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Resumo

Aos olhos da lei existe um ordenamento territorial invisivel A multiplicagdo
de planos informais com implicagdes sobre o espago e sobre o desenvolvimento
do territorio é uma realidade que quase sempre tem passado despercebida. Toda-
via, o persistente recurso a estas modalidades de ordenamento assume contornos
importantes no contexto das transformagdes territoriais que se estdo a verificar
em Portugal. A sua relevdancia decorre dos contributos directos para as decisdes
politicas mas também, indirectamente, pelos elementos estruturantes que fornece
para o planeamento formal.
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Abstrat

Underneath the law there is an invisible spatial development. The diversity of
informal plans having effects on the territory and on its development is a reality
that has frequently been hidden. However, the persistent use of these ways of spatial
development becomes important in the framework of territorial changes occurring
in Portugal. Its relevance draws from the direct inputs to political decision, and
also, indirectly, from the structuring elements it provides to formal planning.
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Résumé

1l existe au regard de la loi un aménagement territorial « invisible. » La
multiplication de plans informels ayant des implications sur ['espace et sur le
développement du territoire au Portugal est une réalité qui, bien souvent, s’est
faite de maniére imperceptible. Cependant, le recours permanent a ces formes
d’aménagement occupe une place importante dans les transformations territoriales
du Portugal. L'importance du phénoméne découle des contributions directes des
plans informels pour les décisions politiques mais aussi, de maniére indirecte, des
éléments structurants informels qui sont introduits dans la planification formelle.

Mots-clés : plans informels, aménagement du territoire, planification.

1. Enquadramento da problematica

Tratar a informalidade na organizag¢do do territorio em paises semi- periféri-
cos obriga a discutir as iniciativas individuais ou minoritarias quando se sobre-
pdem ou alheiam as regras e decisdes assumidas pelos poderes publicos, em larga
medida legitimadas por sufragio popular.

A melhor ilustra¢do para a ideia mais comum acerca da informalidade no uso e
ocupagdo do territorio é a da construgio ilegal que se generalizou na Area Metropoli-
tana de Lisboa e em segmentos expressivos do litoral portugués. A argumentagio de
que esta imagem ¢, fundamentalmente, histérica convira contrapor que a impossibili-
dade ou os constrangimentos & constru¢do fora dos perimetros urbanos (que limitam
areas urbanas consolidadas, a consolidar ou de expansdo) continuam a “alimentar”
uma torrente de informalidade a partir de estratégias pessoais de satisfagdo de carén-
cias habitacionais, alargando constru¢des de modo a acolher as reestruturagdes fami-
liares, colmatando necessidades relacionadas com as praticas agricolas e segunda
habitag¢do, construindo edificios para oficinas, ateliés e industrias.

Bruno Soares (2002) descreve, a proposito da delimitagdo de perimetros ur-
banos, a incapacidade do quadro legal existente para resolver, antecipar e regular
estas situagdes bem como outras que remetem para as esferas econdémica e cultu-
ral: “Num pais onde predominam formas de povoamento disperso e de urbaniza-
cdo difusa, fragmentada e descontinua, deixou de ser possivel classificar e
regulamentar os solos periurbanos ou de baixas densidades de ocupagéo, ndo ne-
cessariamente integrados em perimetros urbanos. Tornou-se também mais dificil
ordenar areas de desenvolvimento turistico e de segunda residéncia, € mais com-
plexo enquadrar as diversas dindmicas dos espagos rurais. (...) Mantém-se a inca-
pacidade de relacionar o urbano e o rural, a cidade e o campo® (pp. 126-127).
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Estas limitagoes foram sendo contornadas por actores territoriais (publicos e
privados), através de leituras “inteligentes” e criativas da lei, buscando as autoriza-
¢des para a prossecucdo dos seus objectivos nas fragilidades e omissdes dos regula-
mentos dos instrumentos de gestdo territorial e no quadro legal de &mbito geral.

Todavia, a informalidade, de que € possivel apresentar alguns antecedentes
histéricos, nem sempre € transgressora do quadro legal como era/é o caso da cons-
trugdo dita clandestina. Por vezes, antecipa, durante periodos mais ou menos lar-
gos, a formalizacdo de figuras de planos e procedimentos diversos que vém a
reboque das experiéncias realizadas a margem de orientagdes legais vigentes. Acon-
teceu assim com os primeiros Planos Directores Municipais (Moita, Evora, Settbal,
Ponte de Sor, Vila Real de Santo Anténio) iniciados antes da defini¢do dos para-
metros pela Administragdo Central e cuja ratificag@o ficou adiada durante muito
tempo pelos naturais desajustamentos em rela¢do aos diplomas entretanto aprova-
dos.

Os Planos de Ordenamento da Orla Costeira (POOC) constituem outra ante-
cipagdo explicita, pois os trabalhos preparatdrios para os trogos Vilamoura - Mo-
lhe Oeste do rio Guadiana em Vila Real de Santo Anténio e Burgau - Vilamoura
surgiram no inicio dos anos 90. O Decreto-Lei 93/90, de 19 de Marg¢o, foi a matriz
para o seu langamento ainda sob a algada da Direc¢do Geral de Portos. Mas esta
Gestdo Urbanistica do Litoral invocada pelo referido diploma é insuficiente para
clarificar ou apontar instrumentos operativos da natureza de um POOC. De acor-
do com Cabral' (1992), os POOC iniciais buscavam a legitimidade que lhes falta-
va para um contetido que os aproximava de outros instrumentos de gestao territorial,
pois “Do POOC fazem parte os seguintes elementos: Planta de condicionantes;
planta sintese das propostas; regulamento, plano de intervengdes; programa-base
de equipamentos, infra-estruturas e intervengdes; caderno de recomendagdes; pro-
grama e especifica¢des técnicas dos estudos especializados (EIA’s, monitorizagio);
roteiro da orla costeira” (p. 138). A mesma andlise reconhecia o limitado alcance
do regulamento e da planta de condicionantes: “Os Planos de Ordenamento da
Orla Costeira ainda ndo tém hoje suporte legal uma vez que ndo existe nenhuma
figura de plano instituida no Ambito da lei orgnica da entidade gestora do D.P.M.
[Dominio Publico Maritimo]. No entanto, eles encontram-se em elaboragéo para
uma considerdvel extensio da costa portuguesa com o acompanhamento de co-
missdes técnicas perfeitamente informais (...)” (p. 138). De duvidosa
operacionalidade pela dificuldade em obrigar quer particulares quer entidades
publicas, os POOC impuseram-se pela bondade dos seus propésitos e racionalidade
das suas propostas. Do informal nasceu, uma vez mais, o formal.

! Grande impulsionadora dos POOC, assessora durante largo periodo da Direcgdo Geral de Portos € depois
sua directora geral.



170 Jorge Gongalves

A informalidade no planeamento e ordenamento do territorio ndo faz parte do
passado como se poderia esperar, pois nao faltam exemplos da sua persisténcia na
actualidade. Dai que uma das tendéncias mais estabilizadas seja a impossibilidade
de contornar a referida informalidade, devendo ser entendida como um dos pila-
res para a inovagéo e actualizagdo dos instrumentos de gestdo territorial.

2. Exercicio de sistematizacio tipolégica

Esta matéria nunca foi enfrentada de forma sistematica, dado que isso signi-
ficava colocar em causa o sistema de planeamento vigente. Embora ndo enfrenta-
do tem sido permitido, sendo j4 tradi¢do desde o aparecimento das areas urbanas
hoje designadas de génese ilegal, nos finais da década de 50. A persisténcia tem-
poral desta forma de agir sobre o territorio permitiu que se diversificassem e am-
pliassem as suas modalidades, podendo propor-se uma arrumagdo, ainda que
indicativa, pois, de outro modo, entraria em contradicdo com a criatividade
subjacente a este tipo de documentos.

Os tempos actuais s@o de incerteza e mudanca, em resultado da aceleragéo
dos ciclos econémicos, da maior exposi¢do dos territérios a estimulos exteriores,
corporizados pelos investimentos, imigragdo e transformagdes culturais, impli-
cando consequéncias correlativas no dominio dos comportamentos individuais e
na acg¢do das entidades de natureza publica e privada. A informalidade adapta-se a
este contexto, assentando em dois factores explicativos, com importancia e esca-
las diferentes:

* Factores de ordem individual, associados a resolugdo de problemas concre-
tos, relacionados com caréncias fundamentais (habitagdo, emprego) ou
com aspiragdes a segunda habitagio;

* Factores de ordem institucional, quando as entidades que lidam de perto
com o territério se sentem constrangidas pelo quadro legal e concebem
estratégias desenhadas especificamente para o enfrentamento de proble-
mas especificos.

O denominador comum as intervengdes com impacto significativo sobre o
uso e gestdo territorial ¢ o constrangimento persistente do quadro legal s respos-
tas a novas aspiragdes e necessidades de individuos ou colectividades territoriais,
pela tradicional rigidez do regime juridico a que se submete o planeamento, mes-
mo considerando o momento presente em que se sistematizaram e articularam as
figuras de plano. Com efeito, o Decreto-Lei n°380/99 estabelece quatro dominios
para os instrumentos de gestéo territorial, incorporando cada um deles planos de
natureza distinta quanto aos respectivos promotores, objectivos, conteudos, hie-
rarquia e escala territorial. Alguns destes planos (POOC, POA, PIOT) tinham ja
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visto consagrada a sua legitimagao apds um periodo de incubagdo em que serviam
apenas para “consumo préprio” de cada instituicdo sem capacidade de se afirmar
e imporem a outras entidades e colectividades, a ndo ser pela via da negociagdo e
concertagao.

O quadro legal tem vindo a incorporar os documentos inovadores criados em
periodos anteriores, promovendo a sua actualizagdo face ao que as comunidades
territoriais vdo entendendo em cada momento como fundamentais para a gestdo
dos multiplos interesses que gravitam em torno do desenvolvimento e do territo-
rio.

Todavia, a regulamentagdo destes instrumentos de planeamento vem, frequen-
temente, complicar a aprovacdo e ratificagdo dos planos que lhes deram origem,
pois as novas regras legais ndo aderem de modo completo e adequado a estrutura
e metodologia desses planos “informais”.

Entre os planos com maiores implicagdes para o ordenamento do territdrio,
sublinham-se os que se inscrevem nos seguintes dominios e escalas:

Escalas Escala Local Escala Regional
Dominios
Estratégicos X X
Politicas horizontais X X
Politicas sectoriais X

E evidente que o corpo legal, mesmo actualizado, nunca tera capacidade de
esgotar as modalidades de pensar e agir sobre as estruturas com expressao territorial
(geogréaficas, econdmicas, politicas, culturais, sociais, ...). No entanto, tem de
mostrar maior flexibilidade, de modo a abrigar documentos produzidos para res-
ponder a questdes concretas sentidas nas escalas locais ou supra-locais. Neste
ambito, a informalidade torna-se uma exigéncia por trés motivos:

* Pela maior flexibilidade — Pode ajudar a definir metodologias de trabalho
menos ortodoxas, atendendo ao objecto de estudo e a informagdo disponi-
vel, que garantam o cumprimento dos objectivos tragados;

 Pela maior objectividade — O trabalho € dirigido para enfrentar um proble-
ma concreto, designadamente, a correcgdo da trajectoria de desenvolvimento
de uma érea, a promogdo de uma fileira sectorial, etc.;

* Pela antecipac@o — O planeamento do desenvolvimento pode ser despoletado
pelo anuncio de criagdo de equipamentos e infra-estruturas de relevo ou de
investimentos com efeitos espaciais estruturantes, antecipando o que podera
ser o territorio nos dominios fundamentais da economia e sociedade.

Por estas razdes, as modalidades possiveis cruzam e combinam as trés hipé-
teses de documentos informais. Isto é, torna-se singular que um instrumento deste
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tipo se circunscreva apenas ao “estratégico” ou “sectorial” ou “espacial”. Nao ¢
possivel, numa postura propositiva, deixar de conceber e fazer accionar mecanis-
mos de intervengido e mudanga, moldados para condi¢des especificas, que impli-
carfo, por seu turno, transformagdes nas matrizes econémicas, culturais e urbanas.

3. Planos Informais: Sinal de vitalidade ou de insuficiéncia legal?

O trago mais expressivo da informalidade, presente nos documentos de pla-
neamento, diz respeito a auséncia de regulamentos que assumam a forma de lei,
obrigando ao seu cumprimento sob pena de penalizagdo, sejam os incumpridores
as proprias autoridades ou os cidadaos. O regulamento € o garante de que os prin-
cipios e as orientagdes contidas nos instrumentos de planeamento sdo respeitados,
concorde-se ou ndo com eles, vinculando todos os seus destinatarios. Por isso,
apesar da diversidade de instrumentos de gestdo territorial em todos surgem, no
dominio dos seus objectivos e respectivo conteudo documental, referéncias expli-
citas as obrigacdes a que se submetem ou a que outros documentos tém de se
submeter, mesmo que tal obrigue & respectiva alteragdo.

Este compromisso, assumido nos regulamentos dos diferentes instrumentos
para prazos quase sempre mais extensos que as legislaturas nacionais e locais,
pode levar a que diferentes concepgdes politicas tenham de conviver com opgoes
distintas das suas pelo que a tentag@o serd grande para bloquear ou inibir a sua
aplicag¢@o®. Por outro lado, o contexto politico, social e econémico que o nosso
pais (e ndo so) atravessa, bem como a sua crescente exposi¢do aos estimulos vin-
dos do exterior (fluxos de investimentos, pessoas e informagdo), torna pouco efi-
caz o estabelecimento, por periodos de 10 ou mais anos, de regras e orientagdes
rigidas, cujas alteragdes ou meras correcgdes permanecem ainda morosas € com-
plexas.

Gerir um campo de oportunidades que se oferecem ao longo de uma década
pode significar ter que contornar obstaculos involuntariamente inscritos nos regu-
lamentos existentes, quase sempre bem intencionados e coerentes com os docu-
mentos que os suportam. Grandes equipamentos, infra-estruturas, unidades
empregadoras podem implicar alteragdes inesperadas.

No dominio da economia, o contexto de crise e de limita¢fo a fundos finan-
ceiros obriga a que a pilotagem das estratégias territoriais se faga com maior dina-
mismo e originalidade, fugindo aos classicos modelos estereotipados que se

* Este retrato ndo impede o reconhecimento de que existem exemplos locais de convergéncia, apesar das
naturais distingdes ideoldgicas, nas op¢des fundamentais em matéria de desenvolvimento territorial.
Continua a haver amplo espago de afirmagdo politica na priorizagdo e complemento dos investimentos
estruturais, mantendo-se intacto o terreno da luta politica e da discussdo de ideias.
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traduziram em passividade ou no prolongamento de dindmicas (intensas ou dé-
beis) que vinham do passado. Nestas circunstincias, a reorientagdo ou a mudanga
de paradigma poucas vezes foram conseguidas.

Apesar das boas intengdes da lei, os Instrumentos de Gestdo Territorial conti-
nuam pouco visiveis e atractivos para os seus utilizadores directos nas fases de
elaboragio, aprovagio e aplicagdo dos planos. A sua legitimidade ndo esta coloca-
da em causa, mas a sua aceitagdo no terreno continua a ser dificultada pelo mau
entendimento que os principais agentes deles fazem.

A informalidade em planeamento resulta deste ser um campo minado por
grandes limitagdes e obstaculos mas também por representar um campo sedutor e,
por vezes, ilusdrio, abrindo possibilidades de se avangar para documentos de titu-
lo apelativo, porém, de dificil formalizag¢do. Por isso, ndo € raro que, no decorrer
da elaborag@o dos proprios documentos de planeamento ¢ ordenamento, ocotra a
migragdo de um nivel de informalidade para um outro formal®.

Muitos s@o os planos que poderiam integrar uma listagem que desse visibili-
dade a instrumentos de caracter informal, mas opta-se por referir apenas os que
surgem com maior frequéncia. Note-se ainda que, embora de forma diferenciada,
todos implicam consequéncias de natureza territorial:

DoMiNIOS PLANOS

Estratégias Territoriais Plano Estratégico de Cidade

Plano Estratégico de Concelho

Carta Estratégica de Concelho

Plano Estratégico de Desenvolvimento Regional
Politicas Sectoriais Desenvolvimento turistico

Estudos de Fileira

Plano de Desenvolvimento Social
Carta Desportiva

Politicas Horizontais Plano de Circulagio e Estacionamento
Plano de Transportes

Plano de Mobilidade

Plano Municipal de Ambiente

Plano de Marketing Territorial

Plano de Estrutura Verde

No sistema formal dos instrumentos de planeamento ndo ha op¢des alterna-
tivas satisfatérias e, por isso, a consequéncia serd sempre construir documentos
“por medida”. Para dar uma justa imagem desta limitagio imposta pelo corpo de
instrumentos disponiveis, propde-se a leitura dos objectivos de dois documentos
informais — Carta Estratégica de Castanheira de Péra e Plano de Estrutura Verde
da Cidade de Faro.

* Serve como exemplo o0 caso muito recente do Plano de Desenvolvimento Turistico da Regido Auténoma
dos Agores que passou a Plano de Ordenamento Turistico da Regido Autonoma dos Agores.
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Memorandum de justificacdo da Carta Estratégica de Castanheira de Péra*

Objectivos fundamentais:

a) tracar um diagndstico estratégico da Vila e do Concelho que contemple: o
balango dos recursos vitais para o desenvolvimento urbano e rural; os
dinamismos sociais e econdmicos existente; os modos de integracdo de
Castanheira de Péra em contextos territoriais mais vastos, designadamen-
te no seio do Pinhal Interior Norte e, mais abrangentemente, da Regido
Centro;

b) construir um quadro-sintese das condicionantes e oportunidades que en-
quadram o desenvolvimento do Concelho no horizonte dos préximos 10
anos;

c) avaliar os efeitos resultantes da execugdo de acg¢des e projectos, em curso
ou a realizar no 4mbito do Quadro Comunitirio de Apoio;

d) formular as linhas estratégicas de desenvolvimento ajustadas as condicio-
nantes e oportunidades existentes, mas também a ambigao do Concelho.

Interesse do Projecto:

» A Carta Estratégica identificard um conjunto de programas, acgdes € pro-
jectos a implementar de forma coordenada ao longo dos préximos 10 anos,
com a correspondente afectagdo de recursos (comunitarios e outros dispo-
niveis);

A Carta Estratégica devera constituir um importante instrumento de apoio a
administragdo municipal tanto para a orienta¢do dos seus planos de activi-
dade e de actuag@o prioritaria em areas e sectores estratégicos como para
constituir uma base de coordenag@o com outro planos e programas exterio-
res de nivel intermunicipal ou regional.

Os seus efeitos situam-se no desempenho da autarquia (Planos de Activida-
de) mas também nas orienta¢des para Planos concelhios ou de escala superior
onde o Concelho tera de se rever. A mobilizagio dos actores locais ou a renovada
capacidade de negociag#o e argumentagdo sio objectivos da elaboragdo deste do-
cumento.

A Carta Estratégica de Castanheira de Péra, sendo entdo um plano informal,
assume-se como mobilizador do planeamento formal ao deduzir elementos rele-
vantes a constarem nos Instrumentos de Gestdo Territorial.

Em sentido contrario, isto €, em resultado de um Plano formal (neste caso o
Plano Director Municipal de Faro), surge o Plano de Estrutura Verde (PEV) da
Cidade Faro, realizado, em 1997.

* Elaborado por Oliveira das Neves, Consultoria, Estudos e Projectos, Lda.
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Objectivos do PEV Cidade de Faro:

a) Caracterizar a Estrutura Verde definida no PDM com base nos Espagos
Verdes Urbanos da Cidade

b) Esbogar sugestdes de interveng@o para cada um, prioridades de obra e
projecto, visando aumentar a drea de espagos verdes, melhorar os existen-
tes e formular para os espagos de expansdo regras e formas de abordagem
que aumentem a qualidade de vida dos cidaddos

A referéncia nos seus objectivos a meras sugestdes de intervengio deixa per-
ceber o limitado alcance das suas propostas € o apelo a um exigente envolvimento
politico de negociago e concertagdo capaz de as tornar efectivas. Por outro lado,
fica clara também a referéncia ao PDM como fonte legitimadora para a elaboragio
do PEV.

Estes dois casos servem para apresentar um quadro sintese de vantagens e
desvantagens inerentes ao desenvolvimento de “planos™ de natureza informal:

Vantagens e desvantagens do planeamento informal

VANTAGENS DESVANTAGENS
Mobilizagio e envolvimento dos actores Dificil gestdo das expectativas
Flexibilidade nos objectivos e na Fraca legitimidade local
metodologia Dificil reconhecimento central e regional
Ajustamento a diferentes escalas Dificuldades na implementacio e
Maleabilidade nos prazos operacionalizacdo
Instrumentos de apoio e de condugio da Metodologias pouco compativeis entre si
decisdo
Contribui¢do para os planos formais

Os contextos de incerteza econdmica, politica e social que afectam hoje o
territério e as sociedades, nem sempre reconhecidos ou acolhidos pelo quadro
legal, suscitam nas autoridades a necessidade de encontrar respostas alternativas
solidas, capazes de fornecerem o suporte conveniente as decisGes publicas e orien-
tadoras da ac¢do das demais entidades e actores locais.

4. A informalidade no Ordenamento do Territorio: a favor ou contra?

Este artigo procura evidenciar o papel do planeamento informal na organiza-
¢do de alguns aspectos da vida econémica e social, cumprindo objectivos especi-
ficamente definidos pelas comunidades territoriais. No entanto, as actuagdes
informais correspondentes a préticas e actividades ndo integradas em categorias



176 Jorge Gongalves

legais de actuagdes administrativas ndo podem ser avaliadas de um modo simples
do tipo claro-escuro, pois “quer as observemos sob o ponto de vista das vantagens
que proporcionam ou sob o perigo que acarretam e com isso as reneguemos, elas
surgirdo sempre” (Tavares da Silva, 2000).

Localmente, as particularidades s6 podem encontrar respostas em instrumen-
tos que se ajustem desde os designios dos micro-espagos até aos espagos regio-
nais, concertando interesses que seria de dificil compatibilizagdo com outros
instrumentos.

A légica dos Planos Formais € a do “n80” e do “ali” — imposi¢do de regras —
e a dos Planos Informais ¢ a de “pode ser assim”. A postura reactiva e passiva de
um contrapde-se a atitude pro-activa do outro. O determinismo e passividade que
resultam dos primeiros fomenta o surgimento dos segundos e outras “modalidades
anarquicas” de ocupagdo do territorio.

As mudangas operadas no quadro legal nio tém ajudado a diluir as estratégi-
as informais, pois ainda nio existe um modelo de planeamento territorial, simulta-
neamente simples e integrado, que promova o recurso generalizado aos instrumentos
de gestdo territorial. Duas situa¢des, ambas delicadas, emergirdo: ou ficard com-
prometido o desenvolvimento socioeconémico do pais em virtude da burocracia e
da insuficiéncia do sistema de planeamento; ou o “desenvolvimento™ avangara a
revelia das regras fundamentais do ordenamento do territério, de forma pouco
sustentdvel.

A saida para a aparente contradi¢do de marginalidade que caracteriza a se-
gunda situago passa, por um lado, pela flexibilizagao do sistema de planeamento
e, por outro, pela criagdo de um “abrigo” legal capaz de conferir a estes instru-
mentos alguma autoridade juridica sem, no entanto, lhe subtrair o que parece ser a
sua maior mais-valia, ou seja, o do ajustamento criativo as necessidades locais,
regionais ou sectoriais. Assim, admite-se que com algumas regras — acompanha-
mento, compatibilidade, legitimidade — se possa dar um enquadramento legal a
estes documentos ganhando-se com isso a possibilidade das suas orientagdes e
recomendagdes serem mais facilmente reconhecidas, legitimadas e incorporadas
pelos instrumentos de gestdo territorial.
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