao menos ser equacionados e
regulados.

A pressa em ter planos exigiu aligeiramentos que, associados a
falta de compromisso da administragdo, central e local, com as suas
propostas, e a falta de uma politica de solos eficaz, nos levam a admi-
tir que se terd perdido uma oportunidade de introduzir um sistema de
planeamento urbano municipal, em que a coisa corresponda ao nome.

NOTA FINAL

A andlise do caso portugués permite concluir por uma associagdo
entre as transformagdes econémicas ¢ politicas e as respostas do
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sistema de plancamento: em periodos de austeridade ou recessio
econémica, o planeamento urbano municipal tende a restringir-se ao
planeamento fisico e & gestdo urbanistica das pretensdes dos particu-
lares; em periodos de crescimento, a tendéncia € para alargar o Ambito
das figuras de plano ¢ para um maior envolvimento dos poderes
publicos na sua implementacio e concretizagio. Mas foi sobretudo
uma reacg¢do e nunca uma tentativa de modelar esse crescimento.

As alterages na politica urbanistica estiveram, directa ou indirec-
tamente, relacionadas com as condi¢des econdmicas e com a interpre-
tagdo politica dessas situagdes: (a) depois da crise que marcou a
1* Repiblica a que se juntou a decorrente da conjuntura internacional
a seguir a 1929, a recuperagio econémica e financeira impds-se ao
regime corporativo como a sua principal tarefa e isso implicou uma
politica urbana mais intervencionista; claro que as vias seguidas,
nomeadamente em matéria de politica de solos, poderiam ter sido
outras; por isso, a forma que assumiu foi também um resultado da
ideologia do regime corporativo; (b) depois do periodo de crise
econdmica ¢ austeridade financeira das décadas de 70 ¢ 80, a questio
do ordenamento do territério, de que o planeamento municipal ¢ uma
parte, ganhou uma importincia acrescida no quadro de uma politica
de reestrutura¢io econémica, exigida e tornada possivel pela adesao
as Comunidades Europeias; também neste caso, a forma poderia ter
sido outra, nomeadamente na reparticdo de poderes e recursos entre o
Estado e os municipios, como ressalta das posi¢bes assumidas pelo
partido comunista e também por alguns sectores do partido socialista,
(¢) o facto de o partido socialista ter governado o pais em conjunturas
de crise econdémica e financeira explica, parcialmente, a ndo confor-
midade da politica urbanistica seguida com o seu discurso.

Por isso, a ideologia politica foi também uma determinante decisi-
va na formagdo do quadro legal do planeamento urbano municipal,
‘como se conclui dos dois primeiros casos, mas vem em segundo plano
face as determinantes econémicas, como se pode verificar na terceira
situagdo referida no pardgrafo anterior.

O quadro institucional constitui também uma determinante das
politicas urbanisticas. As atribui¢cbes, competéncias e recursos dos
municipios permaneceram no essencial os mesmos ao longo de quase
40 anos, dentro da moldura do cédigo administrativo de 1936-40,
apesar das transformagbes econdémicas, sociais ¢ do préprio sistema
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de planeamento verificadas nesse periodo. As alteragGes introduzidas
pela Constitui¢io de 1976 e legislagiio subsequente deram aos muni-
cipios uma capacidade acrescida no processo urbanistico, apesar das
limitacGes ainda existentes.

Assim, se € certo que estas duas alteragdes principais na estrutura
institucional autdrquica (Constitui¢do de 1933 e Cédigo de 1936-40 ¢
Constituigdo de 1976 ¢ Lei 79/77) correspondem is duas rupturas
politicas e administrativas mais importantes no periodo em anélise, a
evidéncia empirica mostra que hd da parte das institui¢des piblicas,
autarquias e servicos do Estado, uma grande inércia na resposta as
transformagdes politicas e econdmicas, o que constituiu uma determi-
nante da defini¢do e implementagio das sucessivas politicas urbans-
ticas.

Se no fim do regime anterior a situagfio nio era satisfatéria quanto
ao nimero de figuras de plano aprovadas ¢ com forca de regulamento
administrativo, a principal concluséo a reter da evolugio p6s-1974 ¢
que, apesar das transformagdes politicas ¢ econémicas e das altera-
¢Bes no quadro normativo da administragio urbanistica municipal, a
situa¢do s6 nos dltimos anos iniciou uma mudanga que poderia ser
radical, ndo fora a forma como foi feita.

Com efeito, se nos primeiros anos apés 1974 os municipios até
dispunham de instrumentos para a aquisigio de solo mas ndo tinham
planos, apds a revisdo das figuras de plano em 1990, passaram a ter
planos mas a ndo ter instrumentos de politica de solos. Ou seja, passa-
ram a dispdr de planos mas nio lhes foram dados os meios para os
implementar. O mesmo € dizer que se continuou sem planeamento
eficaz, porque esvaziado dos instrumentos necessarios & sua imple-
mentagao.

Continuou a faltar uma lei de bases do urbanismo, resultando da
dispersio legislativa alguma ineficiéncia na acgo dos poderes puibli-
cos. Durante muitos anos verificou-se um desajustamento entre a
legislagiio do planeamento herdada do Estado Novo e o novo regime
politico-administrativo saido da Constituigio de 1976, em parte
resolvido com o Decreto-Lei 69/90. Como ji acontece em varios
paises europeus, impGe-se uma integragiio dos instrumentos de pla-
neamento e politica de solos numa Lei-Quadro do urbanismo.
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Nem sempre o planeamento foi entendido como um processo
continuo, como um instrumento de gestdo urbanistica adaptdvel as
mudangas socioecondmicas, o que exigiria um controlo permanente
da sua execugdo. Para que isso se efectivasse era necessirio capaci-
dade técnica nos municipios e nos servigos de acompanhamento da
administragiio central, o que esteve longe de acontecer, mas que €
indispensdvel passar a existir.

Os planos directores municipais, tal como estio a ser preparados,
nio vio ser, na maior parte dos casos, um suporte eficaz da gestdo
municipal porque nio relacionam as ac¢des com os recursos financei-
ros necessdrios. Isto é, ao contririo do que parece indispensdvel, o
PDM nfo estd a ser preparado como um «plano-programa», um plano
que se desagregue em planos de actividade e programa de investimen-
tos do municipio, anual e plurianual, mas sim um documento necessé-
rio & apresentagfio de candidaturas aos fundos comunitérios.

Ao longo do periodo posterior a 1974 foi-se afirmando, na doutri-
na e na prética do planeamento urbano municipal, a necessidade de o
plano resultar de um processo em que se expressam e confrontam
ideias e interesses mesmo que contraditérios.

A evidéncia empirica sugere diferentes realidades a este respeito: a
gestio comunista tem-se destacado pela énfase posta na participagdo
da populagio, embora os niveis registados sejam diminutos, facto que
também se regista nas reunides dos érgdos autdrquicos; nos munici-
pios de gestdo mais conservadora aquela &nfase € menos evidente,
mas os resultados s@o semelhantes e a participagdo € sobretudo de
grupos de interesse, sobretudo imobilirios, de promotores individuais
e dos cidaddos que pretendem construir a sua prépria casa ou edificio.

Esta situagfio torna o processo de participagdo semelhante ao que
se verificou antes de 1974, sé que agora alargado a um maior nimero
de pessoas e interesses.

Para além das figuras de plano obrigatérias, alguns municipios
prepararam outros instrumentos, planos indicativos, como os planos
de estrutura de Ambito concelhio quando ndo estava ainda criada a
figura do PDM, ou a do plano estratégico municipal, nos dltimos anos,
o que se afigura como uma opgao positiva a incentivar.
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Sem uma politica de solos adequada serd muito mais dificil a
concretizacdo dos planos directores em elaboragio. Face as diferentes
caracteristicas dos municipios portugueses quanto a dimensio,
povoamento, base econdémica, estrutura da propricdade, estrutura
social, pressdo urbanistica, entre outras, existem naturalmente neces-
sidades e possibilidades muito desiguais de utilizacio dos vérios
meios legais.

Algumas medidas de politica de solos, em relacdo s quais existe
um amplo consenso entre técnicos e investigadores desta problemati-
ca, sdo de implementar: a utiliza¢do conjugada de todas as medidas
consagradas na actual lei, em fun¢do das caracteristicas sécio-
-geograficas do municipio, tendo em vista também a criacfio de reser-
vas de solo urbano com as quais possa intervir na regulagio do
mercado fundidrio; a criagdo de um fundo municipal de urbanizagiio
que sirva de base para a aquisigiio e infra-estruturagdo dos solos; a
consagracdo da competéncia dos municipios para declarar a utilidade
publica e determinar a posse administrativa imediata nas expropria-
¢Oes da sua responsabilidade, sao alguns exemplos das opgdes que se
impde tomar.

A geografia da pratica do planeamento urbano municipal decalca,
nas suas tendéncias principais, a geografia econémica e social do pafs.

Se até ha poucos anos a propor¢ao de municipios rurais envolvidos
na preparag¢do de planos urbanisticos era superior 4 dos municipios
urbanos, com a legislagio dos PMOT a situagio alterou-se, pelas
razdes aduzidas a propdsito do PDM.

A orientagd@o politica dominante nos 6rgaos autdrquicos depois de
1974 € uma determinante importante: a «gestio de esquerda» estd
mais envolvida e hd mais tempo na elaborag@o de planos urbanisticos,
isto €, atribuiu maior importancia a condugéo do processo urbano pelo
poder piblico, embora neste grupo haja nuances internas, do que a
gestdo autdrquica mais conservadora que privilegion mais 0s meca-
nismos de mercado no funcionamento do processo urbano.
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Resumo

AS DETERMINANTES ECONOMICAS E POLITICAS DO
PLANEAMENTO MUNICIPAL EM PORTUGAL

Neste artigo analisamos o sistema e a prdtica de planeamento municipal,
em Portugal, no século XX.

Defendemos que os processos de transformagfo econdmica e social, desi-
guais no tempo e no espago, sdo 0s mecanismos estruturantes do processo de
planeamento urbano municipal e a evolugio macroeconémica o condiciona-
mento principal da definigdo do quadro normativo do planeamento urbano
municipal.

Procuramos mostrar que, em perfodos de austeridade ou recessio econd-
mica, o planeamento urbano municipal se restringiu ao planeamento fisico e &
gestdo urbanistica das pretensdes dos particulares; em periodos de cresci-
mento, a tendéncia foi para alargar o Ambito das figuras de plano e para um
maior envolvimento dos poderes piiblicos na sua implementagio e concreti-
zacdo.

Se no fim do regime anterior a situagdo ndo era satisfatéria quanto ao
niimero de figuras de plano aprovadas e com forga de regulamento adminis-
trativo, a principal concluséio a reter da evolugio pds-1974 € que, apesar das
transformagdes politicas e econdémicas e das alteragdes no quadro normativo
da administra¢io urbanistica municipal, a situag@oe s6 nos dltimos anos iniciou
uma mudanga que poderia ser radical, nio fora a forma como foi feita.

Com efeito, se nos primeiros anos apés 1974 os municipios até dispunham
de instrumentos para a aquisi¢io de solo mas nfio tinham planos, apds a revi-
siio das figuras de plano em 1990, passaram a ter planos mas a nfo ter ins-
trumentos de politica de solos. Ou seja, passaram a dispor de planos mas néo
lhes foram dados os meios para os implementar. O mesmo € dizer que se
continuou sem planeamento eficaz, porque esvaziado dos instrumentos neces-
sdrios a sua implementagio.

Existem diferengas significativas entre os municipios portugueses, quanto
i sua prética de planeamento urbano, decorrentes da sua estrutura territorial,
produtiva e social e da orientagiio politica dominante nos érgaos autdrquicos,

Palavras-chave: Planeamento municipal, factores determinantes, Portugal.



58

Abstract

THE ECONOMIC AND POLITICAL DETERMINANTS OF
MUNICIPAL PLANNING IN PORTUGAL

The article analyzes the system and practice of municipal planning in
Portugal, in the 20th century.

We think that the processes of economic and social transformation,
uneven in time and space, are the mechanisms which structure the process of
urban municipal planning, and that macro-economic developments are the
principal factors defining the normative basis of municipal urban planning.

It is shown that in periods of austerity or economic recession urban
municipal planning tends to be limited to physical planning and urban
management, while in growth periods the tendency has been to enlarge the
field of planning and to involve a wide spectrum of public interests in
implementation and realization of plans.

At the end of the authoritarian regime the situation was not satisfactory
with respect to the number of plans approved and plans in force. The
principal conclusion to be drawn concerning developments since 1974 is that
despite economic and political transformations and changes in the nature of
urban municipal administration, only in very recent years a more radical
change in municipal planning has emerged.

In fact, in the first years after 1974, the municipalities had administrative
instruments to acquire land, but they had no plans.

After the revision of the planning system in 1990, the situation was the
reverse, they had plans but no instruments. However, the plans were drawn up
on the basis of little data and few resources. This leads to planning without
efficiency, because of the lack of instruments necessary for implementation.

There are, however, significant differences between Portuguese
municipalities concerning planning practices. It is related to their territorial,
productive and social structures as well as to the political orientation of the
municipality.

Key-words: Municipal planning, determinants of planning practice, Portugal





