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APRESENTACAO

O trabalho aqui publicado corresponde a uma adaptagdo condensada, preparada pela
autora, da sua dissertacdo de Mestrado, que foi distinguida com um dos 5 prémios
atribuidos no Concurso aberto em 1998 pelo Conselho Econémico e Social para a
publicagdo de dissertagdes de Doutoramento e de Mestrado.

O texto integral da dissertacdo pode ser consultado na Biblioteca da Faculdade de
Economia da Universidade de Coimbra ou no Centro de Documentagdo e Informacgao
do Conselho Econdémico e Social.



Ao Paulo e aos Meus Pais



NOTA PREVIA

O texto ora publicado corresponde a dissertacdo de Mestrado por mim defendida na
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, em 1996. A sua publicagcdo mais
de trés anos passados obrigou-me a proceder a algumas actualizagdes, que imperativos
de urgéncia editorial impdem que sejam breves. Essas actualizagdes dizem respeito quer
a consideragdo das alteracdes legislativas verificadas apds 1995, quer a renovagdo dos
principais dados estatisticos enunciados.

Tudo o mais se mantém porque, no essencial, as mesmas questdes de entdo
continuam em meu entender, a colocar-se actualmente.

Nao posso também deixar de expressar aqui os meus vivos agradecimentos a todos
quantos me permitiram levar a cabo este trabalho.

Na realizagdo deste trabalho foi fundamental a apoio que recebi do Centro de
Estudos Sociais, em particular da Prof. Doutora Maria Manuel Leitdo Marques e do
Prof. Doutor Jos¢ Manuel Pureza.

Quero estender o meu reconhecimento a todos os entrevistados, quer pela solicitude,
quer pela disponibilidade que manifestaram para comigo: a Eng. Ana Veneza, da
Comissdo de Coordenacdo da Regido Centro, que mesmo agora me possibilitou o
acesso a elementos estatisticos actualizados; ao Eng. Jodao Rebelo e ao Eng. Santos
Veloso, da Comissdao de Coordenacdo da Regido Centro; a Prof. Teresa Andresen, da
Universidade de Aveiro; ao Arq. Paisagista Gongalo Ribeiro Telles; a Cristina Lopez,
técnica do Instituto de Conservacdo da Natureza;, ao Prof. Doutor Rui Bras, da
Faculdade de Arquitectura da Universidade do Porto; a Arq. Maria Jodo Figueiredo, da
Céamara Municipal da Figueira da Foz; ao Dr. Jos¢ Madeira Antunes ¢ ao Eng. Garcia
Rodrigues, da Comissdo Regional de Coimbra da RAN; e ao Arq. Rui Campinos, da
Camara Muncipal de Coimbra.
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INTRODUCAO GERAL

O desenvolvimento das economias mundiais € o progresso tecnoldgico e cientifico
tém proporcionado ao homem do séc. XX um aumento significativo do leque de bens de
consumo ¢ de servicos de que pode dispor, permitindo-lhe atingir niveis mais avan¢ados
de bem-estar individual e social.

Mas se isto ¢ valido, em regra, para as sociedades industrializadas também ¢ um
facto que a concepgdo de bem-estar ou de qualidade de vida ndo se afere apenas em
termos puramente econdémicos. Os individuos e os grupos hd muito que comegaram a
exigir aos responsaveis politicos e aos agentes econdmicos a ponderagdo das suas
necessidades em fungdo de critérios mais alargados do que a simples contabilidade
nacional.

De entre os novos critérios de afericdo dos niveis de bem-estar, a protec¢dao e
promogao de um ambiente equilibrado aparece como um vector cada vez mais relevante
e a sua consagracao juridica como uma realidade emergente em notavel ascensao.

O Direito do Ambiente assume-se como um sistema que possui diversas vertentes:
uma vertente originaria mais defensiva e correctiva, configurada no principio do
poluidor-pagador; uma vertente posterior mais preventiva, dirigida a preservagdo e
gestdo equilibrada dos recursos naturais, e que se exprime em diversos instrumentos
legais de direito interno e direito internacional, com destaque para o art. 66.° da
Constituicdo Portuguesa sobre o direito ao ambiente como um direito fundamental, a
Lei de Bases do Ambiente de 1987, as diversas Convengdes Internacionais relativas, por
exemplo, a Protec¢do da Vida Selvagem (Convengdo de Berna), a Conservacdo das
Espécies Migradoras (Convengdo de Bona), as Zonas Humidas (Convencao de Ramsar),
a Biodiversidade (Convengao do Rio), etc.

O principio da prevengdo, entendido como o principio estruturante do direito e da
politica do ambiente, pode ser analisado através de uma das suas formas de
concretizagdo mais expressivas, a da planificagdio ambiental, enquanto estratégia
racionalizada de utiliza¢do e conservagao dos factores naturais.

Falar hoje de planificagdo ambiental é algo que deve ser feito no contexto mais vasto
do ordenamento do territéorio. O ordenamento do territéorio ¢ uma fungdo publica
orientada para a espacializagdo integrada das diferentes politicas sectoriais que intervém
num dado territério e entre as quais figura a politica do ambiente.

A composicao funcional feita pelo ordenamento do territério deve permitir enquadrar
num mesmo modelo de desenvolvimento aspectos que tradicionalmente sdo vistos como
incompativeis como sucede com o crescimento econémico e a defesa do ambiente. E
esta a logica do principio do desenvolvimento sustentavel, a nova chave interpretativa
para o progresso da humanidade, que concebe a realizacdo equilibrada do sucesso
economico com a melhoria dos niveis de vida de todas as comunidades e a garantia da



manuten¢do dos sistemas biologicos de suporte, no quadro de uma solidariedade intra e
inter-geracional.

Como mecanismo privilegiado para a efectivacdo desse principio, que pressupde
uma inevitavel dimensdo planificadora, o ordenamento do territorio deve, nos dias de
hoje, incorporar como vector preponderante a defesa dos ecossistemas naturais. Esta
realidade integradora, porém, ndo se apresenta como um dado pacifico dentro do
espirito e do sistema das economias de mercado, por esséncia avessas a qualquer ideia
de planificacao.

Adivinha-se um clima de conflito entre a afirma¢do de uma tendéncia ordenadora no
dominio da preserva¢do do ambiente e da ocupagdo do espaco, por um lado, e a
propensdo desregulamentadora dos sistemas de mercado, por outro. Esse pendor
liberalista das economias ocidentais acaba por condicionar o modo como a funcdo de
planeamento territorial integra as preocupacdes emergentes da proteccao do ambiente.

O que se pretende ¢ pois fazer a analise dos instrumentos de base do ordenamento do
territorio previstos na nossa ordem juridica e ver como neles se integram os valores da
protec¢do, promocdo e conservacdo do ambiente, tendo na base a ideia, que se quer
confirmar ou infirmar, de que poderd existir uma relagdo de condicionamento a essa
integragdo que decorre do proprio sistema de actuagdo das economias de mercado.

A execugdo dessa tarefa serd realizada por vérias etapas. Comecarei por fazer uma
abordagem a problematica conceptual do ordenamento do territdrio e aos contornos que
a sua figura regista em Portugal, nomeadamente ao nivel dos instrumentos de
planeamento. De seguida, farei um estudo sobre a evolugdo do quadro formal da
planificagdo ambiental no dmbito do ordenamento do territoério, complementando, tal
como na etapa anterior, com uma curta incursio de direito comparado sobre as opg¢des
juridicas seguidas em alguns paises comunitirios. Terminarei com a apreciagdo da
efectividade material da problematica ambiental, no panorama econdmico, social e
juridico em que se inscreve, apoiando-me de modo particular num conjunto de
entrevistas que realizei a algumas pessoas que tém actuado nestas areas do ordenamento
e do ambiente.



PARTE 1
O ORDENAMENTO DO TERRITORIO
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1. Ordenamento do Territorio e Urbanismo

A génese da expressdo ordenamento do territorio remonta a Franca, aos meados
deste século. Segundo J.-F. Gravier,' a expressdo aménagement du territoire surgiu em
1944, ainda no Governo de Vichy, para designar um servigo responsavel por diversos
estudos sobre o descongestionamento dos centros industriais. Mais tarde, em 1950, seria
o0 Ministro da Reconstrugcdo e Urbanismo, Claudius-Petit a tornar o ordenamento do
territorio um objectivo do Estado, na comunicacdo feita ao conselho de ministros
francés, denominada “Pour un plan national d'aménagement du territoire”,” € na qual o
definiu como “a procura no quadro da Franga de uma melhor reparticdo dos homens em
fun¢do dos recursos naturais e das actividades econdmicas”.’ Como afirma Alves
Correia,* “o ordenamento do territorio privilegiou originariamente a valoriza¢do do
espaco numa perspectiva de politica econdmica, através do estimulo a descentralizagdo

industrial e ao desenvolvimento da economia.”

A este ponto voltar-se-a mais tarde. Por agora, importa abordar uma questdo prévia
de natureza conceptual como seja a de clarificar o contetido de duas figuras que por
vezes sao aplicadas indiscriminadamente. Trata-se de distinguir Ordenamento do
Territorio e Urbanismo, mormente na sua expressao de Direito do Ordenamento do
Territorio e Direito do Urbanismo, missdo que se revela de alguma dificuldade dada a
correlacdo inquestionavel que entre ambos existe.

Na tarefa de autonomizar estas figuras e, consequentemente, os respectivos ramos do
Direito, destacam-se, entre nds, duas correntes doutrindrias importantes: uma que eu
chamaria mais “territorialista” e outra eminentemente ‘“urbanista”.’ Ambas se
fundamentam num critério justificativo proprio, que serve como instrumento de

demarcacao conceptual.

! Citado por MADIOT, YVES: L ‘aménagement du territoire, Paris, 1993, p. 16.

2 Cfr. MADIOT, YVES: L ‘aménagement..., ob. cit., pp. 16-17. No dizer deste autor, “os «promotores» do
ordenamento do territoério foram pois empresarios e altos funcionarios; os primeiros, desejosos de
assegurar o desenvolvimento das suas regides, foram ao encontro da vontade dos segundos de favorecer
uma reparticdo mais equilibrada das actividades no conjunto do territério.”

MATEO, RAMON MARTIN: “Economia, Desarrollo, Ecologia y Ordenacion del Territorio”, Revista
de Derecho Urbanistico, nim. XXII, 1988, p. 843, entende, por seu lado, que o primeiro passo dado no
sentido de ordenar o espago provém do primeiro plano econdémico. E este planeamento da economia
iniciou-se na Unido Soviética, havendo ja uma referéncia a ele na Constituicdo Soviética de 1924,
embora s6 na de 1936 ele se apresente como um elemento formalmente integrante da Constitui¢ao
Econdmica. Ver a proposito, MOREIRA, VITAL: A Ordem Juridica do Capitalismo, Coimbra., 1976,
pp. 211-212.
> Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES.: O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra,
1989, p. 64, nota 87; LAJUGIE, J./DELFAUD, P./LACOUR, P.: Espace régional et aménagement du
territoire, Paris, 1985, p. 175.

* Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., p. 65.
> Para conhecer outros critérios de diferenciacio, veja-se CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano
Urbanistico..., ob. cit., pp. 64 e segs.
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1.1. O critério da eficicia das normas juridicas

Comegando pela segunda perspectiva, verifica-se que a sua construcdo teorica se
baseia no grau de eficicia das normas como critério delimitador dos dois quadros
normativos.

O Direito do Urbanismo apresenta-se como um ramo auténomo do direito que
compreende uma tripla dimensdo: o direito dos planos (entre nds repartido pelo nivel
supralocal, configurado prioritariamente nos Planos Regionais de Ordenamento do
Territorio e pelo nivel local, representado sobretudo pelos Planos Directores
Municipais), o direito dos solos urbanos e o direito da construgdo.® Trata-se de uma
no¢do ampla de Direito Urbanistico a que ¢ aqui defendida e que comporta quer a
disciplina de reorganizagcdo e expansdo dos centros urbanos, quer a disciplina de
reorganizagdo e expansao dos centros urbanos, quer a regulagdo dos diversos tipos de
intervengdo e uso dos solos, desde a edificagdo, a defesa dos patrimoénios histérico e
paisagistico.’

Existe uma relagdo muito estreita entre ordenamento e urbanismo, de tal modo que
aquele ¢ um prolongamento deste, dada a proximidade dos seus objectivos e
mecanismos de funcionamento. A dificuldade de os distinguir s6 podera ser superada
mediante o recurso a um critério de efectividade pratica, um critério bastante mais
técnico-formal que substancial.

Segundo esta perspectiva, defendida entre nds sobretudo por Alves Correia,*
considera-se que as normas que disciplinam o ordenamento do territdrio sdo normas tao
sO de caracter programatico, com um conteiido de mera coordenacdo e orientacdo das
accdes a executar aos niveis nacional e regional. As suas previsdes sdao, por isso,
vinculativas apenas para os entes administrativos, quer para aqueles que aprovam os
respectivos planos de ordenamento — autoplanificagdo — quer para as restantes
entidades publicas, como sejam os municipios e associagdes de municipios, cuja

6 Segundo CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 49-53, o direito dos
solos urbanos contempla o acervo de normas juridicas que disciplinam a alteragdo do uso ou da ocupagdo
dos solos com finalidades urbanisticas e dele fazem parte, entre outras, figuras como a expropriagdo por
utilidade publica, os loteamentos, a obrigatoriedade de construg@o ou o direito de preferéncia que possui
a Administragdo Publica na alienagdo de terrenos. Estas matérias sdo reguladas sobretudo pelo Decreto-
Lei n.° 794/76, de 5 de Novembro, habitualmente designado como Lei dos Solos, e pelo Decreto-Lei n.°
438/91, de 9 de Novembro, que aprovou o novo Codigo das Expropriacdes, a que se junta uma série de
diplomas avulsos.

Quanto ao direito da construgdo, ou direito urbanistico stricto sensu, ou ainda, direito da constru¢do
de edificios, pretende designar as disposi¢cdes que dizem respeito as regras técnicas e juridicas que
conformam a actividade edificatdria, nomeadamente os aspectos de salubridade, estética e seguranca.

7 Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 51-53.

¥ Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 73-74. No mesmo sentido
veja-se também SALGADO, NUNO DA SILVA: “Ordenamento do Territério e Urbanismo”, Textos,
CEJ, Lisboa, 1994, pp. 149-161.
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actividade planificadora esta vinculada ao respeito e obediéncia’ as directivas emanadas
dos niveis superiores de planificagdo - heteroplanificagdo -." Significa, portanto, que a
eficacia das normas de planeamento, seja ele de ambito nacional ou regional, se faz
sentir directa e imediatamente no interior da propria Administragdo Publica, e apenas
indirectamente na esfera juridica dos particulares da area abrangida pelo respectivo
Plano Regional de Ordenamento do Territério, dado, por um lado, o mencionado
caracter programatico das suas disposi¢cdes e, por outro, a existéncia de planos de
ambito inferior que concretizam essas disposicdes e lhes dio uma dimensao localizada,
sendo através destes planos municipais que se processa a vinculacdo das entidades
privadas.

No que toca as normas de Direito do Urbanismo, elas assumem uma eficacia directa
e imediata para os particulares, sem que se ponha em causa a sua vinculatividade para
os 6rgdos do Estado.

A tese descrita suscita, contudo, alguns comentarios de discordancia, pese embora
tratar-se sobretudo de um problema de conceptualizagdo dos institutos operados.

Desde logo, existe o que se pode chamar um argumento de simples logica. Para
Alves Correia, o que distingue as normas de ordenamento contidas nos Planos
Regionais de Ordenamento do Territorio, das normas urbanisticas configuradas nos
Planos Directores Municipais, ¢ a eficacia indirecta e mediata (diferida) daquelas na
esfera juridica dos particulares, face a eficdcia directa e imediata das regras
urbanisticas. Ora, em escrito posterior,', o autor vem pOr em causa a sua propria

? Sobre a distingdo entre o principio da compatibilidade e o principio da conformidade e as razdes por que
considera que somente o primeiro ¢ um principio fundamental do ordenamento do territorio, veja-se
CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 194-197, nota 53; As Grandes
Linhas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués, Coimbra, 1993, pp. 20 e segs. “De
facto, a obrigacdo de compatibilidade é menos rigorosa do que a obrigagdo de conformidade. Enquanto a
relacdo de conformidade exclui qualquer diferenga entre os elementos de comparagdo — (...)— a relagdo de
compatibilidade exige somente que ndo haja contradi¢do entre eles. Tendo em conta a configuragdo do
PROT essencialmente como um instrumento de caracter programdtico, estamos convencidos de que as
relagdes entre 0 PDM e aquele devem ser entendidas com base no principio da compatibilidade. Significa
que os municipios dispdem de um amplo poder discricionario na escolha das solu¢des que dizem respeito
ao ordenamento do espaco municipal, sendo-lhes vedadas apenas aquelas que contrariem as directivas
dos PROT ou que ponham em causa as opgdes fundamentais neles condensadas ou o destino geral dos
solos neles tracados.” No que diz respeito as relagdes entre os PDM e os Planos de Urbanizagio e Planos
de Pormenor, vigora, segundo o mesmo autor, o principio da conformidade.

Em sentido contrario, veja-se AMARAL, DIOGO FREITAS DO: Direito do Urbanismo, Sumarios,
Lisboa, 1993, pp. 70-71. A relagdo que existe entre os PROT e os PDM ¢ uma relagdo de conformidade e
ndo de simples compatibilidade, apesar de o legislador, no art. 12°/1 do Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18
de Maio, empregar a ultima expressdo. E que, enquanto o incumprimento do dever de compatibilidade
com o PROT nio acarreta qualquer sancdo juridica, a violagdo do dever de conformidade implica a
nulidade do acto desconforme, que ¢ afinal a previsdo do n.° 2 do art. 12°. O dever de conformidade com
o PROT s6 existe em relagdo aos planos hierarquicamente inferiores, reservando-se para a relagdo do
PROT com os planos hierarquicos superiores o dever de compatibilidade. Trata-se de uma confusdo do
legislador portugués que aplica indistintamente dois conceitos em si diferentes.

' Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 208 ¢ segs.
" Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: As Grandes Linhas..., ob. cit., pp. 24 e segs.

13



posi¢do ao reconhecer o principio da aplicabilidade directa das normas do Plano
Regional de Ordenamento do Territério, quando ndo exista um Plano Municipal de
Ordenamento do Territério que desenvolva e pormenorize os principios e as normas do
Plano Regional de Ordenamento do Territorio, ou quando as prescricdes deste t€ém um
contetdo de tal maneira preciso que dispensam ulterior concretizagdo por um plano
municipal, pelo que serdo directamente aplicaveis aos particulares.'

Para 14 deste aspecto, existe um outro muito mais relevante e que se prende com o
proprio conceito de urbanismo. Para Alves Correia, o ordenamento nao ¢ mais do que
um prolongamento do urbanismo, cuja amplitude se tem estendido nos tempos mais
recentes muito para além do espago especificamente urbano. Todavia, um conceito tdo
extenso de urbanismo torna-se desvirtuoso desta figura, pois que se omite afinal o
verdadeiro significado de urbanismo como referindo-se a ordenagdo e expansao da urbs.
Isso mesmo nos diz Fernando Lépez Ramoén,"” quando afirma que “o centro de atengdo
do Urbanismo ¢ a cidade: o seu ordenamento (solo urbano) e a sua expansdo (solo
urbanizavel).” Por sua vez, Freitas do Amaral'* ndo hesita em afirmar que “(...) o
urbanismo diz respeito a urbe, isto ¢, ao aglomerado urbano. Neste sentido, portanto, s6
ha um urbanismo /ocal; ndo ha - contra o que defende Alves Correia - um urbanismo
regional ou nacional.”

A revisdo do quadro juridico dos Planos Regionais de Ordenamento do Territorio
operada pelo Decreto-Lei n.° 249/94, de 12 de Outubro, determinou a sua eficacia
directa e imediata para os particulares, a0 mesmo tempo que prescreveu um conjunto de
sangdes que lhes sdo directamente dirigidas, quando da sua parte haja um
comportamento que viole as regras do plano regional (artigos 16.°, 17./1, 21.°). Logo
no seu preambulo pode ler-se: “(...) tais planos [PROT] sdo vinculativos para todas as
entidades publicas e privadas.”.

Recentemente a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de
Urbanismo, aprovada pela Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto, veio eliminar essa eficicia
directa e imediata dos PROT para as entidades privadas (artigo 11.°). Os PROT
assumem-se, no quadro da Lei de Bases, como instrumentos de desenvolvimento
territorial de natureza estratégica, que vinculam as entidades publicas, e cujas
directrizes servem de orientagdo a organizacdo do espago regional e de referéncia
obrigatoria para o planeamento municipal.

12 A este proposito, diz CORREIA, FERNANDO ALVES: As Grandes Linhas..., ob. cit., p. 27, “Sao,
com efeito, frequentes situagdes de areas abrangidas por um PROT que ndo dispdem de qualquer plano
municipal de ordenamento do territério. Ora, em hipdteses destas, ¢ razoavel a aceitagdo do principio da
aplicabilidade directa dos PROT, sendo de todas as suas disposi¢des, ao menos daquelas que tenham um
conteudo suficientemente preciso que sirva de fundamento a decisdes concretas da Administragdo.”

" Cfr. RAMON, FERNANDO LOPEZ: “Planificacién Territorial”, Revista de Administracién Piiblica,
num. 114, Setembro-Dezembro 1987, p. 138.

4 Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO: “Apreciagio da Dissertagio de Doutoramento do Licenciado
Fernando Alves Correia”, Revista da Faculdade de Direito de Lisboa, vol. XXXII, 1991, p. 96.
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Todavia, tal inflexdo do legislador ndo vem confirmar a eficacia subjectiva do
planeamento como elemento distintivo dos dois conceitos em analise. Isso seria atribuir
aos Planos Directores Municipais, enquanto planos que vinculam simultaneament a
Administragdo Publica e os particulares, uma configuragdo minimalista do seu conteudo
regulatdrio e da sua amplitude de intervengdo, reduzindo-os tdo somente a planos de
urbaniza¢do. Ora, ndo ¢ certamente essa a intencdo da lei, e designadamente da Lei de
Bases, ao reconhecer-lhes o papel de moderadores, quer da classificagao do solo e das
suas dinamicas de ocupagdo, quer da organizacao dos sistemas urbanos (artigo 8.°). Os
Planos Directores Municipais sdo instrumentos de ordenamento do territorio que
possuem, sem duvida, uma forte componente urbanistica, mas que se inscrevem numa
gestdo mais alargada e mais integrada de todo o territério municipal. A ideia de criar
uma rede urbana estruturada que permita, entre outros aspectos, determinar uma
instalag@o racional dos equipamentos sociais, a par de uma implantagdo auto-sustentada
das actividades humanas, ultrapassa, em muito, uma vocacao estritamente urbanista por
parte destes planos.

A outra perspectiva mencionada no inicio, assenta na distingdo entre ordenamento do
territdrio e urbanismo no objecto que constitui as duas figuras, e ¢ a posi¢do defendida
pela maioria dos autores, nomeadamente no nosso pais, onde se destaca o trabalho
pioneiro de Freitas do Amaral.”

1.2. O critério do objecto

A posi¢do maioritaria na doutrina é aquela que entende que o ordenamento do
territorio € uma figura de politica e de direito com caracteristicas proprias que a tornam
um tipo legal perfeitamente autonomo, nomeadamente face a disciplina urbanistica.
Este novo conceito desenvolveu-se quando as previsdes do direito do urbanismo se
tornaram limitadas e limitadoras para conformar a nova realidade de uma organizagao e
gestdo a um nivel ndo ja confinado ao espago urbano, mas que se deseja de dimensao
globalizante do todo fisico do territorio nacional.'

'> Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO: Aspectos Juridicos do Ordenamento do Territério, Urbanismo
e Habitagdo, Sumarios, Lisboa, 1971, 38 pp.
16 Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO: “Ordenamento do Territorio, Urbanismo e Ambiente: Objecto,
Autonomia e Distingdes”, Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, IDUAL, niim. 1, 1994, p. 15:
“(...) o ordenamento do territorio é sempre mais amplo e tem a ver com a melhor reparticdo geografica
das actividades humanas, quer rurais quer urbanas, ao passo que o urbanismo € mais restrito e tem a ver
com a construcdo racional da cidade (...).” De acordo com o critério do objecto que € distinto para ambos,
diz ainda o mesmo autor, “Aprecia¢do da Dissertagdo...”, ob. cit., p. 95: “(...) a luz deste critério, serdo
normas de Direito do Ordenamento do Territorio aquelas que visam assegurar, no quadro geografico
nacional, a melhor estrutura das implantagdes humanas com vista ao desenvolvimento harmoénico das
diferentes regides do Pais; diferentemente, serdo normas de Direito do Urbanismo as que visam garantir,
no quadro de uma dada orientagdo em matéria de ordenamento do territorio, a melhor organizagdo e
expansao de cada aglomerado populacional.”

RAMON, FERNANDO LOPEZ: “Planificacién...”, ob. cit., pp. 136, 139: “Existe uma fungio publica
que consiste na determinagdo das vocagdes das diferentes zonas do espago terrestre; essa fung@o
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Nao mais se pode pensar em planifica¢do territorial sem ser no dmbito de toda a
unidade fisica do pais, na envolvente dos seus recursos e da localizagdo racional das
actividades humanas.

O ordenamento fisico ndo fica circunscrito a objectivos eminentemente urbanisticos
(de salubridade, seguranca, habitacdo, estética, etc.); antes se exercita na correc¢do dos
desequilibrios regionais, segundo preocupacdes ndo exclusivamente econdémicas, mas
também sociais, ambientais e culturais."” Naturalmente, as regras de urbanismo devem
conformar-se com as orientagdes mais amplas e abrangentes que dimanam da politica
de ordenamento. “(...) o Direito do Urbanismo ¢ que ¢ um prolongamento do Direito do
Ordenamento do Territdrio: este tem prioridade logica sobre aquele. Sdo os «planos
urbanisticos municipais» que tém de observar as disposi¢des dos «planos directores
municipais» (PDM) e dos «planos regionais de ordenamento do territorio» (PROT) — e

ndo o contrario.”"®

Nao me parece defensdvel outra posi¢do que ndo seja a de perspectivar o
ordenamento territorial como uma realidade que vai muito para além das simples
concrecdes urbanisticas, antes conformando-as, por forma a efectivar os seus objectivos
mais extensos e profundos de desenvolvimento econdémico, ecologico, social e cultural
das diversas e simultaneamente integradas regides nacionais."

denomina-se Ordenamento do Territorio. E existe (...) uma (...) fungdo publica destinada a garantir o uso
racional de parte do recurso natural que é o solo; ndo de todo o solo, apenas daquela parte que (...) se
denomina solo urbano e urbanizavel; e esta (...) fungdo chama-se Urbanismo.” Para o autor trata-se de
dois planos funcionais diferentes, nas suas exigéncias organizatdrias, nos seus instrumentos e técnicas. O
ordenamento do territdrio procura corrigir os desequilibrios territoriais, através da defini¢do do sistema
de cidades e subsequentes necessidades, dentro da determinagdo do destino das varias zonas territoriais.
O urbanismo ocupa-se, dentro do respeito pelos instrumentos de ordenamento do territorio, das cidades e
do seu crescimento.

PITSCHIELLER, JOAO/ABREU, SOFIA: “Enquadramento Geral das Intervenc¢des Urbanisticas”,

Direito do Urbanismo, INA, 1989, p. 311: “o ordenamento tem (...) um caracter de abrangéncia, ndo se
limitando a fixar as regras para a ocupagao urbanistica.”
7 Cfr. PITSCHIELLER, JOAO/ABREU, SOFIA: “Enquadramento Geral...”, ob. cit, p. 311. “Ao
ordenamento fisico competira fixar as diversas vocagdes que no ambito do espago territorial interessem
ao estabelecimento das diferentes actividades, assegurando e coordenando, ainda, as condi¢cdes que
permitam a execucdo dos varios tipos de infra-estruturas e equipamentos, que garantam o equilibrio e
preservagdo do meio ambiente e a protecgdo e valorizacdo do patriménio cultural.”

Por sua vez, FRAGA, JESUS JORDANO: La Proteccion del Derecho a un Medio Ambiente
Adecuado, Barcelona, 1995, p. 233, descreve o ordenamento do territério como uma fungdo publica
destinada a coordenar a actividade administrativa, a territorializar as diversas politicas sectoriais, a obter
o equilibrio regional e a proteccdo do ambiente, pelo que os seus objectivos sdo muito mais alargados que
os de natureza urbanistica.

'8 Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO: “Ordenamento do Territério...”, ob. cit., p. 17.

"% Este ¢ também o entendimento que resulta da Carta Europeia do Ordenamento do Territorio, aprovada
em 20 de Maio de 1983, no seio do Conselho da Europa, e que comeca por definir o ordenamento como
“a traducdo espacial das politicas economica, social, cultural e ecoldogica da sociedade.” Depois
classifica-o, ainda, como “uma disciplina cientifica, uma técnica administrativa ¢ uma politica que se
desenvolve numa perspectiva interdisciplinar e integrada tendente ao desenvolvimento equilibrado das
regides e & organizagdo fisica do espago, segundo uma estratégia de conjunto.”

16



A prioridade cronoldgica pertence inequivocamente ao urbanismo, enquanto politica
e sistema de normas juridicas destinadas a operar sobre a ocupacdo € o uso dos solos
urbanos. As autoridades publicas nunca se preocuparam com a organizag¢ao dos espagos
fora dos nucleos habitacionais. SO a cidade reclamava a sua actividade planificadora,
sobretudo a partir do momento em que emergiram as cidades industriais e as populagdes
rurais comegaram a dirigir-se em forca para elas. A pressdo demografica crescente sobre
os centros urbanos reclamava medidas correctoras, que quase nunca iam além das regras
de valorizagao estética e de salubridade.

Fora das areas urbanas, a ac¢do ordenadora dos poderes publicos ndo chegava.
Todavia, existiam formas de planeamento espontaneo que assentavam numa cultura de
base agricola. Havia uma tradicdo de planeamento natural e de gestdo dos recursos
fisicos, mercé da relacdo directa que o homem do campo mantinha com a natureza. A
consciéncia da sua dependéncia, tornava-o cuidadoso na preservacdo das fontes de
subsisténcia. Quando a sociedade deixa de ter como suporte economico a agricultura,
da-se um distanciamento tanto fisico como emocional entre o homem e os elementos
naturais, e deixa de se fazer o planeamento tradicional dos campos e das matas.

Com o fendmeno da urbanizacdo crescente das sociedades e com a passagem de uma
base econdémica agraria para uma base industrial e mercantilista impdem-se exigéncias
de ocupacdo fisica e social dos solos urbanos e ndo urbanos, as quais o urbanismo nado
estd apto a responder.

O ordenamento do territdrio surge como o novo conceito de planeamento do espaco,
dirigido a areas geograficas mais vastas e constituido por interesses mais abrangentes,
do que os que eram protagonizados pelo urbanismo.” Este novo conceito parte da
tradicdo reguladora urbanistica, para alastrar a multiplos sectores e politicas, que
coordena na sua vertente de espacialidade, atingindo uma autonomia conceptual e
funcional da base urbanistica de onde surgiu. O ordenamento traz a abertura das cidades
fechadas sobre si aos espagos envolventes, criando situagdes de interdependéncia fisica
e funcional, polarizadas nos nucleos urbanos, ¢ certo, mas que se estendem e completam
num espago territorial e material mais alargado. O ordenamento territorial imprime aos
nucleos urbanizados a marca da solidariedade com a sua envolvente natural e humana.

9921

O seu objecto ndo ¢ a cidade muralhada, mas a “cidade-regido™', que convive

activamente com todas as outras do espago nacional, gerando a ocupagdo equilibrada do

2 Cfr. COMA, MARTIN BASSOLS: “Ordenacion del territorio y medio ambiente: aspectos juridicos”,
Revista de Administracion Publica, mim. 95, Maio-Agosto 1991, p. 44: “a planificacdo territorial surge
assim como uma resposta a necessidade de ordenar ambitos territoriais mais amplos que os meramente
municipais e em fungdo de uma visdo de conjunto superadora da simples regulamentacdo do uso do solo
para fins urbano-residenciais ou habitacionais.” E afirma ainda que “(...) o nascimento da planificagdo
territorial ou espacial estd vinculado ao fendmeno da urbanizagdo na sua fase primitiva de expansao,
quando comega a transpor os limites municipais tradicionais.”

= MADIOT, YVES: L aménagement..., ob. cit., pp. 29, 135-135.
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espaco nacional e a eficiente utilizagdo e preservagdo de recursos naturais € humanos
disponiveis.

2. Os fundamentos materiais da emergéncia do ordenamento do territorio

O ordenamento do territorio, ao contrario do urbanismo que existia ja na antiguidade
classica e mesmo antes®, ¢ uma disciplina bastante recente, surgida em meados deste
século, no seio da politica francesa do pos-guerra. Com o conflito terminado, por toda a
Europa grassava o caos ¢ a destruicdo. Iniciavam-se os trabalhos de reconstrucdo e
tragavam-se projectos. No entanto, as preocupagdes nao se resumiam a recuperagiao dos
centros urbanos. Mais profundamente, estendiam-se a reactivagdo das economias
nacionais, abrindo as vias da produgdo e da comercializagdo, favorecendo a instalagao
de actividades industriais no tecido social e geografico. Ao mesmo tempo, 0s
responsaveis politicos franceses (¢ o0 mesmo sentimento era partilhado por todos os
paises desenvolvidos quando olhavam para o seu proprio territério) davam-se conta de
que o crescimento econdmico do fim da Primeira Guerra se construira a partir da
potencializagdo das regides mais ricas do pais, designadamente da regido parisiense, de
que resultara um agravamento dos desequilibrios inter-regionais ¢ levara a um modelo
de desenvolvimento baseado na desigualdade social e econdmica. A disparidade da
distribuicdo dos rendimentos econdémicos entre as populacdes das varias regides
conduzia a uma fragilidade social de conflito.” Além do mais, esse desequilibrio social
reflectia-se num sub-aproveitamento econdémico, pela utilizagdo de vastas por¢des do
territorio e dos seus recursos, e pela hipertrofia das zonas mais ricas, com um fenémeno
de excessiva concentragdo urbana e consequente pressdo sobre 0s recursos,
nomeadamente do solo. Aproximar os niveis econémicos e sociais entre todas as regides
era uma condicao fundamental para o proprio desenvolvimento do espaco nacional.

A necessidade de reavivar a economia, favorecendo a descentralizagdo das
actividades industriais, por um lado, e a exigéncia de o fazer no quadro da redugdo das
divergéncias de crescimento das regides, por outro, importava uma cuidada planificagdo
dos objectivos econdmicos, que ndo poderia deixar de contemplar a sua dimensao de
espacialidade. Por tudo isso, a politica de ordenamento do territorio serviu,
originariamente, para a realizagdo espacial da politica econdmica e para a busca de uma
alteracdo ao panorama de desequilibrio regional.

22 A proposito da periodizagdo das varias etapas historicas por que passou o urbanismo veja-se
CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 93-166; AMARAL, DIOGO
FREITAS DO: Direito do Urbanismo..., ob. cit., pp. 35-45.

» As diferengas acentuadas de desenvolvimento, que comegavam a preocupar politicos e intelectuais, e
que eram agentes ndo apenas de convulsdes sociais, mas também obstaculos ao crescimento global das
economias nacionais, diziam respeito tanto as desigualdades entre paises ricos e pobres, como as
desigualdades entre as varias regides de um mesmo pais. Nessa realidade, que ainda € a nossa realidade,
se inspirou J. F. GRAVIER para escrever em 1947 o livro “Paris et le Désert Francgais”.
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A planificagdo do territério revela-se na actualizagdo, em termos fisicos concretos,
dos critérios de planificacdo econdmica elaborados pelo Estado e, simultaneamente,
procura implementar a regra da solidariedade entre regides ricas e regides pobres. Daqui
decorrem duas consequéncias: uma, que o planeamento do territdrio se fundamenta na
atitude interventora do Estado na economia; outra, e que ¢ um efeito derivado da
primeira, ¢ que o Estado foi, desde o inicio, o principal protagonista da construcao da
politica de ordenamento do territdrio.

Estas sdo as duas linhas fundamentais sobre as quais se traca todo o percurso
histéorico e material do ordenamento do territério. Sdo elas que lhe ofereceram
primitivamente a sua razao de ser e para conhecé-lo, ha que torné-las presentes.

Para os mestres da Escola Classica do pensamento econdmico (Adam Smith,
Ricardo, Stuart Mill), o modelo econémico assentava nos principios fundamentais da
liberdade de empresa e da liberdade de concorréncia, baseados numa concepgao
absoluta da propriedade e na iniciativa individual como os mecanismos para a
realizagdo do interesse pessoal. O exercicio livre dos instrumentos do mercado,
mormente do mecanismo dos precos, que ajustava a oferta a procura dos bens, garantia
um equilibrio automatico da economia, com a maximizagdo dos lucros dos operadores
econdmicos. Neste cendrio ndo havia lugar para a intervengdo do Estado. A ideia de
Estado minimo ou de Estado guarda nocturno era uma reac¢@o contra o absolutismo e
centralismo estatal do Antigo Regime e por isso lutavam os homens do novo
pensamento econdmico.

Mas o liberalismo econdémico levou a sua propria superagdo. A partir do terceiro
quartel do séc. XIX, a expansdo do poder econémico conduziu a formacao de grandes
empresas que em muitos sectores passaram a dominar o processo produtivo e criaram
situacdes de monopolio, que vém corroer o principio da livre concorréncia. Com a
dominagdo dos poderosos monopdlios, intensifica-se também o poder das associagdes
de trabalhadores, que aparecem a reivindicar melhores condigdes laborais junto dos
agrupamentos econdémicos. Emergem os conflitos sociais, e a estas perturbagdes do
sistema econdmico, o dirigismo privado ndo sabe dar resposta. A situacdo vai-se
agravando até a Primeira Guerra Mundial. A partir da economia de guerra, o Estado
criou experiéncia no dominio econémico e apareceu a controlar as tensdes sociais. A
incapacidade do mercado para reagir aos elementos desestabilizadores leva a que seja
cometido ao Estado a fun¢do de dirigir o curso da economia. O Estado intervém, mas
ndo se orienta s6 por principios econdomicos, projectando uma dimensdo social onde
procura realizar uma justica distributiva dos rendimentos e proporcionar condi¢des de
igualdade dos individuos no acesso aos bens. A politica econdmica sofre uma inflexdo
com a enunciagdo de objectivos de justica social. O Estado ¢ rotulado como um Estado
Social. A sua missdo € corrigir as imperfeicdes do mercado para a realizagdo do bem-
estar da sociedade, ponderando todas as varidveis e ndo apenas as econdmicas. Ao
mesmo tempo, actua como produtor, investe em actividades (fornecimento de bens e
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servigos com relevancia social) que, sob o ponto de vista do mercado puro, ndo sdo
rentdveis, pelo que este nunca as efectuaria. O politico passa a determinar a ac¢do do
economico, Estado e economia deixam de estar separados. O Estado econdmico ¢ o
Estado que intervém para regular, com maior ou menor intensidade, o desenvolvimento
do processo produtivo e nele efectuar as composicdes de interesses de todos os actores
sociais.

“No dominio econémico, o Estado tem uma funcdo: realizar nele a sua tarefa geral de
coesdo e integracdo social, pressupondo um determinado estatuto de relagdes
economicas. (...). Quando o Estado ¢ chamado a actuar sobre o processo econdomico
com o objectivo de o incentivar ou corrigir; quando actua segundo critérios € com
objectivos politico-econdmicos ou econdmico-sociais € ndo apenas policiais, quando
participa ele mesmo no processo econdémico, investindo, produzindo, isto ¢,

transformando-se também em instdncia economica —, ai comega a interven¢do.””

Intervengdo essa que ndo ¢ uniforme, mas que pode revestir uma intensidade e
profundidade variaveis. Vital Moreira enuncia trés estadios para a intervengado estatal no
sistema economico.” O grau inferior, ¢ que corresponde ao minus da intervengdo que o
Estado pode fazer, manifesta-se em acg¢des pontuais e acidentais, em resposta a
situagdes particulares e exigéncias imediatas de sectores restritos da economia. Esta fase
designa-se por “intervencionismo”. A fase intermédia, designada “dirigismo”, ¢é
marcada por uma intervengdo sistematizada sobre o0s processos econdomicos,
perseguindo objectivos politico-econdmicos pré-determinados que seguem a orientacao
unitaria da concepgdo geral do econdmico. A ultima fase, que é também aquela onde o
papel do Estado ¢ mais activo e conformador, ¢ designada por “planifica¢do”. Aqui, a
accdo econdmica do Estado ¢ executada através de instrumentos e segundo finalidades
inscritas num plano geral, de amplitude temporal mais ou menos dilatada.

Se o primeiro estddio existiu mesmo no periodo liberal e o segundo se revelou no
periodo entre as duas guerras, a planificagdo ¢ a nova dimensdo do Estado a partir de
meados deste século. Embora ndao elimine as outras formas, cla torna-se a mais
importante e tem no plano o seu instrumento de intervengdo preponderante.

A planificagdo e o plano econdmicos deixam de ser elementos exclusivos e
distintivos das economias socialistas, para se tornarem uma atitude comum as
sociedades capitalistas, que assim reconhecem as lacunas do mercado para responder a
certo tipo de necessidades sociais, que acabam por ser assumidas como tarefa pelo
Estado.

A planificagdo vem introduzir um esforco de reducdo das incertezas para todos os
agentes econdmicos, exprime as necessidades da colectividade e da coeréncia e sentido

** Cfr. MOREIRA, VITAL: 4 Ordem Juridica..., ob. cit., p. 201.
» Cfr. MOREIRA, VITAL: 4 Ordem Juridica..., ob. cit., pp. 204-206.
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globalizante as acc¢des empreendidas pelo Estado, servindo, ao mesmo tempo, de
indicador e condicionante da actividade dos privados. Nao se trata de uma planificagdo
rigida e impositiva, a semelhanca das economias socialistas, mas uma planificacdo
indicativa e prospectiva, redutora da margem de inseguranca dos agentes econémicos
quanto as reacc¢des futuras da economia e da sociedade. Uma actividade que se pretende
mais de correc¢dao dos desvios do funcionamento do mercado, mas sem cercear a sua

acgao.

Todavia, o planeamento da economia ndo se exercita s6 no papel. As suas solucdes
estratégicas destinam-se a espacos e a actividades reais. O “(...) o desenvolvimento
econdomico concebido e descrito numa base sectorial sem localizagdo das actividades

apresenta um caracter abstracto, quase poderiamos dizer irreal”*

E neste contexto que emerge o ordenamento do territorio, como uma forma de tornar
efectivas no espacgo fisico, as decisdes tomadas no plano econdmico pelos poderes
publicos, em ordem a gerir as potencialidades de todas as regides e melhorar a
reparticdo dos rendimentos entre os cidaddos. Assim, a figura do ordenamento do
territdrio surge como resposta a uma dupla preocupacao: aplicar em concreto a politica
econdmica nacional e dirimir as assimetrias regionais. Assume-se como uma politica de
matriz economicista, sem deixar de integrar paralelamente preocupagdes
socializadoras.”

“O ordenamento do territorio é na realidade o ordenamento da nossa sociedade”,
disse Claudius-Petit, o apostolo do novo conceito.”

O ordenamento do territorio desenha-se como uma “geografia prospectiva das
actividades humanas”, sobre o espaco nacional. Geografia delineada pelo Estado,
através da sua intervencdo planificadora no sistema econdmico, pelo recurso
privilegiado a figura do plano econémico que se inicia em Franga logo a partir de 1947,
¢ ja na década de sessenta em Espanha e Italia.

6 Cfr. MASSE, PIERRE: O Plano, aventura calculada, Paris, 1967, p- 98.

7 %(...) o Ordenamento do territério constitui a plasmagio geografica da planificagio econémica”, diz
RAMON, FERNANDO LOPEZ: “Planificacion..”, ob. cit., p. 129. Para COMA, MARTIN BASSOLS:
“Ordenacion del territorio...”, ob. cit., p. 47, “(...) o modelo francés traz uma valorizagdo do espaco ou do
territdrio a partir da perspectiva de politica econdmica e em fungdo do seu desenvolvimento programado,
a fim de conseguir uma localizacdo adequada das actividades econdémicas e dos aglomerados humanos.”
Atribui ao ordenamento do territorio de tipo francés algumas notas particulares como a sua vinculagdo a
planificagdo da economia; o seu cardcter centralista que permite, contudo, o desenvolvimento de niveis
inferiores de administracdo no dmbito da desconcentracdo de poderes; a sua flexibilidade metodoldgica
que integra diversos aspectos (geograficos, econdmicos, fisicos), e permanece aberta a inclusdo de novos
elementos, como o ambiente ou a qualidade de vida.

No mesmo sentido, MASSE, PIERRE: O Plano..., ob. cit., pp. 97 e segs.; LAJUGIE, J./DELFAUD,
P/LACOUR, P.: Espace régional..., ob. cit, pp. 88 e segs., MONOD, J./CASTELBAJAC, PH.:
L’Aménagement du Territoire, 1973, p. 16; LAGO, FEAL: La Ordenacion del Territorio en Europa.
Estudios de la problematica a nivel europeu y andlisis de los particulares sistemas nacionales, Madrid,
Ministerio de la Vivienda, 1970, pp. 61-62.

8 Citado por MASSE, PIERRE: O Plano..., ob. cit., p. 98.
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O reconhecimento, na Franca do pds-guerra de que planificagdo da economia
constitui uma tarefa essencial do Estado, faz com que o ordenamento do territorio que
dela emerge seja assumido como uma politica emitida de origem pela Administragdo
central. A falta de uma sélida Administracdo intermédia e periférica no quadro
institucional francés fez com que toda ela fluisse sempre a partir do centro de poder (o
Estado), e dai se tornasse vinculante para os entes locais.

Por isso, esta figura nasce com a marca do Estado centralizador, que gere
autonomamente o territdrio nacional e impde a todas as forcas sociais as limitagcdes que
entende dever realizar para cumprir o seu plano econémico e a integracdo das suas
regioes.

Mas este ndo é um discurso uniforme na Europa em meados deste século. E a
orientacdo que nasce no seio de uma economia planificadora indicativa como ¢ a
economia francesa de entdo, e que ¢ incorporada por outros paises proximos como
Espanha® e Italia.”® Noutros paises, todavia, a pratica ndo ¢ coincidente com o modelo
frances.

Em Inglaterra e na Alemanha, a planificacdo econdémica nio atinge o mesmo grau de
relevancia e de conformagao como nos paises que seguem de perto o paradigma franceés.
O peso econdmico do Estado ¢ bem mais reduzido, pelo que os tragos economicistas e
centralizados do aménagement du territoire, ndo sdo aqui as suas verdadeiras
caracteristicas.

A pratica ordenadora inglesa efectua-se a partir de duas premissas: decorre de uma
estrutura administrativa descentralizada que procura suprimir a rigidez formal da

2 Cfr. COMA, MARTIN BASSOLS: “Ordenacion del territorio...”, ob. cit., p. 49: “a influéncia inegavel
que o modelo francés de planificagdo econdmica indicativa exerceu no nosso processo planificador,
determinou a rapida penetragdo e difusdo dos esquemas e da filosofia do Aménagement du territoire, com
0 proposito, primeiro de coordenar os planos econdomicos com as accdes territoriais e, numa fase
posterior, para corrigir as disfungdes do crescimento econdémico acelerado e desordenado.” No mesmo
sentido, ALFONSO, LUCIANO PAREJO: “La Organizacion Administrativa de la Ordenacion del
Territorio”, Revista de Derecho Urbanistico, Outubro-Novembro-Dezembro 1987, p. 856, confirma que
a experiéncia historica espanhola esteve sempre ligada ao modelo francés, ou seja, a uma concepgao
tecnocratica do ordenamento do territério como planificagdo regional que traduz espacialmente tanto a
politica econémica, como a base da politica de urbanismo, o que pressupdoem um sistema politico-
administrativo centralizado. Também RAMON, FERNANDO LOPEZ: “Planificacion...”, ob. cit., p. 145
concebe o ordenamento do territério como “a faculdade de projectar espacialmente as decisdes do Plano
econémico”. MATEO, RAMON MARTIN: “La ordenacién del territorio y el nuevo marco institucional”,
Revista de Estudios de la Vida Local, IEAL, 1980, p. 210, parece partilhar desta perspectiva, ao afirmar
que o ordenamento do territdrio em sentido estrito, enquanto planificacdo a escala regional, pretende ser a
sintese a longo prazo da planificacdo fisica e da planificagdo economica. Em sentido amplo, diz respeito a
todas as operagdes que se destinam a conseguir uma maior racionaliza¢do do uso do espago.

% Em Italia, as influéncias francesas também se fizeram sentir, sobretudo quando o projecto de lei de
1962, destinado a rever a Lei do Urbanismo de 1942 (que ficou conhecido como o “projecto Sullo™)
previa para as regides a obrigacdo de adoptarem um piano regulatore generale que coordenasse as
grandes linhas do ordenamento do territorio com as op¢des da planificagdo econdmica nacional. Esta
orientacdo manteve-se e estd hoje presente nos actuais planos territoriais regionais italianos. Cfr.
URBANI, PAOLO: “Riflessioni in tema di pianificazione territoriale regionale”, Rivista Trimestrale di
Diritto Pubblico, 1986, pp. 185-205.
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Administragdo central e valoriza da mesma forma todos os elementos que se inscrevem
no espago, sejam econdmicos, sociais ou ambientais.”’ Ndo se regista uma atitude de
concentragdo estadual e de intervengdo econdmica neste modelo anglo-saxdnico.

Na Alemanha, a estrutura federalista do Estado e a auséncia de uma planificacio
econdmica formal favorece um modelo descentralizado de actuagdo por parte dos
Lénder e municipios e permitiu criar uma valorizag¢do do territério sob o ponto de vista
da gestao dos factores naturais, com particular relevo para a conservagdo da natureza.”

Estas diferengas serdo sublinhadas mais adiante, quando se fizer um breve exercicio
comparado sobre a experiéncia normativa de alguns paises europeus no dominio do
ordenamento do territorio.

3. A evoluciao conceptual do ordenamento do territorio

3.1. A evolucio do conceito de ordenamento do territorio desde 1945 até ao inicio
dos anos noventa

O percurso seguido pelo ordenamento do territério encontra uma auténtica ligacdo
umbilical ao desenvolvimento histdrico e politico das nacdes e o seu rosto ¢ marcado
pelas opcdes estratégicas assumidas pelos 6rgaos de poder nacionais.

O modelo do “aménagement du territoire” sofreu sempre as vissicitudes da
sociedade em que participa.

a) A primeira fase conceptual do ordenamento do territorio decorreu entre 1945 e
1975.

Quando surge por volta de 1945, o ordenamento do territdrio encarna os esfor¢os do
Estado para efectuar uma politica de descentralizacdo das actividades industriais no
territorio francés, promovendo a sua localizagdo segundo critérios de diminui¢do das
disparidades que se registavam entre a regido de Paris e as zonas litorais desenvolvidas,
por um lado, e todo o resto do pais, rural e empobrecido, por outro.

3! A valorizagio semelhante dos varios factores que se exercitam no territorio, filia-se num movimento
intelectual e politico do principio do séc. XX, denominado Regional Planning, e que se entende como
uma técnica de gestdo integrada dos diversos aspectos — geograficos, urbanos, rurais, economicos e
ecologicos -, que se inscrevem numa dada area.

Cfr. COMA, MARTIN BASSOLS: “Ordenaciéon del territorio...”, ob. cit., p- 45; RAMON,
FERNANDO LOPEZ: “Planificacion...”, ob. cit., p. 130.
32 Sobre a caracterizagdo dos diferentes modelos de compreensdo do ordenamento fisico, ver por todos
COMA, MARTIN BASSOLS: “Ordenacién del territorio...”, ob. cit, pp. 44 e segs. ¢ RAMON,
FERNANDO LOPEZ: “Planificacion...”, ob. cit., pp. 129 e segs., bem como as referéncias bibliograficas
ai indicadas.

23



Rapidamente os objectivos de descentralizagdo industrial foram absorvidos pelos
objectivos mais vastos da realizagdo do plano econdémico e social, que o Governo
passou a adoptar a partir de 1947.

A sua consolidagdo comeca ja a delinear-se com o II Plano Econdmico (1954-1957),
mas ¢ reforcada a partir de 1955 quando o Governo publica diversos decretos que
servem de base juridica a politica de ordenamento do territéorio. A sua
institucionalizagcdo atinge o ponto mais alto com a criagdo da DATAR (Délégation a
I’Aménagement du Territoire et a 1" Action Régional), pelo decreto n.° 63.112, de 14 de
Fevereiro de 1963, um organismo da Administragdo central que, desde o inicio, se
assumiu como uma potestade no seio do Estado. Inventiva, dindmica e impulsionadora,
ndo hesita em confrontar os outros organismos da Administra¢do e impor a sua vontade
as empresas ¢ ao poder local. Criticada e vista por alguns como uma entidade “activa,
activista e imperialista”, sob a sua batuta a politica de ordenamento do territério foi
acelerada e adquiriu um grande poder e um largo dominio. A ela se deve a valorizagdo
do papel dos 6rgaos regionais na prossecugdo dos objectivos de planeamento territorial,
comprometendo as regides com a realizagdo da sua politica para o territorio,
amenizando de alguma forma o centralismo genético deste conceito.

Sao os “trinta anos de gloria”, onde de mecanismo de espacializagdo da actividade
industrial, no pds-guerra, se alargou sucessivamente até abranger o sector terciario e a
actividade administrativa, que culminaram na elei¢do de instrumentos especificos
distintos dos afectados a politica de urbanismo e na autonomia financeira e
institucional, fazendo de si uma figura tentacular.*

Também em Espanha e Itdlia, a elaboragdo dos planos econdmicos na década de
sessenta promove a figura do ordenamento territorial como a expressdo pratica das
medidas do plano e da luta contra as divergéncias de crescimento inter-regional.

b) Depois de uma fase de expansionismo econdmico, onde o ordenamento do
territorio se impde como uma politica e técnica ao servico da actividade de regulagdo
economica do Estado, o fendmeno da programagao do espago entrou em declinio parcial
durante a segunda metade da década de setenta e toda a década de oitenta. Para esta
perda de valor encontram-se algumas explicagdes que derivam de modificagdes
ocorridas, na maioria dos casos, em dominios exteriores ao do ordenamento, mas que
nele fizeram sentir os seus reflexos.

3 E esta a expressio utilizada por MADIOT, YVES: L aménagement..., ob. cit., p. 15.

* Segundo COMA, MARTIN BASSOLS: “Ordenacion del territorio...”, ob. cit., p. 47, que cita também
DOLLFUS, de técnica administrativa para a promogdo da descentralizagdo industrial em Franga, o
ordenamento passou a ser progressivamente um modelo de realizagdo espacial da planificagdo econémica
nacional, integrando afinal a ideia de realizagdo igualitaria dos direitos econdomicos e sociais da pessoa e
dos grupos sociais.
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Um factor decisivo foi a crise econdomica que se instalou em todo o mundo depois da
primeira subida abrupta do preco do petroleo, em 1973. Os paises industrializados,
quase todos dependentes em termos energéticos, ficaram a bracos com uma onda de
desconfiangca e de agitagdo que contrastava com os sinais de optimismo dos anos
anteriores. A politica de ordenamento, por alguns considerada um luxo desnecessario
em tempos de crise, assumiu-se nesta fase, ndo tanto como um instrumento de
planeamento econdémico e de reaproximacdo das regides, mas como uma politica de
emprego, isto €, de criacdo e manuten¢do do emprego em regides ameacadas. Com isso,
o ordenamento do territério perderia a importancia e a amplitude que atingira.

Outro factor decisivo foi a relativa perda do papel do Estado, perda que ¢ feita em
varios sentidos. Desde logo, a favor da livre actuagdo do mercado. Num cenério de
crise, as pressdes dos agentes econdomicos no sentido da liberalizagdo da economia,
forcaram os governos a abrir mdo de muitas das suas prerrogativas no dominio da
direc¢do econdmica. O ordenamento, enquanto funcdo publica de natureza voluntarista,
por agir quase sempre a margem das leis do mercado e muito marcada por exigéncias de
solidariedade entre regides desenvolvidas e regides desfavorecidas, perde parte do seu
contetdo e da sua forca que lhe vinham da sua conexdo com o dominio regulador do
Estado. Nesta fase, porém, o movimento ¢ de sinal contrario e a tendéncia geral ¢ para
uma postura de desregulamenta¢do da economia, a quem se confiam os mecanismos de
reac¢do a crise de desenvolvimento que o Estado interventor ndo conseguira evitar.
Reflexo desse fracasso ¢ o abandono da elaboragdo do plano econémico pelo Governo
espanhol em 1976. Em Franca registavam-se, desde finais dos anos sessenta, fortes
pressdes daqueles que nunca haviam aceite a politica de descentralizagdo industrial do
Governo francés, para que fosse limitado o poder conformador do plano estatal,
argumentando que a consolidacio do Mercado Comum europeu, onde a concorréncia
era mais viva, impunha que se valorizassem as regides ja industrializadas do pais. Estes
argumentos, contudo, ndo impediram que os responsaveis pelos VI (1972-1975) e VII
(1976-1980) Planos continuassem a dar relevo a politica de ordenamento do espaco
nacional, fazendo, no entanto, uma viragem para outros aspectos menos economicistas
como o elemento social, através da gestdo do emprego, e a defesa do ambiente e
qualidade de vida.

Ha ainda a considerar dois outros factos, que t€ém o mesmo significado, a perda
relativa do papel do Estado, mas sinal contrario: refiro-me a descentralizacdo da
Administragdo Publica e a progressiva “europeiza¢do” das questdes de ordenamento,
com o aprofundar do espago comunitario.”

35 Cfr. MADIOT, YVES: L aménagement..., ob. cit., pp. 15 e segs. Segundo ele, (...) a partir de 1980, o
Estado tende a deixar de ser o «actor principal» do ordenamento do territdrio, ao ser contestado o seu
papel de Estado-Providéncia, no exercicio das suas competéncias e da sua soberania. A uma visdo
estatica e vertical do ordenamento do territdrio, sucede progressivamente uma visao horizontal ao mesmo
tempo mais ampla (porque europeia) e mais reduzida (porque local).”
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Nesta fase, a centralizagdo das fungdes estaduais d4 lugar a uma reparticao das suas
competéncias por entes regionais e locais, mesmo em matéria de ordenamento do
territorio. O Estado deixa de ser o senhor absoluto das decisdes politicas, para ser o
suplemento do que ndo é exequivel ao nivel da Administragdo local.*® E assim em
Franga, com as leis descentralizadoras de 1982-83, em Italia com a Lei 616/1977, em
Espanha, com a Constitui¢ao de 1978 e mesmo em Portugal, com a Lei n.° 79/77, de 25
de Outubro.

Por sua vez, a Comunidade Europeia intervém activamente nas politicas nacionais,
através da sua Politica Regional e dos Fundos Comunitarios, que transfere para cada
Estado-membro. Os volumes financeiros mobilizados anualmente pela Comunidade
representam cerca de 6.000 milhdes de ECU, que sdo canalizados na sua maioria para
accdes, programas e projectos dos Estados, orientados de acordo com as regras e os
limites que a Comunidade impde, o que significa mais uma cisdo na fun¢do reguladora
dos governos centrais, que véem a transferéncia de poderes ao nivel interno somar-se a
transferéncia de poderes para o espago supranacional.

3.2. A concepciao actual do ordenamento do territorio. A sua ligacdo ao principio
do desenvolvimento sustentavel

O ordenamento do territorio dos anos noventa revela o aprofundamento das
caracteristicas de descentralizacdo interna e de concentragdao externa que resultavam do
periodo anterior. A Administracao regional e local atinge a estabilidade e a maturidade
institucional, possuindo uma posicdo de maior destaque no quadro geral da
Administragdo do Estado, nomeadamente no desenvolvimento da estratégia de
ocupacdo e gestao dos espagos. Ao nivel comunitario, regista-se o refor¢o das dotagdes
or¢amentais a favor do desenvolvimento regional, a partir da reforma dos Fundos
Estruturais de 1988. As transferéncias financeiras para os Estados-membros chegam a
atingir, nos casos de Portugal, Grécia e Irlanda, cerca de 2,5 a 3,5% do respectivo
produto interno bruto.’” O impacto crescente dos instrumentos de financiamento
comunitarios provoca a transferéncia de poder de decisdo, até ai reservado aos
governos, para uma instituicao transnacional, que naturalmente impde as suas regras de
aplicacdo e gestao financeiras.

3% LOPES, RAUL GONCALVES: Planeamento Municipal e Interven¢do Autdrquica no
Desenvolvimento Local, Lisboa, 1989, p. 16 ¢ segs. entende que o sentido que tem hoje o ordenamento
territorial ndo ¢ aquele que existia nos anos 60 e inicio de 70. O caracter indicativo e centralizador de
entdo, definido pela intengdo de corrigir os desvios do funcionamento livre do mercado, mas sem limitar
a sua accdo, e tendo nos aspectos sociais ¢ culturais um ornamento do discurso, é abalado pela crise
econdmica generalizada de finais da década de 70 e década de 80. O modelo de planeamento econdmico-
territorial € alterado, substituindo-se um sistema de crescimento polarizado por um sistema que emerge ¢
tem em vista o desenvolvimento local integrado.

T Cfr. MADIOT, YVES: L aménagement..., ob. cit., p. 25.
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No entanto, a constatacdo de que as desigualdades regionais se acentuaram, o que ¢
visivel no fendmeno da desertificacdo das zonas rurais do interior € na concentragao
demografica excessiva nas areas urbanas do litoral, voltam a convocar a acg¢do
planificadora do ordenamento do territdrio. Ao mesmo tempo, a valorizagdo de novos
conceitos como o de desenvolvimento sustentavel e da proteccdo e gestdo dos recursos
naturais, vém trazer novos rostos ao ordenamento e a actividade estatal.

O ordenamento do territdrio continua a ser uma tarefa preferentemente cometida ao
Estado, embora, como se disse, ele a tenha de repartir com niveis reguladores acima e
abaixo de si. A acentuacdo do papel das autoridades locais e das entidades comunitarias,
transformam o Estado na ponte institucional e material mais eficaz entre aquelas.

A politica de organizagdo territorial do Estado, percebida neste novo equilibrio de
forcas, que ainda ndo estd consolidado, reassume um novo significado operativo e
incorpora novos conteudos. A sua razdo de ser exprime-se na concretizagdo de um
conjunto de principios fundamentais.

Desde logo, o principio da gestio do patrimonio comum nacional. Gerir o
patriménio comum significa fazer o aproveitamento integrado da componente humana
com a componente fisica. Ambas convivem no mesmo espago, ambas se condicionam.
A existéncia de desfasamentos na distribui¢do dos rendimentos obriga o Estado a
retomar as ponderacdes de ordem econdmica e social que privilegiara nos periodos
anteriores, e que na realidade nunca abandonara, embora elas tivessem sido alvo de um
relaxamento com a desregulamenta¢do geral da economia e da sociedade da década
anterior. Todavia, esta ponderacdo, que confere ao planeamento do territorio a
caracteristica de uma politica socioecondmica, tem hoje um novo entendimento. Ela ndo
se afirma em termos de absoluto poder. A sua concretizagdo num espago real ndo se faz
sem reflexos imediatos e intensos sobre os factores naturais (solo, dgua, atmosfera,
fauna e flora). Hoje, a melhoria da qualidade de vida, que perpassa pela diminui¢do das
divergéncias de progresso entre as populagdes, exige do ordenamento a efectivagdo das
interdependéncias entre 0 meio ambiente e o exercicio das actividades humanas.

Isto contende necessariamente com uma atitude protectora do ambiente, que impde
as suas correcgdes ao modelo de desenvolvimento econdmico, de modo a garantir a
manuten¢do dos equilibrios bioldgicos indispensaveis ao grande equilibrio global do
planeta.

Em estreita conexdo com o principio da gestdo estd entdo o principio do equilibrio
entre a conservagdo e o desenvolvimento.

Regista-se uma tensdo bdsica entre desenvolvimento econdmico e conservacdao da
natureza ja que esta ndo ¢ imune as ac¢des humanas que nela se realizam. No entanto,
ela é condi¢do fundamental da propria sobrevivéncia do homem. E indispensavel que o
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desenvolvimento ndo ponha em risco os ecossistemas naturais que sdo a base de
sustentagdo da vida na Terra.

A consciéncia actual ¢ a de que economia e ecologia ndo podem continuar a ser
entendidos como dois valores contraditorios. A sua etimologia comum, o “oikos”, isto
¢, a casa, o espago, demonstra que entre si existe um nexo material. Nexo que serve de
fundamento ao principio do desenvolvimento sustentdvel, como a unica férmula que
pode responder as necessidades da geracdo presente, “sem comprometer a possibilidade
de as geragdes futuras darem resposta as dela”.”® A solidariedade que se reclama hoje
entre as regides desenvolvidas e as regides desfavorecidas estende-se a uma
solidariedade inter-geracional. E ponto assente que a maneira como conduzimos hoje as
nossas realizacdes e a ocupacao dos recursos fisicos esta a condicionar as possibilidades
de progresso e de vivéncia dos vindouros. E essa consciéncia urgente e inadidvel impde
mudangas nos nossos comportamentos, através de “uma progressiva atenuagdo do
antropocentrismo a favor de uma relagdo mais equilibrada entre o homem e a

natureza.”®

“Em esséncia, o desenvolvimento sustentavel ¢ um processo de mudanga orientada,
em que a exploracdo dos recursos, o sentido dos investimentos, o norteamento do
desenvolvimento tecnoldgico e as mutagdes institucionais, estdo todos em harmonia e
incrementam a capacidade presente e futura de dar satisfagdo as necessidades e

aspira¢cdes humanas.”

Nesta nova concepcao do desenvolvimento, o ordenamento do territério surge como
um caminho essencial para a execugdo em termos espaciais da integra¢do equilibrada
dos elementos bioldgicos com a actividade humana. Por isso mesmo, a somar aos
interesses de progresso econdmico, ele encontra um dos seus fundamentos basicos na
realizacdo das medidas de protec¢do ambiental. O seu caracter prospectivo (as suas
previsdes t€ém sempre um horizonte de médio e longo prazo), conjuga-se bem com o
principio da ac¢@o preventiva que estrutura a politica ambiental dos nossos dias.

Um terceiro principio é o principio da compatibilidade.' Este principio traduz a
coeréncia e o entendimento que devem revestir as decisdes entre os varios niveis

* Cfr. COMISSAO MUNDIAL PARA O AMBIENTE E O DESENVOLVIMENTO (“Comissdo
Bruntland”): O nosso futuro comum, 1987, p. 54.

3% Cfr. ALFONSO, LUCIANO PAREJO: “La Organizacion...”, ob. cit., p. 864.

0 Cfr. COMISSAO MUNDIAL PARA O AMBIENTE E O DESENVOLVIMENTO (“Comissio
Bruntland”): O nosso..., ob. cit., p. 58.

*1 Nio se cura aqui da distingdo entre compatibilidade e conformidade, que suscita, alids, controvérsia
entre os autores, como foi dito (cfr. nota 9). Seja qual for o entendimento dado, todas as teses concordam
na existéncia de uma relacdo de respeito e obediéncia dos planos de nivel hierarquico inferior face ao
contetudo dos planos hierarquicamente superiores, bem como da obrigatoriedade de estes planos tomarem
em consideragdo os elementos constantes dos planos de hierarquia inferior. Trata-se do que a doutrina
alema designa por principio da contracorrente (a planificagdo de ambito territorial mais amplo deve ter
em conta a realidade e as prescri¢gdes da planificagdo de ambito territorial mais restrito). Cfr. CORREIA,
FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., p. 194, nota 52 e AMARAL, DIOGO FREITAS
DO: Direito do Urbanismo..., ob. cit., p. 70.
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institucionais que tenham responsabilidades em matéria de planeamento da ocupacdo do
solo, tanto no interior dos paises (Estado, regides e municipios), como na sua dimensao
externa (Comunidade e¢ Estados-membros). E indispensavel que as escolhas e as
orientacdes dimanadas dos niveis superiores sejam respeitadas e integradas pelos niveis
inferiores, mas estes devem ter uma palavra a dizer na defini¢do das estratégias das
autoridades acima de si. E essa coordenacao institucional e politica deve ser reforgada
pela participagdo dos proprios cidaddos, na tomada de decisdes. Uma das condigdes
para a realizagdo do desenvolvimento sustentavel reside na capacidade de os governos e
as organizagdes internacionais mobilizarem activamente a accdo das populacdes: sdo
suas as necessidades a satisfazer, ¢ seu o ambiente a preservar.

A melhoria dos niveis de vida implica que seja feita uma gestdao publica dos factores
naturais em ordem a satisfacio do interesse colectivo, em vez de uma gestdo
privatistica, de acordo com as regras puras do mercado e a realiza¢do do interesse
pessoal. Essa gestdo publica ¢ cumprida pelo Estado, através da planificagdo no
territorio da localizagdo das infra-estruturas humanas e da salvaguarda dos ecossistemas
de suporte.

3.3. Portugal face a evolugdo conceptual do ordenamento do territério

Para diversos autores nacionais, o que define e justifica o conceito de ordenamento
do territorio ¢ a realizacdo espacial das orientagcdes econdémicas e a realizacdo dos
equilibrios regionais, numa linha politico-doutrinaria que deriva claramente do exemplo
francés.” Portugal também teve os seus planos econdmicos de criagdo governamental,
designadamente os Planos de Fomento dos anos sessenta e inicios de setenta. Foi
precisamente no quadro do IV Plano de Fomento, constituido para o periodo de 1974-
1979, que o ordenamento do territério aparece mencionado como uma via de
concretizacdo das medidas econdmicas.

2 Neste sentido, AMARAL, DIOGO FREITAS DO: “Ordenamento do Territério...”, p. 15, para quem o
ordenamento “se preocupa com a manutengdo ou a recuperacdo dos grandes equilibrios regionais (...)"”;
LILAIA, CARLOS/BATISTA, JOSE MENDES: “Desenvolvimento regional, ordenamento do territdrio
e rede urbana”, Planeamento, vol. 6, nims. 1/2, Margo-Julho 1984, p. 94, que créem que “(...) o
ordenamento do territério devera, como qualquer outro Plano, ser entendido como um conjunto de acgdes
que visam optimizar em termos sociais os resultados do modelo econdémico e social proposto para
determinado pais. O seu objectivo fundamental sera a remogao dos obstaculos de ordem espacial que se
opdem as metas definidas pela sociedade.”; PORTO, MANUEL: O ordenamento do territorio face aos
desafios da competitividade, policopiado, Coimbra, 1995, considera que a politica de ordenamento
seguida pela Unido Europeia, e que devera ser seguida no nosso pais, ¢ aquela que promove a
aproximagdo entre paises e entre regides, ndo sacrificando o equilibrio ao crescimento, como se poderia
esperar num momento de grande competitividade entre as economias mundiais. Nao ha o “trade-off”
entre crescimento e equilibrio, com a maximizag¢do do primeiro a custa do segundo, pois um maior
desenvolvimento regional ¢ socialmente mais benéfico e em si mesmo um factor de desenvolvimento
geral.
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No entanto, a Constituicdo de 1976, no art. 66.°/2, estabelece para o ordenamento do
territorio os objectivos da correcta localizagdo das actividades e de um desenvolvimento
socioecondomico equilibrado, além da criacdo de paisagens biologicamente equilibradas.

Devo dizer, porém, que a realidade nacional ndo ¢ de todo subsumivel a periodizagdo
feita. Regista-se um relativo atraso na experiéncia portuguesa, face ao quadro de outros
parceiros europeus, designadamente face ao protétipo francés. No periodo de apogeu da
planificacdo territorial francesa, Portugal vivia apenas no quadro dos planos
urbanisticos criados nos anos trinta, com referéncias pouco mais que pontuais a questao
da planificacdo territorial.® A proliferacdo, na década de setenta, de loteamentos e
construcdes ilegais, agravada pela explosdo cadtica de bairros degradados na periferia
do Porto e de Lisboa, onde viviam os foragidos da pobreza do interior e os regressados
do Ultramar, concentrava todas as atengdes na organizagdo e gestdo imediatas dos
centros urbanos fortemente pressionados, desvalorizando qualquer programagdo mais
profunda do conjunto nacional. Em 1977, sdo criados pela Lei n.° 79/77, de 25 de
Outubro, os Planos Directores Municipais, da responsabilidade das Autarquias. Mas
seria preciso esperar por finais dos anos oitenta, inicio de noventa, para que eles
viessem a ser efectivamente postos em pratica. Quanto aos Planos Regionais de
Ordenamento do Territério, s6 apareceriam em 1983 e mesmo assim demoraram a ser
elaborados. Poder-se-4 dizer, sem grande erro, que, ao periodo de declinio do
ordenamento francés, corresponde a fase de arranque do ordenamento portugués.

Sublinhe-se ainda que enquanto paises como a Espanha punham termo a pratica da
planificacdo econdmica estadual em 1976, Portugal afirmava a orientacdo socialista da
politica nacional, através do reconhecimento constitucional da figura do plano como o
instrumento de orientagdo, coordenagdo e disciplina da organizagdo econdmica e social

# Serdo os casos do III Plano de Fomento (1964-1969) que previu os primeiros estudos sobre
ordenamento espacial e, mais importante, o IV Plano de Fomento (1969-1973), que tomou as primeiras
medidas de actuagdo efectiva. Destacam-se ainda a Lei n.° 576/70, de 24 de Novembro (a primeira lei de
solos), que estabelece uma politica de solos, embora esteja dirigida sobretudo para o planeamento urbano,
e principalmente o Decreto-Lei n.° 560/71, de 17 de Dezembro, que criou a figura do Plano das Areas
Territoriais, um tipo de plano de &mbito supraconcelhio, elaborado pela Administragcdo central, e que
definia os parametros de desenvolvimento socioeconomicos da area respectiva e o nivel do investimento
publico em equipamento e infra-estruturas. Este novo tipo de plano constitui o antecedente mais imediato
dos actuais Planos Regionais de Ordenamento do Territorio. Cfr. MENDES, MARIA CLARA: O
Planeamento Urbano na Comunidade Europeia. Evolugdo e Tendéncias, Lisboa, 1990, pp. 176-177.

Do ponto de vista tedrico ha a salientar o trabalho de Freitas do Amaral, como ja foi referido e, ainda,
no inicio da década de sessenta, o escrito d¢ MACHADO, JOSE LUIS PINTO: Planos Regionais e
Planeamento Territorial, Lisboa, Ministério das Obras Publicas, Direc¢do-Geral dos Servigos de
Urbanizagdo, Centro de Estudos de Urbanismo, 1960, p. 7 e segs., que vem falar da necessidade de
pensar os planos de urbanizagdo no contexto mais vasto dos Planos Regionais (tratava-se de planos
regionais criados e regulados por diplomas particulares — como o Decreto-Lei n.° 2099, de 18 de Agosto
de 1959 que criava o Plano Director do Desenvolvimento Urbanistico da Regido de —, nao sendo objecto
de uma previsdo normativa genérica, a semelhanga dos Planos Regionais de Ordenamento do Territdrio).
Embora ainda numa visdo urbanistica da realidade, ndo deixa de ponderar que a planificagdo territorial é
uma questdo de “economia geral” de esfor¢os e o seu fim é “(...) a aproximagdo do equilibrio entre
populacdo, economia e territdrio (...)”.
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do pais (art. 91.°, do texto constitucional original). Ainda hoje, a nossa Lei Fundamental
atribui ao planeamento um valor fundamental na organiza¢do econdmica e confirma-o
como uma das tarefas prioritarias do Estado democratico no dominio econdémico-social
(artigos 80.°, alinea d), 81.°, alinea 1) ¢ 91.°).*

Ha que ter presente também que a descentralizagdo que teve lugar noutros paises
europeus nao ¢ do mesmo tipo da que ocorreu em Portugal. Entre nos, a partilha e
transferéncia de poderes do Estado centralizado s6 se deu para os entes da
Administragdo periférica. Em Franca e Italia, as Regides, ¢ em Espanha, as
Comunidades Autonomas, possuem competéncias proprias e delegadas na éarea do
ordenamento do territorio. A realidade entre nés ¢ a de um planeamento ainda
largamente concentrado na Administracdo central, pois a ela compete elaborar os Planos
Regionais de Ordenamento do Territério e os Planos Especiais e ratificar os Planos
Directores Municipais.” O dualismo institucional confere o pendor mais estadualista ao
nosso sistema, contando ainda com alguma astenia dos entes locais que possuem uma
viva dependéncia econdmico-funcional dos organismos da Administragdo central.

Estes sdo alguns dos elementos que servem de base estruturante a execucdo da
politica de ordenamento do territdrio no nosso pais, que se vai tratar ja a seguir.

Importa depois tentar esclarecer um pouco melhor, de que forma as novas exigéncias
de integracdo dos valores naturais que marcam a filosofia recente do ordenamento do
territorio ao nivel geral ¢ potenciada pelos nossos instrumentos de planificacdo
territorial e isso se fara na segunda parte do trabalho.

# CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constituicio da Republica Portuguesa anotada,
Coimbra, 1993, p. 428.
* Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO: Direito do Urbanismo..., ob. cit., pp. 43-44.
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4. Os Planos de Ordenamento do Territorio

4.1. Os passos iniciais na planificacdo do territéorio em Portugal: a precedéncia dos
planos urbanisticos. Os primeiros vestigios de planos de ambito regional.
Sinopse historica

Conhecida que ¢ a precedéncia histérica da politica e do direito do urbanismo, no
nosso pais como nos outros, sobre a disciplina do ordenamento do territério, €
facilmente perceptivel que os nossos primeiros projectos de organizagdo do espago
fisico possuissem caracteristicas assumidamente urbanisticas. Bastard recuar ao tempo
do Marqués de Pombal e pensar no seu plano de reconstrucdo da baixa da cidade de
Lisboa, destruida pelo terramoto de 1755. Seria, contudo, a 31 de Dezembro de 1864
que viria a ser publicado o primeiro decreto que determina regras sobre ‘“ruas e
edificacdes no interior das cidades, vilas e povoagdes”, e prevé a elaboracgdo de “planos
gerais de melhoramentos”, obrigatoérios para as cidades de Lisboa e Porto, facultativos

para as restantes cidades e vilas do reino,*

mas que teve um impacto muito pouco
significativo.”’” Na década de trinta, sob a lideranca do Engenheiro Duarte Pacheco,
Ministro das Obras Publicas e Comunicag¢des (1932-36; 1938-43) e Presidente da
Céamara Municipal de Lisboa (1938-43), criaram-se os primeiros diplomas especificos
sobre as questdes urbanisticas. Em 1932, o Governo promulgou o Decreto-Lei n.°
21697, de 30 de Setembro, onde, pela primeira vez, ¢ feita uma mencdo expressa a
planos de urbanismo, da responsabilidade da Direcgdo-Geral de Edificios e
Monumentos Nacionais. Na realidade, porém, ndo passavam de estudos de natureza
estética, destinados a preservar os edificios mais nobres da cidade, demitindo-se de
qualquer projecto sério de ordenamento do solo urbano. A situagdo ndo sofreu grandes
alteracdes com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 24802, de 21 de Dezembro de 1934. A
novidade foi o cometimento as Camaras Municipais da tarefa de elaboragao dos planos,
havendo da parte do Estado uma comparticipagdo financeira a dar aos municipios.

 Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO: Direito do Urbanismo..., ob. cit., p. 41. “E neste momento que
surgem os primeiros «planos de urbaniza¢do» no nosso direito: € curioso assinalar que o «planeamento»
como técnica da ac¢do administrativa surge, assim, em pleno Estado Liberal.”

Se a génese dos planos urbanisticos provém ja dos finais do séc. XIX, a primeira referéncia expressa
que sobre eles ¢ feita ocorre apenas em 1932, quando é aprovado o Decreto-Lei n.° 21697, de 30 de
Setembro.

Este primeiro impulso planificador colocou Portugal, segundo Fernando Gongalves, na linha da frente

dos paises europeus que consagraram uma legislacdo urbanistica de amplitude nacional, o que se revela
curioso se atendermos a que, ja neste século, assistimos a um atraso indesmentivel na elaboragdo de uma
politica de ordenamento do territdrio, como oportunamente se disse. Cfr. GONCALVES, FERNANDO:
“Evolugao Historica do Direito do Urbanismo”, O Direito do Urbanismo, INA, 1989, p. 228.
* Para uma breve resenha histérica das varias fases por que passou o processo planificatério em Portugal,
veja-se MENDES, MARIA CLARA: O Planeamento Urbano..., ob. cit., pp. 163-185; GOMES,
ARMANDO DIAS: “Rigidez e maleabilidade dos Planos de Urbanizagdo”, Revista de Direito
Administrativo, n.° 1, Tomo XV, 1971, pp. 151-168, GONCALVES, FERNANDO: “Evolugio
Historica...”, ob. cit., pp. 225-268.
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Continuavam a manter em grande medida a sua dimensdo de “programa de
embelezamento arquitectonico da cidade”.

O Estado Novo chamava a si a tarefa de promover os grandes empreendimentos e as
obras de vulto e a doutrina urbanistica estava naturalmente adstrita a concretizagao do
ideario nacionalista do regime. Desse facto resulta que a transferéncia para os
municipios da feitura dos planos ndo se viesse a traduzir em resultados praticos
efectivos e imediatos.

Um novo impulso ¢ dado ja na década de quarenta quando ¢ aprovado o Decreto-Lei
n.° 33921, de 5 de Setembro de 1944, que veio completar e reforcar os objectivos e os
principios contidos no diploma de 1934. As Camaras eram obrigadas a elaborar ndo so
planos gerais de urbanizag¢do, mas também de expansdo para as localidades com mais de
2500 habitantes que entre dois censos demonstrassem uma apreciavel expansdo
demogréfica, e para as localidades de reconhecido interesse turistico, recreativo,
climatico, historico ou outro, devendo proceder ao levantamento de plantas topograficas
tal como estava previsto no diploma anterior. Em resumo, nos anos trinta e quarenta,
criaram-se no pais diversos tipos de planos de urbanizagdo:*

— planos gerais de urbanizagdo (Decreto-Lei n.° 24802, de 21 de Dezembro de
1934), que abrangem a totalidade do territdrio a urbanizar e prescrevem as regras
de composicao do espaco urbano;

— planos gerais de urbanizagdo e expansdo e planos parciais de urbanizagdo
(Decreto-Lei n.° 33921, de 5 de Setembro de 1944), incidindo os ultimos sobre
uma frac¢do do espago urbano e revestindo um caracter transitorio e precario,
(vigoram apenas até a aprovacgao do plano geral);

— anteplanos de urbaniza¢do (Decreto-Lei n.° 35931, de 4 de Novembro de 1946),
que se apresentam como estudos menos desenvolvidos do que os planos gerais e
parciais, mas suficientemente definidores das futuras opg¢des consagradas pelo
plano geral;

— planos de arranjo e expansdo (Decreto n.° 34173, de 6 de Dezembro de 1944), o
equivalente dos planos gerais aplicados as colonias ultramarinas e criados pelo
Gabinete de Urbanizagdo do Ultramar.

Na realidade, a maior parte dos trabalhos ficou-se pela elaboragdo de anteplanos de
urbanizagdo, sem que se tenha chegado a aprovar o plano geral subsequente, e foi pela
previsdo de anteplanos que se determinaram os contornos urbanisticos de numerosas
localidades, pois uma vez aprovados pelo Governo eram de observancia rigorosa.*

# Cfr. GOMES, ARMANDO DIAS: “Rigidez e maleabilidade dos Planos...”, 0b. cit., pp. 151-158

¥ Cfr. GONCALVES, FERNANDO: “Evolugdo Historica ...”, 0b. cit., pp. 239-246. O autor da-nos conta
de que durante o periodo de vigéncia do Decreto-Lei n.® 33921, sobre os planos gerais de urbanizagio e
expansdo (1944-1971), ndo foi publicado no Diario do Governo nenhum regulamento de aprovacdo de
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Neste periodo, héd a assinalar, ainda, a promulgacdo de um diploma importante. No
seio de uma produgdo legislativa de vocagdo urbanista, surge um elemento,
aparentemente estranho, denominado plano regional, cujo aparecimento ¢ o resultado
da publicagdo do Decreto-Lei n.° 2099, de 18 de Agosto de 1959, sobre a criagdo do
Plano Director do Desenvolvimento Urbanistico da Regido de Lisboa.” Ainda que de
feicdes urbanisticas acentuadas, proprio das tendéncias da época, este novo figurino ¢ a
primeira tentativa coerente de planificar para 14 dos limites urbanos e de gerir as
interdependéncias imanentes de um conjunto territorial mais vasto, onde pontificavam
diversos nucleos urbanos. Os trabalhos decorreram na Direc¢ao-Geral dos Servicos de
Urbanizagdo e prolongaram-se até 1964. “Este plano definia, em linhas gerais, uma
nova estrutura urbanistica, assente em critérios de rendibilizacdo das infra-estruturas,
transportes e equipamentos ¢ na dinamizagdo da vida local, através do controlo do

”! Contudo, factores externos, como a instabilidade

crescimento dos aglomerados.
politica decorrente da Guerra Colonial, desviaram as atengdes para outros aspectos mais
imediatos e o plano ndo veio a ser aprovado nem a Administracdo central assumiu os
seus compromissos perante as autarquias completamente anémicas e incapazes de lhe
fazerem frente, apesar da tentativa de o retomar em 1972 (Decreto-Lei n.° 17/72, de 13

de Janeiro), com igual insucesso.

J4 no inicio da década de setenta, ¢ dado um novo passo para a consolidagdao dos
planos urbanisticos. Em primeiro lugar, destaca-se a publicacdo da Lei dos Solos,
através do Decreto-Lei n.° 576/70, de 24 de Novembro, que veio impor algumas regras
reguladoras das expropriagdes, numa tentativa, algo exigua, de por cobro a especulagdo
levada a cabo pelos particulares. Mas o destaque maior vai para o Decreto-Lei n.°
560/71, de 17 de Dezembro que veio introduzir algumas inflexdes no sistema dos
planos. Por um lado, o legislador vem aclarar os contornos e o conteido dos planos

plano geral. As indicagdes fornecidas aos municipios pelos servicos do Ministério das Obras Publicas
iam no sentido de resumir os trabalhos a elaboragdo dos anteplanos que, de elementos preliminares ¢
transitorios, passavam a ter um caracter definitivo e executorio, sem cumprirem, oportunamente, 0
requisito de publicidade a que s6 o plano geral estava obrigado.

Ao mesmo tempo, regista-se a falta de um corpo técnico junto das autarquias que pudesse cumprir as

exigéncias planificatorias, o que, a par do argumento financeiro, coloca as Camaras em situagdo de total
dependéncia dos departamentos estatais, em prejuizo de uma participagdo activa e realista dos 6rgdos da
Administragdo local, os entes que melhor conhecem a realidade do seu territorio. A situagdo ndo iria
sofrer grandes alteragcdes nos quarenta anos seguintes, quando se quiseram redigir os Planos Directores
Municipais. Cerca de metade dos municipios ndo possuia, no inicio dos anos oitenta, qualquer técnico
para o efeito e apenas um tergo possuia mais de um técnico (estimativa do Eng. Jodo Rebelo, dada na
entrevista).
% Em 1948 fora aprovado, depois de se ter iniciado em 1935, o Plano de Urbanizagdo da Costa do Sol, a
primeira tentativa de se criar um plano de amplitude supra-concelhia, mas com origem nos proprios
municipios. O Plano Director de Lisboa, aprovado quase vinte anos depois (1964), deve a sua elaboragéo
ao Ministério das Obras Publicas ¢ Comunicagdes, através da Direc¢do-Geral dos Servigos de
Urbanizagdo. A sua imanéncia centralista torna-o o antecedente mais remoto dos actuais Planos
Regionais de Ordenamento do Territdrio.

O Plano Director da Regido do Porto foi iniciado em 1964, tendo-se o processo arrastado até 1973,
altura da publicacdo do Decreto-Lei n.° 124/73, de 24 de Marco.

S Cfr. MENDES, MARIA CLARA: O Planeamento Urbano..., ob. cit., p. 171.

34



gerais de urbanizagdo, terminando com a figura dos anteplanos, criando os planos de
pormenor e consagrando a consulta aos interessados mediante inquérito publico. Além
disso, sdo enunciados os planos de urbaniza¢do das dreas territoriais. Apesar da lei os
designar por planos de urbanizacdo, na realidade eles fogem um pouco ao esquema
normal destes planos, quer pela area abrangida supraconcelhia, quer pela origem
estadual, ao contrario dos restantes que sdo de origem municipal. Estes dois aspectos
aproxima-os dos Planos Regionais de Ordenamento do Territério em vigor e significam
a generalizacdo de algo semelhante aos planos regionais especiais da década anterior,
como o Plano Director de Lisboa.*

Para concluir esta incursdao sobre alguns dos momentos capitais do panorama
planificador portugués ha ainda que fazer uma breve alusdo ao III e em especial ao IV
Planos de Fomento. O III Plano de Fomento (1969-1973), veio chamar a atencao, pela
primeira vez no nosso pais, para o tema do ordenamento do territério, considerando
como medidas prementes reconduzir o crescimento da capital a niveis mais moderados,
diminuir as divergéncias nos graus de desenvolvimento verificdveis entre as varias
regides e reconverter o sistema urbano, integrando-o num conjunto mais vasto de regras
de organizacdo do espaco. Mas, caberia ao IV Plano de Fomento (1974-1979) dar um
contetdo mais exacto as intengdes enunciadas no plano precedente e apontar as medidas
de efectivagcdo de uma politica de ordenamento do territorio, erigida como um dos seus
objectivos basicos.” A Revolugdo de 1974 impediu-o de vigorar. No entanto, a sua
influéncia nos passos seguintes ¢ irrecusavel.™

>2 Nio se confundiam com os planos intermunicipais previstos no art. 5° do Decreto-Lei n.° 560/71, cuja
elaboracdo competia aos municipios associados: “As camaras municipais de dois ou mais concelhos
vizinhos poderdo associar-se para o efeito de procederem, em comum, a elaboragdo de planos de
urbaniza¢do de zonas que compreendam terrenos pertencentes a todos eles.” A existéncia destes dois
tipos de plano s6 serd compreensivel se se entender que os planos das areas territoriais aspiravam a ser
verdadeiros planos regionais, colmatando a lacuna da legislagdo nesta matéria. Existiam ao tempo Planos
Regionais, mas a sua previsdo legal ndo era genérica. Os planos existentes resultavam, como se disse, de
diplomas especiais, como o Plano Director da Regido de Lisboa (Decreto-Lei n.° 2099, de 18 de Agosto
de 1959) e o Plano Director do Porto (Decreto-Lei n.° 124/73, de 24 de Margo). Estes sdo os primeiros
assomos de planeamento de ambito regional. Ai reside o esforgo inicial visivel da Administragdo central
de ordenar, de forma integrada e numa esfera supramunicipal, uma multiplicidade de aspectos fisicos,
sociais e econdmicos, ainda que com uma relativa preponderancia dos elementos urbanisticos. A
novidade dos Planos das Areas Territoriais reside particularmente na criagio de um tipo abstracto de
plano, de amplitude supraconcelhia e de imanagdo centralista, independente de qualquer pré-
determinacdo do espaco geografico concreto, ao contrario do que acontecia com os Planos Regionais.
Esta previsdo geral torna-os os antecedentes mais directos dos Planos Regionais de Ordenamento do
Territorio, embora a sua matriz tenha de ser buscada, indubitavelmente, nos Planos Regionais singulares
das décadas de cinquenta e sessenta. Cfr. MENDES, MARIA CLARA: O Planeamento Urbano..., ob.
cit., p. 177; GOMES, ARMANDO DIAS: “Rigidez e maleabilidade dos Planos...”, 0b. cit., p. 155, nota
1.
3 ¢fr. Base V: “O esforco de desenvolvimento econémico e social (...) visara os objectivos seguintes:

¢) Ordenamento do territorio e correccdo dos desequilibrios regionais, tendo em conta a
valorizagdo do factor humano e o aproveitamento das potencialidades naturais de cada regido,
nomeadamente nas areas menos desenvolvidas.”
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4.2. Os diversos niveis de planeamento vigentes na ordem juridica portuguesa:
nacional, regional e local

A eclosao do 25 de Abril de 1974 trouxe também os seus reflexos para as questdes
ligadas a organizac¢ao do espago nacional, como alias para todos os dominios da vida
social do pais. No volutear natural de um periodo revolucionario, a defini¢ao de
prioridades passava mais facilmente pelas questdes de pacificacdo politica e de
restauracdo das liberdades democraticas, do que por problemas de gestao concertada
dos recursos. A celeridade com que se sucediam os acontecimentos € 0S governos,
dificultava a estabilizagcdo de estratégias, nomeadamente de procedimentos no ambito da
reestruturacao do territério. Por outro lado, depois de varias décadas de autoritarismo do
Estado e na esteira da tradicado municipalista medieval, renasceu o espirito e o vigor do
Poder Local. Tornou-se indispensavel efectuar toda uma “aprendizagem das
competéncias dos municipios e este ¢ um elemento importantissimo para se poder
montar qualquer estratégia, qualquer plano.” Em 1977 é promulgada a Lei n.° 79/77,
de 25 de Outubro, que define as atribui¢des das autarquias e as competéncias dos seus
6rgdos.”® O quadro de descentralizagdo de competéncias completa-se com a publicagido
da Lei das Finangas Locais dois anos depois. As autarquias passam, assim, a poder
contar com meios financeiros proprios € com o direito a receberem parte das receitas

Base VIII: “Tendo em consideracdo os requisitos da politica de ordenamento do territorio, € em
ordem a progressiva correc¢do dos desequilibrios regionais de desenvolvimento, sera dada prioridade no
Plano as actuagdes tendentes a promover:

O fortalecimento e equilibrio da rede urbana ¢ da rede de apoio rural (...);

A expansdo descentralizada da industria (...);

A ocupacdo racional do espago rural, visando (...) as exigéncias do equilibrio ecoldgico, da
conservagdo do solo e da defesa do ambiente.”

Explicitamente, o legislador ndo so se deixa invadir pelos ventos da nova reforma sobre a ocupacdo e
administragdo do territério, como (e aqui ndo serdo por certo alheios os reflexos da Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre o Ambiente, realizada em Estocolmo, em 1972), manifesta a convicgdo de que é
fundamental promover a conserva¢do da natureza e que a planificac¢do territorial se assume como um
mecanismo privilegiado da sua materializagdo.
> Na sua entrevista, o Eng. Jodo Rebelo (membro da Comissio Nacional da REN e vice-presidente da
CCRC) atribui ao IV Plano de Fomento, sem entrar em discussdo sobre a sua bondade, um papel
historicamente primordial na defini¢do de todo o nosso processo de ordenagdo do solo. Pela primeira vez,
um instrumento tdo abrangente introduz um capitulo dedicado ao ordenamento do territorio.

Por seu lado, o Prof. Doutor Rui Bras, docente da Faculdade de Arquitectura do Porto, entende que o

Plano Econémico e Social elaborado pelo regime democratico (o “Plano Melo Antunes”), ndo ¢ mais do
que o I'V Plano com novas roupagens.
> Entrevista ao Eng. Jodo Rebelo.
% Em 1976, o Governo aprovou uma nova Lei dos Solos, através do Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 de
Novembro, que veio substituir a anterior regulagdo, vertida no Decreto-Lei n.° 576/70, de 24 de
Novembro. Embora seja uma lei que se destina a reger a aquisi¢do e a utilizagdo de solos para fins
urbanisticos, sobretudo tendo em mente a expansdo dos aglomerados urbanos, introduz uma curta
referéncia ao tema do ordenamento integrado do espago fisico, quando, logo no art. 1.°, sujeita a alteragéo
do uso ou da ocupagdo dos solos para fins urbanisticos a autorizagdo prévia da Administra¢do, visando,
assim, obter o “(...) adequado ordenamento do territorio para um equilibrado desenvolvimento
socioecondmico das suas diversas regioes (...)".
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fiscais recebidas pela Administragdo central e subsidios concedidos por ela.” Ao
mesmo tempo, a lei de 1977 prevé um novo tipo planificatorio, o Plano Director
Municipal, mas ndo estabelece qualquer regulamentagdo de forma e de conteudo.

Em 1982, o legislador dispds-se a regular com mais exactiddo a matéria do Plano
Director Municipal, através do Decreto-Lei n.° 208/82, de 26 de Maio. O regime entdo
definido e as suas modificagdes ulteriores merecerdo um estudo particularizado, em
titulo proprio. O mesmo se diga a propdsito do estudo dos Planos Regionais de
Ordenamento do Territdrio, configurados no espectro legal em 1983.

Mas ndo so6 pela via das leis e decretos-lei se foi arquitectando o quadro normativo
que exprime as preocupacgdes de cada momento sobre o aproveitamento a dar ao recurso
natural solo, pois a importancia estratégica que assume o territorio de um Estado,
arquétipo de independéncia e fundamento intemporal de disputa, justifica a sua
regulagdo pela Lei Fundamental. Deste modo, a Constitui¢do Portuguesa de 1976
compromete o Estado, nas suas multiplas versdes territoriais, na promog¢ao e realizagao
do ordenamento do territdrio (art. 9°, alinea e) e art. 66°2, alinea b) ). A alinea ) do art.
9° ndo constava da redacc¢do inicial do texto constitucional, sendo aditada na primeira
revisdo pela Lei Constitucional n.° 1/82. Contudo, nela estava omissa qualquer
referéncia a componente de ordenamento do territorio. Esta s6 foi introduzida pela Lei
Constitucional n.° 1/89 (segunda revisdo constitucional). Ao consagrar o ordenamento
do territorio como uma das tarefas fundamentais do Estado, ao lado de principios tdo
emblematicos como os principios da Independéncia Nacional, do Estado-de-Direito, da
Democracia ¢ do Estado Social,® o legislador constituinte faz ressaltar a sua
importancia ideoldgica e politica na sociedade contemporanea e vem reforcar de
sobremaneira a formulagdo que sobre ele constava ja no art. 66°, desde 1976.

A estruturacdo do espago nacional constroi-se em trés niveis geograficos a que
correspondem somente dois niveis administrativos: o nivel nacional que se revé num
plano para todo o territério; um nivel regional ou intermédio, abrangendo o espaco
correspondente a mais de um municipio; o nivel municipal ou periférico, que abrange
a area de um municipio ou parte dela. O ordenamento territorial tem como instrumento

operativo privilegiado, o Plano.”

°" Hoje, como entdo, as autarquias debatem-se com graves problemas financeiros e sentem enormes
dificuldades em preencher todos os dominios para os quais possuem poderes de actuagdo. Um pequeno
mas elucidativo exemplo, referido pelo Eng. Jodo Rebelo na sua entrevista, devera levar-nos a ponderar
sobre a urgéncia de planear cada ac¢do ndo isoladamente, mas no conjunto das suas cambiantes e dos
seus multiplos efeitos: “Coimbra tem mais de 700 km de estradas municipais. A sua manutengdo
significaria a afectacdo da grande maioria das receitas municipais. Muitas autarquias ndo t€ém nem terdo
dinheiro para ter as ruas pavimentadas, para ter redes de dgua e de esgotos a funcionar plenamente.”

8 Cfr. CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constitui¢cdo..., ob. cit., pp. 93-95, anotagdes ao art.
9° e art. 66°.

> A actividade de planeamento no se restringe apenas ao plano, mas este ¢ o seu instituto fundamental.
Se o planeamento ou planificagdo ¢ um processo que, por tal facto, possui uma dindmica intrinseca,
susceptivel de se modificar e adaptar a realidade em que ocorre, o plano é o produto principal, a
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Nestes termos, ¢ de acordo com o quadro juridico em vigor no nosso pais, as
principais espécies de planos de ordenamento territorial sdo as seguintes:

e Os Planos Regionais de Ordenamento do Territorio (PROT), previstos no
Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio, alterado pelo Decreto-Lei n.° 367/90,
de 26 de Novembro;

e o0s Planos Especiais de Ordenamento do Territéorio (PEOT), regulados pelo
Decreto-Lei n.° 151/95, de 24 de Junho, com a redac¢ao da Lei n.° 5/96, de 29 de
Fevereiro, e que integram os Planos de Ordenamento da Orla Costeira, os Planos
de Ordenamento das Areas Protegidas ¢ os Planos de Ordenamento das
Albufeiras de Aguas Piiblicas.

e Os Planos Municipais de Ordenamento do Territério (PMOT), regulados no
Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Margo, revisto pelo Decreto-Lei n.° 211/92, de 8 de
Outubro e pelo Decreto-Lei n.° 155/97, de 24 de Junho, e que compreendem os

cristalizagdo, num certo lapso temporal, dessa ac¢do planificadora. Por isso, o risco de se criar um
mecanismo excessivamente rigido ¢ uma ameaga que pende sobre qualquer plano, tanto maior quanto
mais dilatado é o periodo considerado. Sem duvida que o plano possui uma natureza estatica (embora
esteja sujeito a revisdo), pois consolida um determinado conjunto de opgdes e de estratégias, e sem isso
perderia qualquer fiabilidade e justificacdo. Mas, a tarefa mais dificil para qualquer equipa do plano, sera
torna-lo um elemento suficientemente confiavel e a0 mesmo tempo convertido as reais necessidades a
que esta adstrito.

Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., p. 168. “Na verdade,
planifica¢do ou planeamento é uma actividade que tem como fim a emanacgdo de um plano, ao passo que
este € o produto da referida actividade. O vocabulo planificagdo expressa, assim, uma ideia de ac¢do, de
processo, enquanto o plano € algo que concretiza, que espelha o resultado do processo de planificagido ou
planeamento.” Para este autor, toda a actividade planificadora se esgota na gestacdo do plano.

LOBO, MANUEL DA COSTA: “Nog¢oes Fundamentais. Conceitos Técnicos. Habitacdo ¢ seus
Espagos de Vivéncia.”, Direito do Urbanismo, INA, 1989, pp. 20-21. “A palavra planeamento introduz
claramente uma faceta mais dindmica e permanente que o plano nunca conseguiu apresentar, dada a sua
natureza mais estatica, ainda que periodicamente alteravel.”

SA, MANUEL FERNANDES DE: “Os Problemas e a Pratica do Urbanismo em Portugal”, Direito do
Urbanismo, INA, 1989, pp. 49-51. “Enquanto o Plano ¢ um documento, o processo de planecamento
devera ser uma atitude, uma forma programada e constante de gerir um dado territdrio.”

MOREIRA, VITAL: 4 Ordem Juridica..., ob. cit., pp. 203 e segs. No contexto de politica econdémica,
o autor considera que a fase mais intensa de intervencionismo do Estado ¢é a planificacdo, que se traduz
“num plano sistematico, visando coordenar todas as acgdes economicas nacionais.” Este estadio é o
ultimo de uma escala que contém ainda a fase dirigista, na qual “ja existe uma acg@o sistematica sobre os
processos econdmicos”, de acordo com “uma concepgao geral do econémico.” No entanto, ndo deixa de
ser ressaltado que “(...) o fenomeno do planeamento ¢ mais extenso do que o do plano: este (...) ndo
esgota por si os procedimentos planificadores (...)”. Esta posi¢do reporta-se ao papel do Estado na
economia. No entanto a sua mengdo serve para mostrar que mesmo no nivel estritamente econémico, o
plano ¢ a figura principal, mas ndo a tinica figura, do procedimento planificador.

ALFONSO, LUCIANO PAREJO: “La Organizacion ...”, ob. cit., p. 874, tem uma sintese feliz para o
entendimento do que ¢ um plano de ordenamento do territorio. “O plano territorial é (...) um expediente
através do qual se pretende a formalizagdo, com eficacia vinculante num determinado momento historico,
das decisOes substantivas de ordenamento da totalidade das ac¢des publicas e privadas num e sobre um
territdrio concreto.”
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Planos Directores Municipais, os Planos de Urbaniza¢do, € os Planos de

Pormenor.*

A inércia na produ¢do de um programa de planeamento geoestratégico a escala
nacional, que hd muito se considerava indispensdvel e que o proprio texto
constitucional, no art. 65.°, deixava antever, determinou que a composi¢ao do espago
nacional se tenha reduzido a formacdo de Planos Regionais e Planos Directores,
deixando toda a estrutura acéfala.

Presentemente, e apos tenttivas infrutiferas, o quadro planificatorio portugués conta
também com a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e de
Urbanismo (Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto). Com ela, o parlamento pretende formular
os grandes principios norteadores da politica de ocupacdo e aproveitamento do solo, os
quais irdo moldar todos os programas e as opgdes dai emergentes, dando-lhes uma
unidade de sentido juridico-politico. Caberda ao Governo proceder a densificacdo das
bases criadas, através de decretos de desenvolvimento, operando nos estritos limites que
as bases lhe fixam.”'

A Lei de Bases prevé um sistema de estruturagdo do territorio que integra os planos
em vigor (PROT, PEOT, PMOT) e ainda o programa nacional de ordenamento do
territorio, planos intermunicipais e planos sectoriais de ordenamento do territorio.

% Para Alves Correia, a elaboragio dos planos de ordenamento, embora permita uma grande liberdade e
discricionaridade na escolha das opcdes aos orgdos que os fazem, ndo pode deixar de estar vinculada a
um conjunto de principios fundamentais, nomeadamente aos principios da legalidade, da
compatibilidade, da igualdade ¢ da participagdo.

Quanto ao principio da legalidade destaca-se sobretudo a sua vertente de principio da tipicidade, o
que quer dizer que a Administragdo ndo pode elaborar os planos que quiser, apenas os que a lei autorizar.
Esta define a designag@o, o contetido e os objectivos a atingir pelos planos.

O principio da compatibilidade foi abordado na parte inicial do trabalho. Foi dito que a doutrina nio
tem uma posicao uninime sobre este aspecto. No que diz respeito ao legislador, verifica-se a utilizagdo
indiscriminada dos dois conceitos, como sindnimos, ao longo dos diversos diplomas normativos que
disciplinam os varios niveis de planeamento.

O principio da igualdade, cuja previsdo geral ¢ feita no art. 13.° da nossa Lei Fundamental, determina
uma igualdade de tratamento e de oportunidades, e a reparacdo de certo nivel de sacrificio aos
particulares que sejam afectados por uma medida administrativa, mormente uma medida do plano.

No que respeita ao principio da participag¢do, que tem dignidade constitucional (artigos 2.°, 48.°,
65.°/5, 267.°/4 e 268.° da Constitui¢do), este compreende uma dupla dimensdo: garantia de que sdo
salvaguardados os interesses de todos os intervenientes, nomeadamente das populagdes locais, através da
consulta ou do inquérito publicos (cfr. o art. 10.°/2, do Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio ¢ os
artigos 5.°1, alinea d) e 14.°2, do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Mar¢o); confianga por parte da
Administragdo de que conhece bem a realidade do territério que planifica e de que terd o apoio, ou pelo
menos a nao oposi¢do, dos habitantes da sua jurisdi¢do, o que possibilitara um aumento da sua eficiéncia.

Sobre alguns dos principios que devem ser presentes na formagdo dos planos de ordenamento do
territdrio e urbanismo, veja-se CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp.
250-268, 285-298 393 e segs.; As Grandes Linhas..., ob. cit., pp. 37-50.

Estes principios ora enunciados, e que se volvem a formagdo de cada plano, integram-se no contexto
mais abrangente dos principios directores do ordenamento do territdrio ja antes enunciados e que, assim,
constituem a moldura geral quer do ordenamento do territorio, quer do urbanismo, institutos nos quais o
plano ¢ a figura mais destacada.

1 Sobre o conceito de Lei de Bases, cfr. CANOTILHO, GOMES: Direito Constitucional, Coimbra,
1987, pp. 622-629.
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Seguindo a sistematizagdo da lei, estdo consagrados em primeiro lugar os
instrumentos de desenvolvimento territorial, de natureza estratégica ¢ vocagdo
delimitadora das grandes linhas pragmaticas do planeamento, ¢ que incluem: o
programa nacional de ordenamento do territorio, cuja fungdo € a de fixar os objectivos
e metas fundamentais de ordenamento, tendo em conta os grandes espacos funcionais
do territorio nacional; os PROT, com a missdo de, no quadro das medidas de amplitude
nacional, definirem as orientagdes para a organiza¢ao do espago regional; os planos
intermunicipais de ordenamento do territorio, da elaboragdo facultativa por parte de
grupos de municipios, e que lhes possibilita uma gestdo integrada de areas municipais
contiguas A Lei de Bases retoma aqui no dominio dos planos intermunicipais uma
possibilidade consagrada pelo regime juridico dos PDM de 1982 e que fora excluido na
lei de 1990.

Surgem depois os instrumentos de planeamento territorial, de natureza
regulamentar, vincultativos para as entidades publicas e privadas, e que estabelecem as
regras de ocupacdo dos solos em funcdo da respectiva vocagdo. Nesta categoria estdo
incluidos os Planos Municipais de Ordenamento do Territdrio.

Estdo previstos ainda instrumentos de politica sectorial, como aqueles que dizem
respeito aos planos criados pelos varios sectores da Administracdo central, isto €, pelos
diversos ministérios em fun¢do da sua area de competéncia.

Finalmente, existem os instrumentos de natureza especial, igualmente da
responsabilidade da Administragdo central, e que contemplam os ja existentes Planos
Especiais de Ordenamento do Territdrio.

O debate que ao longo de varios anos surgiu em torno da formulagdo de uma lei de
bases de ordenamento foi demorado e dificil, apesar de muitos o considerarem um
assunto inadidvel.”Com a publicagdo da lei em Agosto de 1988 teve inicio a sua
regulamentacao, que ainda decorre.

A Assembleia da Republica, no ambito da sua reserva relativa de competéncia
(artigo n.° 165.°/1, alinea z)) delimitou conjuntamente as bases do ordenamento do

52 Da opinido que é urgente e inevitivel a aprovacio de uma Lei de Bases do Ordenamento partilham o
Prof. Doutor Rui Bras e o Eng. Jodo Rebelo. Em sentido oposto se pronunciou a Arq. Maria Jodo
Figueiredo do Departamento de Urbanismo da Camara Municipal da Figueira da Foz, para quem esta
nova estrutura vira langar mais confusao no ja dificil de gerir panorama planificatorio portugués.

Para o Prof. Doutor Rui Bras, que esteve presente em determinadas reunides do Governo com os
denominados parceiros sociais, algumas das razdes justificativas do insucesso em que redundaram os
varios contactos desenvolvidos ao longo dos ultimos anos no sentido de se aprovar a lei de bases,
prendiam-se com a consagracao de certos principios inadequados como o principio da intrusdo visual e
que para si representava o retorno as meras questdes estéticas que marcaram os primeiros planos de
urbanizagdo. Para além disso, no seu entender, ndo s6 se ignorava toda a tradi¢do urbanistica em
Portugal, como se mexia com o conceito de propriedade, de tal modo que se verificariam acesas disputas.
Tratava-se, diz, de uma “lei modelar ¢ perfeita demais”, para os niveis actuais de compreensdo ¢ de
realizagdo.
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territorio e do urbanismo, sem cuidar de distinguir os dois conceitos. Antes optou po os
incorporar numa mesma politica, sendo certo que, embora indelevelmentwe associados,
nao sao, como se disse anteriormente, dominios coincidentes.

A nova regulamentagdo tem a virtude imediata de consagrar as fundagdes que ha
muito faltavam para erigir-se um solido sistema de gestdo territorial e configurar um
escalonamento dos varios instrumentos de planificagdo do territério dispersos na ordem
juridica.

Por outro lado, o novo diploma vem prever finalmente o estabelecimento do direito
de compensacdo e indemnizacao dos particulares, reconhecendo assim a necessidade de
os planos de ordenamento municipais incorporarem medidas de justica redistributiva
(artigo 18.°). Ficam, todavia, por clarificar os mecanismos pelos quais se fard a
compensag¢do e a indemnizagdo dos particulares. Este tema, que tem 6bvias implicagdes
financeiras desde logo para os municipios, deverd ser desenvolvido em sede de
desenvolvimento das bases gerais.

No entanto, ndo ¢ possivel deixar de sublinhar uma certa estreiteza da lei ao persistir
na bipolarizacdo da classificagdo do solo através das lassicas categorias de solo rural e
solo urbano (artigo 15.°), elenco que hoje em dia ¢, de um modo geral, considerado
insuficiente para enquadrar satisfatoriamente os novos recortes funcionais do territorio.
Além disso, ¢ questiondvel se o legislador, ao referir-se ao solo rural e solo urbano ndo
estara a reportar-se a espago rural e espago urbano, dado que o solo ¢ um elemento
fisico com determinadas caracteristicas minerais, bioldgicas, de humidade e de
temperatura, e o espaco compreende elementos fisicos e também elementos humanos.
De todo o modo, actualmente a ciéncia geografica utiliza conceitos como rurbanizagao,
continuum rural-urbano e franja rural-urbana como algumas das expressdes que
evidenciam o esbatimento dessas distingdes tradicionais.

Para além disso, o modo como estdo definidas as relagdes entre os varios
instrumentos de gestdo territorial (artigo 10.°) enferma de alguma imprecisao e pode, na
pratica, suscitar dificuldades de articulag@o, sobretudo ao nivel interministerial quando
estejam em causa planos regionais e planos sectoriais. Por outro lado, a lei descurou
qualquer referéncia a articulacdo entre planos sectoriais e planos esepciais, o que pode
gerar problemas bastante complexos. Bastard pensar nos conflitos que podem
proporcionar as previsdes de um plano sectorial na area do turismo dirigidas a uma area
sobre a qual incida um Plano de Ordenamento da Orla Costeria.

Todavia, o aspecto essencial a reter ¢ o de que ¢ ao nivel da regulamentacdo da Lei
de Bases, que est4 neste momento em preparagdo, que se vai jogar todo o in(sucesso) do
sistema. A proteccdo do ambiente, que no ambito da Lei de Bases ¢ frequentemente
sublinhada como um dos pardmetros fundamentais na prossecucdo da politica de
ordenamento do territorio, pode, por via regulamentar ser refor¢ada ou, pelo contrario,
notoriamente esvaecida.
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A publicacdo de uma Lei de Bases do Ordenamento neste momento representa uma
notavel inflexdo no rumo que tem sido seguido na concretizagdo da politica de
ordenamento dos solos. Nao ¢ dificil reparar que toda a maquina planificadora da
administragdo tem sido montada do particular para o geral, de baixo para cima na escala
territorial. A nossa pratica revela-nos a existéncia primacial dos planos de urbanizacao,
0 que se viu que ¢ historicamente inteligivel, a que se seguiram os Planos Directores
Municipais e s6 depois arrancaram os Planos Regionais. O Plano Nacional permanece
no segredo dos deuses, como de ordindrio se diz. A Lei de Bases serd a cobertura e,
simultaneamente, os alicerces de todo o edificio.

A opg¢do que foi seguida apresenta uma relativa incongruéncia, quando analisada
teoricamente. Nao parece que faca muito sentido comegar a construir todo o esquema
normativo sem aclarar, primeiramente, as grandes directrizes politicas, os principios
basicos que espelham as convic¢des temporalizadas da sociedade respectiva. Este ¢ o
papel cabivel a Lei de Bases. Depois vai-se descendo na escala, de planos mais amplos
e mais abrangentes, para planos e programas sucessivamente mais restritos e concretos,
cada vez mais proximos do espaco real. Desta maneira, fomenta-se uma coeréncia
sistematica que sedimenta uma unidade de sentido entre os varios desniveis da realidade
planificada e produz uma mais-valia fundamental, traduzida no aumento da qualidade
de vida dos habitantes e na proteccdo efectiva e gestdo controlada dos recursos
renovaveis do pais.

A realidade, porém, ndo se subjuga na maioria das vezes ao entendimento teorético
que sobre ela se faz e, no caso presente, ela marcou fortemente o rumo das escolhas
feitas pelos poderes publicos. A op¢do tomada pelos agentes politicos foi de sentido
inverso ao que se consideraria normal. A politica de ordenamento comegou a ser erigida
a partir do nivel local, de baixo para cima, escalando sempre o patamar seguinte. Aos
planos de urbanizag¢do ja existentes vieram acrescentar-se os PDM e s6 depois a
Administragdo se langou na feitura dos PROT culminando recentemente com a Lei de
Bases do Ordenamento do Territorio e Urbanismo. O organograma ficou invertido.

E possivel aventar, a despeito de outras, algumas explicacdes crediveis para este
fenémeno da inversao sistémica que tem sido praticada.

Se a nossa tradicao urbanista ndo ¢ muito forte nem muito longa (cerca de sessenta
anos) e conta com varias flutuagdes, de que resultou um fraco nivel de organizacio dos
nucleos urbanos, a verdade ¢ que a tradi¢do de ordenamento do territdrio, como
manifestacdo mais ampla e mais diversificada, era praticamente nula até aos anos
oitenta, se excluirmos o IV Plano de Fomento. Refor¢ando o predominio da politica de
urbanismo surge com a Revolucao de 1974, o relangamento do Poder Local, o que, em
termos praticos, se traduz na elaboragdo preferencial de planos e programas de ambito
municipal. A Lein.° 79/77, de 25 de Outubro ¢ o expoente desta factualidade.
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A par disso, vivia-se um periodo de grande instabilidade politica, o que importava a
defini¢do de certo tipo de prioridades mais imediatas como a pacificacdo interna, a
conquista do apoio externo, o fortalecimento do sistema democratico e a recuperagdo
econdmica. Por outro lado, com a oscilag@o politica ndo havia nem tempo nem ambiente
para acertar projectos, aplicar programas e consolidar teorias. As necessidades
apelavam a instantaneidade das solu¢des e ndo se compadeciam com tacticas de longa
duragdo. Pense-se, por exemplo, na vaga de portugueses que voltaram das antigas
colonias e que se fixaram, sem quaisquer condi¢des, na periferia da capital ou foram
alojados pelo Estado em imoéveis reservados para o efeito. Este afluxo brusco de
pessoas, engrossado pelos fluxos migratorios originarios do interior do pais, provocou
uma grande pressdo sobre as infra-estruturas da capital, que degeneraram numa
paisagem caotica e degradada. De entdo para cd, vive-se o “fendémeno da urbanizagdo da

populacdo”,” que outros paises viveram vinte ou trinta anos antes.

Além destas contingéncias de ordem social, existem outras igualmente importantes,
do foro cultural e educacional. Em meados da década de setenta, poucas pessoas sabiam
0 que era planear e quase ninguém tinha uma clara consciéncia da sua relevancia como
factor de desenvolvimento nacional. Na verdade, ainda hoje agentes administrativos e
sujeitos ou sectores privados, demonstram uma enorme falta de sensibilidade ou de
vontade para conformarem a sua actividade aos designios de um plano de
ordenamento.

A conjugagdo de todos estes factos, levou o Estado a pegar naquilo que ja tinha
(planos de urbanizacdo, planos de pormenor e planos directores municipais) e a dar
sequéncia aquilo que era possivel, servindo, a0 mesmo tempo, para testar e
consciencializar os intervenientes no processo, da inevitabilidade destas matérias. Desta
forma se deu inicio ao planeamento, comec¢ando pela pequena escala e progredindo para
estadios mais vastos.

5 Entrevista ao Eng. Jodo Rebelo.

%4 Nas palavras do Eng. Jodo Rebelo, “(...) era muito dificil ter seguido o primeiro modelo [aquele em que
se partia da Lei de Bases e se ia descendo na escala]. Nao havia claramente consciéncia das questdes do
ordenamento do territério. Mesmo hoje, nalgumas reunides sobre a Lei de Bases em que participei, da
para perceber que ainda ndo hé plena consciéncia e que ha um grande confronto de estratégias e de
opcdes, embora se esteja melhor que ha uns anos. (...). Ha dez anos, em 1986, era impossivel criar a Lei
de Bases, as resisténcias eram muito maiores.”

Por seu lado, a Arq. Maria Jodo Figueiredo da conta da falta de vontade politica de diversas
autarquias para cumprir e fazer cumprir os planos aprovados. A palavra de ordem ¢ construir, edificar,
seja onde for. Este facto esta associado a ideia solidamente arreigada, nos politicos e ndo so, de que
“desenvolvimento é construir muito, é ter muito betdo”, na expressdo do Eng. Rebelo. Para esta forma de
encarar o progresso de uma comunidade, o plano representa um obstaculo, um freio indesejavel para a
livre actuacdo dos entes publicos e dos particulares.

Apesar de tudo, sustenta o Prof. Doutor Rui Bras, com os Planos Municipais de Ordenamento do
Territério, sobretudo com os PDM, criou-se uma certa tradigdo de planeamento, quer nas Camaras
Municipais, quer no publico, ao obrigar-se ao levantamento e classificacdo do territorio concelhio. Ha
mesmo quem chame ao PDM, o “plano-cegonha”.
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No ponto seguinte far-se-4 um estudo mais detalhado do regime juridico dos
principais planos, comeg¢ando pelo Plano Regional de Ordenamento do Territério,
prosseguindo com o Plano Director Municipal e, finalmente, com a aprecia¢do dos
Planos Especiais.

4.2.1. O Plano Regional de Ordenamento do Territorio

Os Planos Regionais de Ordenamento do Territorio foram criados pelo Decreto-
Lei. n.” 338/83, de 20 de Julho. A falta de regulamentacdo de algumas das suas normas
impediu a sua aplicagdo.

Cinco anos volvidos surge o Decreto-Lei n. 176-A/88, de 18 de Maio que
reestruturou em varios pontos o regime em vigor, como adiante se vera. A sua redacc¢ao
foi modificada primeiro pelo Decreto-Lei n.® 367/90, de 26 de Novembro, que veio
apenas precisar ¢ completar algumas normas que haviam levantado certas dificuldades
de aplicacdo, nomeadamente simplificando alguns processos burocraticos quando em
causa esteja a consideragdo de pequenos acertos, € ja mais tarde pelo Decreto-Lei n.°
249/94, de 12 de Outubro, que instituiu a disciplina sancionatdria para todas as acgoes
praticadas por entidades publicas ou privadas, em desrespeito pelas medidas constantes
do PROT e pelo Decreto-Lei n.® 309/95, de 20 de Novembro, o qual veio fixar a
aprovacao do PROT através de decreto regulamentar.

O PROT ¢ um plano fisico de ambito regional que ndo tem um suporte institucional a
esse nivel. Independentemente de se entender que ¢ necessario ou nao um processo de
regionalizacao interna, o PROT ¢ um instrumento que releva pelo facto de constituir o
ponto de convergéncia entre a espacializagdo das politicas nacionais sectoriais e as
actuacoes da Administragao local. O seu sucesso depende, em boa medida, do consenso
que consiga gerar a sua volta, tanto entre os organismos da Administragcdo central, como
das autarquias abrangidas e mesmo dos agentes privados. Exemplo desta ideia ¢ que o
PROT-Centro Litoral, estabelecido pela Resolucao do Conselho de Ministros n.° 34/89,
ainda se encontra por aprovar e¢ tem gerado alguns dissencos com os municipios, que
entendem nao estarem fixadas com clareza as responsabilidades da Administra¢ao
central, existir uma redugdo dos meios de ac¢do das autarquias e ndo ser dada uma
verdadeira analise prospectiva ao desenvolvimento da regido.®

O PROT ¢ constituido por duas pecas: um regulamento e um relatorio (art. 9.°/1). O
regulamento estabelece o regime de uso e gestdo do territorio, de acordo com a sua
afectacdo dominante a uma dada utilizagdo, o que significa que lhe cabe disciplinar a
ocupacdo das diversas zonas do territério planificado. O relatorio ¢ constituido por

5 Cfr. as declaragdes do Presidente da Associagio de Municipios do Baixo Mondego e Gandaras, no
jornal Diario de Coimbra, de 10 de Novembro de 1995, no artigo “Municipios contra o PROT.”
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pecas escritas e graficas que descrevem e fundamentam as metas e orientagdes visadas
com o plano, integrando e respeitando toda a série de condicionamentos prescritos no
n.° 2 do art. 9.°. Merecem destaque, no contexto deste trabalho, as alineas a), b), ¢) e j)
onde expressamente se diz que no relatéorio do PROT devem ser obrigatoriamente
consideradas as dreas classificadas da Reserva Agricola Nacional, da Reserva
Ecoldgica Nacional e as Areas Protegidas, as provisdes energéticas, minerais e hidricas
e a estratégia nacional de conservagdo da natureza. E irrecusavel a preocupacgdo do
legislador em contemplar a questdo ambiental no contexto do ordenamento do territorio,
reconhecendo, assim, a sua especial vocagdo para as concretizacdes de natureza
ecoldgica. O espirito que animara o diploma de 1983, e que neste novo texto legal
persiste, revela a particular apeténcia da politica de ordenamento do meio fisico para
obviar as “fortes disfun¢des ambientais” decorrentes de uma exploragdo excessiva e
desregrada dos recursos naturais, em especial do solo.

Ha ainda a referir a previsdo do art. 10.°, nos seus numeros 2 ¢ 7, no que toca a
consulta publica a efectuar durante a elaboracdo do PROT. Esta ¢ uma faculdade que
ndo existia no texto legal primitivo e que foi introduzida na revisdo de 88, dentro do
espirito do principio da participacdo. A omissdo da participacdo dos administrados no
procedimento de formagao e aprovagdo dos planos suscitara diversas criticas de falta de
democraticidade, contrariando mesmo as disposi¢des da Carta Europeia de
Ordenamento do Territorio.®

Nao obstante, ¢ impossivel deixar de notar a precariedade deste dispositivo, que
reside no facto de a comiss@o consultiva do plano (prevista nos artigos 4.°/1, alinea c),
4.°/2, 6.°/1 e 7.°), apenas poder fazer recomendacdes, a titulo facultativo, para que o
PROT seja alterado (art. 10.°/7). O carécter gracioso e sugestivo deste mecanismo nao €
de molde a dar proteccdo efectiva aos interesses das populagdes, sendo um beneficio
mais aparente do que real. A comissdo consultiva do plano cabe fazer o
acompanhamento técnico dos trabalhos, proceder a auscultacdo das populagdes
afectadas e apresentar um parecer final sobre o plano, do qual deverd constar,
obrigatoriamente, um relatorio com os resultados obtidos na consulta publica. A lei
nada diz quanto a vinculatividade e ao caracter favoravel ou desfavordvel do parecer
final e quanto a obrigatoriedade das recomendagdes de alteragdo emitidas pela comissao
consultiva. E essa falta compromete bastante a eficicia do mecanismo de consulta
popular. Se a Comissdo de Coordenacdo Regional (CCR) ndo acatar as propostas

Estdo publicados quatro PROT: o PROZED (PROT da Zona Envolvente do Douro); o PROZAG

(PROT da Zona Envolvente das Albufeiras de Aguieira, Coico e Fronhas); o PROTALI (PROT do
Litoral Alentejano); e o PROTAL (PROT do Algarve).
5 Cfr. GOMES, JOSE OSVALDO: Plano Director Municipal, Coimbra, 1985, p. 95. Por seu lado, a
Carta Europeia de Ordenamento do Territorio determina que o ordenamento deve ser democratico, ou
seja, “deve ser conduzido de modo a assegurar a participacdo das populagdes interessadas”, pois toda a
politica de ordenamento “deve ser baseada na participag@o activa dos cidaddos”, que para isso necessitam
de ser informados com clareza ao longo de todo o processo de elaboragdo dos planos.
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modificadoras do orgdo consultivo e o ministro da tutela ignorar o seu parecer, os
legitimos interesses dos cidaddos serdo virtual e efectivamente desprotegidos. Matéria
tdo importante ndo deveria ficar & mercé€ deste tipo de contingéncias. O diploma de 90
também nada vem dizer sobre este ponto, limitando-se a permitir que a comissdao
consultiva faca algumas sugestdes de ligeiros acertos ou ajustamentos no seu parecer
final que, dada a sua pouca relevancia, ndo justifiquem uma recomendagao de alteracao.
Com isto se pretende aliviar um pouco o procedimento, impedindo que pequenas
correcgdes o tornem mais complexo e demorado.

Por ultimo, cumpre notar que a revisdo de 1994 ¢ relevante sob diversos aspectos.
Desde logo, o que se afirma claramente ¢ a vontade de dotar estes planos de uma
eficacia e coercibilidade algo semelhante aos PDM. Por isso ¢ implementando um
regime de penalizacdo de todos os comportamentos ndo conformes com as regras
fixadas nos planos regionais. Este regime diverge segundo a qualidade dos agentes
prevaricadores. As obras e demais utilizagdes dos solos efectuadas por particulares em
violagdo do PROT constitui uma contra-ordenacdo punivel com coima e cujos
montantes, a fixar no respectivo regulamento do plano, variam entre 100.000$00 e
25.000.000$00, quando a infracgdo seja cometida por pessoas singulares, 300.000$00 ¢
50.000.000$00, no caso de pessoas colectivas. Para além de coima, havera lugar a
embargo e demoli¢cdo das obras particlares e reposicao do status quo ante, ainda que as
mesmas tenham sido feitas sob licenca ou autorizacdo das entidades competentes
(artigos 16.° e 17.°). Este, facto, porém, implica a responsabilidade civil das autoridades
licenciadoras por ilegalidade grave cometida e da lugar a indemnizagdo por danos e
reembolso das despesas efectuadas aos particulares afectados por esse acto licenciador
ilegal (artigos 22.° e 23.°).

De notar ainda que, e isto ¢ um aspecto diferente, as entidades fornecedoras de agua,
gas e energia eléctrica sdo notificadas do embargo ou demoli¢ao, devendo suspender os
seus fornecimentos, sob pena de praticarem uma contra-ordenagdo punivel com coima
que podera ir de 500.000$00 até 6.000.000$00. Esta medida pretende ser um forte meio
de pressdo sobre os proprietdrios das obras embargadas ou em vias de demoli¢do,
procurando inviabilizar os empreendimentos ilegais, também por via indirecta. O que
implicitamente se reconhece ¢ a ineficacia das medidas de embargo e demoli¢do, pois
persiste a utilizacdo de estruturas embargadas, dada a morosidade com que sdo
resolvidas as situagdes criadas. Este novo mecanismo pretende impor um maior
constrangimento aos agentes, impedindo a politica do facto consumado que tantas vezes
acaba por inviabilizar as decisdes de embargar e demolir.

4.2.2 O Plano Director Municipal

Os Planos Municipais de Ordenamento do Territorio, previstos no Decreto-Lei n.°
69/90, de 2 de Marco (com a redaccao actual dada pelo Decreto-Lei n.° 211/92, de 8
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de Outubro e pelo Decreto-Lei n.” 155/97, de 24 de Junho), sdo a designagdo genérica
do triptico composto pelo Plano Director Municipal, pelo Plano de Urbanizagdo e
pelo Plano de Pormenor. Criados em momentos distintos, foram congregados pelo
legislador num tUnico diploma, com a finalidade de simplificar o entendimento das
relagdes mutuas entre os diferentes planos que incidem sobre o solo municipal.”” Destes
apenas me ocuparei do Plano Director Municipal por ser o plano municipal de maior
amplitude geografica e material.

O Plano Director Municipal permite uma maior racionalidade na gestdo camararia e
a sua amplitude territorial — toda a area do municipio - torna-o o principal instrumento
para a estratégia econdmica e social das autarquias € o meio mais apropriado para a
realizag¢ao da disciplina urbanistica. A sua virtualidade ou o seu malogro estdo na exacta
propor¢ao do grau de eficacia que consiga ter enquanto veiculo de desenvolvimento
local e impulso do crescimento nacional. O Decreto-Lei n.® 208/82 ¢ o Decreto-Lei n.°
69/90 sao os diplomas capitais na composi¢do juridica do Plano Director Municipal, e
sobre eles vale a pena despender alguma atengdo.®

Da comparagao dos dois textos ressalta de imediato uma nota peculiar. Nao existe no
decreto-lei de 1990 qualquer no¢do de Plano Director Municipal, inversamente ao que
sucede no diploma de 1982 e ao que acontece com o PROT. O art. 1.° do Decreto-Lei
n.° 208/82 definia 0 PDM como um instrumento de ordenamento do territério municipal
e um instrumento de programacgdo dos investimentos publicos municipais, destinados a
cumprir as finalidades previstas com o ordenamento.” Na revisdo este preceito
desapareceu, sugerindo que ao legislador interessa menos uma delimita¢do de conceito
que uma determina¢do do conteido minimo e do procedimento criador. A verdade € que
esta omissdo conceptual poderd querer dizer que, afinal, o PDM ¢ em boa medida aquilo
que a autarquia quer que seja. Respeitados os procedimentos formadores e o seu

57 Naturalmente que o PROT também tem a sua incidéncia sobre o territorio municipal, mas fa-lo, ndo s6
a uma escala mais ampla e menos detalhada, como na leitura integrada dos solos de diversos municipios
limitrofes, formalizando um tipo de orientacdo e de solu¢des que ndo se substituem a imperatividade da
producdo de um PDM em cada um dos municipios da sua area geografica.

% Para uma analise mais aprofundada da figura e do regime juridico do Plano Director Municipal, veja-
se, entre outros autores: GOMES, JOSE OSVALDO: Plano Director Municipal, ob. cit. (no ambito do
Decreto-Lei n.° 208/82); CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 167-298
(no ambito do Decreto-Lei n.° 208/82); As Grandes Linhas..., ob. cit., pp. 31-50; AMARAL, DIOGO
FREITAS DO: Direito do Urbanismo..., ob. cit., pp. 73-84; LOPES, RAUL GONCALVES:
Planeamento Municipal, ob. cit. (no ambito do Decreto-Lei n.° 208/82); MARTINS, AFONSO
D'OLIVEIRA: “Planificacion municipal y ordenacion del territorio en Portugal”, Estado e Direito, n.° 7-
10, 1991-92, pp. 123-137.

* AMARAL, DIOGO FREITAS DO: Direito do Urbanismo..., ob. cit., p. 74, define o PDM como sendo
“um plano municipal que visa programar o desenvolvimento econdémico e social do municipio, com
particular incidéncia em matéria de ordenamento do territério e de urbanismo.” Na sua concepgdo, o
PDM néo se resume a ser um plano de ordenamento do territorio, a semelhanga do disposto no art. 1.° do
Decreto-Lei n.° 69/90, e se configura em algo de mais abrangente como um plano de desenvolvimento
econdmico e social, indo ao encontro do art. 91.° da Constitui¢do. Mas, na verdade, que ¢ o ordenamento
do territorio sendo uma disciplina que busca o reequilibrio inter-regional, através da aplicacdo de
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conteudo minimo legal, ele tem a exacta ambi¢do e a profundidade que a equipa
responsavel pelo plano, expressando a vontade politica dos eleitos do poder local, lhe
imprima. O resultado ¢ a redac¢do de uma mesma figura com intensidades muito
variaveis. Nuno Portas™ relata a existéncia de diversos critérios de concepgdo do PDM.
Da sua accdo pode resultar um PDM restritivo, que corresponde aos interesses mais
conservadores e conservacionistas, onde se fixam com exactidao onde e quando se pode
construir. Outro tipo ¢ o do PDM expansionista, onde predominam as dindmicas de
crescimento e de captacdo de vantagens comparativas para investimentos publicos e
privados de grande dimensdo. Finalmente, existe o PDM de regulagdo varidvel, uma
forma intermédia, que coordena regras pré-fixadas e conhecidas a partida por todos
(como a delimitagdo da REN e da RAN), com margens de decisdo apreciaveis quanto as
oportunidades de investimento dos sectores publico e privado.

Quanto ao inquérito publico, vale, e com maior acuidade, o que se disse ja para o
PROT. Mais do que o PROT, o PDM (e restantes planos municipais) ¢ um instrumento
susceptivel de adquirir, em maior ou menor grau, um peso muito significativo na vida e
na actividade dos cidaddos, por se reproduzir a uma escala territorial que lhes ¢ mais
proxima, sobre uma multiplicidade de aspectos de indole econdmica e social (como os
projectos urbanisticos, transportes, actividades produtivas, preservacao e utilizacdo do
patrimonio natural e edificado, acessibilidade, infra-estruturas e equipamentos
publicos), definidos segundo um corte espacio-temporalmente bem demarcado. A
atitude planificadora da Administracdo Publica contende indubitavelmente com a esfera
dos direitos e das garantias dos particulares, entra forcosamente em conflito com
determinadas prerrogativas individuais ou colectivas, e impde restricdes a figuras tdo
caras a sociedade ocidental, como o direito de propriedade ou a iniciativa economica
privada, de tal forma que a participacdao das pessoas num documento regulador activo
como o PDM se justifica também por uma questdo de legitimidade material da
interven¢do do Estado em dominios da esfera juridica dos cidaddos classicamente tidos
por absolutos.

O inquérito publico serve para dar conhecimento aos municipes e a todos os
interessados em geral do contetdo do plano elaborado, antes de ser submetido a
aprovagao e ratificagdo, permitindo que estes possam apresentar sugestdes, comentarios
e criticas, dando a equipa do plano uma visdo mais realista das repercussdes que ele
podera ter junto dos administrados e possibilitando a recolha de informagdes que
permita fazer pequenos acertos ou alteragdes mais profundas (art. 14.° do Decreto-Lei
n.° 69/90).” Prescreve-se, desta forma, o respeito pelo principio da participagdo dos

politicas sectoriais, que ele proprio pde em convergéncia, como a economia, a cultura, o ambiente, a
energia, os transportes, etc.?

" PORTAS, NUNO: “Os Planos Directores como instrumentos de regulagio”, Sociedade & Territorio,
nim. 22, Setembro de 1995, pp. 25-26.

! Para uma reflexdo mais profunda sobre o principio da participagdo dos cidaddos na elaboragdo dos
planos de ordenamento do territério destaca-se a analise feita por CORREIA, FERNANDO ALVES: O
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cidaddos na ac¢do do Estado, um principio que assume dignidade constitucional (cfr.
artigos 2.° in fine, 9.° alinea c), 48.°, 65.1, 267.°/1 da CRP) como uma imanagdo do
principio do Estado de Direito democrdtico.”

Esta consulta publica s6 tem lugar depois de concluido o processo de elaboracao do
PDM, e ndo durante, como existia na primeira versdo da lei (art. 14.° do Decreto
Regulamentar n.° 91/82), o que em termos de racionalizagdo do sistema, torna as
propostas feitas nesta primeira fase mais eficazes e oportunas para o resultado final do
plano do que sendo feitas numa fase em que se esta perante uma proposta definitiva.”
Por outro lado, apenas obriga a uma ponderacdo pela edilidade dos resultados do
inquérito (art.14.°/6). O facto de se exigirem novos pareceres no caso de surgirem
modificacdes significativas do plano, na sequéncia do inquérito, constituird,
naturalmente, um elemento desincentivador para que a Camara introduza grandes
alteragdes, o que enfraquece a posi¢do relativa dos municipes. Este procedimento de
auscultacdo aos interessados, ndo passa muitas vezes, como sublinharam alguns dos
entrevistados, de uma etapa formal e deficientemente publicitada, sem grande efeito
pratico. “O que acontece em boa parte das situacdes, ¢ que as pessoas sO tém
conhecimento de que existe o plano quando submetem um projecto de licenciamento de
obras a Camara e este ¢ indeferido. As pessoas ndo sabem o que ¢ o PDM. Por isso, a

Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 250 e segs., na qual se salienta a razdo de ser da participagcdo do
particular na formagao dos planos como uma forma compensatdria da ampla margem de discricionaridade
que a Administragdo Publica possui nestes dominios do uso, ocupagdo e transformagio do solo
municipal.

Esta participacdo ndo estd condicionada a existéncia de um direito ou interesse proprios que sejam
directamente afectados ou em risco de o ser. A formula participativa estende-se a todos em geral que
queiram emitir alguma observa¢do ou um juizo critico. O inquérito publico aparece, no dizer de
AMARAL, DIOGO FREITAS DO: Direito do Urbanismo..., ob. cit., p. 79, como “um subprocedimento
administrativo destinado a facultar ao publico em geral, e aos interessados em especial, o conhecimento e
a discussdo de projectos de iniciativa da Administragdo Publica que possam contender com os direitos ou
interesses dos particulares abrangidos.”

Note-se que no que diz respeito a participagdo dos sujeitos privados na ac¢o planificadora publica, o
legislador espanhol consagra ainda uma outra possibilidade para a participagdo dos privados. A Lei do
Solo de 2 de Maio de 1975, considerando embora a planificagdo urbanistica (no ambito mais extenso do
ordenamento do territdrio, de acordo com o art. 3.°) uma fungdo publica, admite, no art. 52.°,1 que “as
pessoas privadas poderdo formar Planos Municipais, Especiais ¢ Projectos de Urbanizagdo.” A doutrina
considera, porém, que essa faculdade se circunscreve, mormente no caso dos Planes Generales
Municipales, a tomada de iniciativa e a redacc¢do da proposta de plano, ndo conferindo qualquer direito a
uma aprovacio inicial, provisoria ou definitiva por parte da Administragdo. Cfr. GOMEZ, J. MIGUEL
LOBATO: “La participation privada en la formacion de planes de ordenacion urbana”, Revista de
Derecho Urbanistico, Julho-Agosto-Setembro 1989, pp. 665-696.

2 A proposito do principio democrdtico e do principio da participagio dos cidaddos na actividade
politica como um dos seus corolarios, cfr. CANOTILHO, GOMES: Direito Constitucional, ob. cit., pp.
365-370; CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constituicdo..., ob. cit., anotagdes aos artigos 2.°,
9.°,48.°¢267.°.

3 Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 262-268; As Grandes
Linhas..., ob. cit., p. 39, nota 20. Para o autor, o Decreto-Lei n.° 69/90 representa nesta matéria um
progresso, ao estender aos planos de pormenor a exigéncia do inquérito publico, e um retrocesso ao
eliminar a participagdo dos administrados durante a elaboragdo do projecto de plano, que considera
“potencialmente mais eficaz”.
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reaccdo face a ele ¢ muito ma. Ele representa um obstaculo e o inquérito ndo passa de

um formalismo.””*

Com o que se disse sobre o quase pro forma que nalguns casos ¢ a fase do inquérito,
verifica-se que a vincula¢do do PDM, relativamente aos privados, se faz com base numa
legitimidade formal, quando deveria aspirar sobretudo a uma legitimidade material,
pela qual se efectivasse uma convergéncia de vontades dos poderes publicos e dos
sujeitos privados, do 6rgdo que cria o plano e dos seus destinatrios particulares.

O regulamento que compde o PDM fixa, entre outras coisas, as regras juridicas para
as zonas do territorio definidas no plano, que sdo traduzidas graficamente na planta de
ordenamento que acompanha, a par da planta de condicionantes, o regulamento (art.
10.°). Para o efeito de delimitagdo das zonas em que se decompde o plano, por aplicagdo
da técnica do zomamento,” o legislador prevé diversas classes de espagos,
individualizéveis de acordo com o uso dominante que podem conter (art. 28.°). Sdo eles
os espacgos urbanos, os espagos urbanizaveis, os espacos industriais para industrias
transformadoras e respectivos servigcos, 0os espagos para induUstrias extractivas, os
espacos agricolas, os espagos florestais, os espagos culturais e naturais € os espagos
canais. Por outro lado, o perimetro urbano ¢ determinado pelo espago urbano e o espago
urbanizavel.

Uma interpretacao literal deste postulado normativo parece afastar qualquer ideia de
sobreponibilidade dos espagos. As diversas areas oferecem-se bem individualizadas e
de contornos rigorosamente delineados. Mas a realidade mostra que ndo se verifica este
matizado perfeito das areas que estdo sob a algada de cada autarquia. O que se assiste ¢
a uma convivéncia por vezes simbiotica, com frequéncia inconveniente, de diversos
usos dentro do mesmo espago, sem que na verdade seja possivel dilucidar qual deles ¢ o
uso que domina. Bastard pensar no crescimento de polos urbanos em torno de um
empreendimento industrial que cativa a mao-de-obra residente nas imediagdes ou a
coabitacdo normal de centros historicos e espagos urbanizados. Seguindo a risca as
proposicdes legais, ndo ha como classificar estas zonas. Tomando o exemplo das zonas
historicas, que se distinguem como espacgos culturais, elas sdo excluidas dos espagos
urbanos, quando na pratica elas se inserem com preferéncia nesses espagos e estes
acabam mesmo por nascer em torno dos nucleos historicos.™

Esta configuracdo estanque das areas geograficas ndo déd resposta imediata a um
fenémeno recente e com tendéncia para se intensificar, que ¢ o da deslocacdo de

™ Entrevista 4 Arq. Maria Jodo Figueiredo.

” De acordo com CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., p. 236, “o
zonamento ¢ a operacdo que consiste em delimitar no territério do municipio zonas ou areas
caracterizadas pela afectagdo dominante dos seus solos ou pelo uso principal que nele podera ser feito.”

76 Estas e outras dificuldades que enfrentam as equipas dos PDM sdo apontadas por ABREU, SOFIA
PLACIDO DE: “Os Planos Municipais e a problematica do Ordenamento do Territorio fora dos
perimetros urbanos”, Ordenamento do Territorio: implicagoes para o planeamento urbano, Lisboa,
1990.
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habitantes das cidades para zonas periféricas, onde ainda ha uma forte componente
rural. S3o areas que ja nem sequer sdo classificadas como espacos urbanizdveis, mas
como zonas agricolas, que a melhoria da acessibilidade “aproximou” dos centros
urbanos e que por isso se tornam muito procurados por todos aqueles que pretendem
fugir ao movimento apressado das cidades e a falta de uma qualidade de vida urbana
aceitavel. Estes novos conquistadores dos espagos rurais pouco mais fazem do que
cultivar um quintal e cuidar do jardim e nada tém a haver com o agricultor tradicional.

A este “fenémeno da dispersdo””’

o actual regime juridico dos planos municipais nao da
uma resposta clara. E isto possui uma ligacdo umbilical com um outro aspecto que nao ¢
ponderado nesse regime. O PDM ¢ o tnico PMOT que se estende as areas rurais, ja que
os Planos de Urbanizagdo e de Pormenor se resumem aos espagos urbanos e
urbanizaveis (art. 9.°). Nao esta previsto qualquer tipo de plano semelhante a estes dois
para a zona nao urbana. O ordenamento do espaco rural restringe-se ao que consta do

PDM.™

Fago apenas uma breve chamada de atengcdo para o facto de a ratificagcdo
governamental do PDM (artigos 3.° e 16.°) servir, entre outras coisas, para averiguar da
sua adequacdo as normas e limites da Reserva Ecologica Nacional, da Reserva Agricola
Nacional e das Areas Protegidas (art.16.°/2, alinea a) ). Durante a formagio dos PDM, a
falta de delimitacdao pelo Governo, das areas a integrar na REN obrigou os municipios,
pressionados pelo prazo de conclusdo fixado (primeiro, até¢ 31 de Dezembro de 1991,
depois prolongado por mais um ano), a terem de proceder a demarcagdo dessas areas.
Este serd um aspecto a tratar na segunda parte deste trabalho.

A produgdo dos Planos Directores Municipais foi em boa parte condicionada pelas
pressdes de ordem financeira que o Estado exerceu sobre os municipios. A estratégia
governamental teve duas fases.

Na primeira fase, o Estado utilizou o “argumento financeiro” apenas ao nivel do
financiamento interno as autarquias.

Estabeleceu uma comparticipacdo financeira para os municipios poderem elaborar o
seu PDM, até 50% dos respectivos custos.”

7 Cfr. ABREU, SOFIA PLACIDO DE: “Os Planos Municipais...”, 0b. cit.

® O Eng. Santos Veloso, ex-Administrador do Gabinete Coordenador do Programa Integrado de
Desenvolvimento Regional (PIDR) do Baixo Mondego, considera urgente a previsdo de um plano para as
areas rurais, que seja o desenvolvimento das normas do PDM.

Por seu lado, o Eng. Jodo Rebelo designa estas areas periféricas dos nticleos citadinos, onde existe um
volume consideravel de povoamento e¢ forte presenga de elementos rurais como zonas peri-urbanas,
“uma espécie de anel, com determinadas dimensdes (ndo se pode ter um loteamento classico, tem de se
exigir uma certa dimensdo da propriedade), onde se construa a casa, mas se assuma que ja ndo tem um
uso agricola, um uso rural. Tem sim um uso peri-urbano.”
™ Previstos no art. 10.2 do Decreto-Lei n.° 363/88, de 14 de Outubro e Despacho conjunto dos
Ministros do Planeamento ¢ Administragdio do Territério ¢ das Obras Publicas, Transportes e
Comunicacdes, de 31 de Janeiro de 1989 (DR, II Série, n.° 259, 10/11/89), que viu a sua duragdo
ampliada para 1992, através do Decreto-Lei n.° 25/92, de 25 de Fevereiro.
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Ao mesmo tempo, restringiu o acesso dos municipios a certas prerrogativas, como a
concessao do auxilio financeiro estatal, a celebracdo de contratos-programa entre o
Governo e as autarquias e a declaracdo de utilidade publica, para efeitos de
expropriagdo, condicionando-os a existéncia de um PDM plenamente eficaz.®

Estas medidas ndo tiveram o efeito esperado, pois sendo inegdvel que se aumentou o
nimero de planos ratificados até 1993, eles ndo ultrapassavam 11,5% do total (32 PDM,
em 275 municipios).

Confrontado com este insucesso, o Governo passou a esgrimir o “argumento
financeiro”, através da limitagdo do acesso aos Fundos Estruturais da Comunidade,
negociados no ambito do II Quadro Comunitdrio de Apoio (1994-1999), por parte dos
municipios que ndo tinham o PDM ratificado ou em processo de ratifica¢do, ou seja, ja
aprovado pela Assembleia Municipal. Através do Despacho n.° 62/94, de 23 de Maio, o
Ministro do Planeamento e Administracdo do Territorio veio condicionar o acesso aos
Programas Operacionais Regionais, entre outras coisas, ha existéncia de PDM aprovado
pela Assembleia do Municipio. Esta féormula foi muito mais conseguida do que a
primeira. SO para o ano de 1994 estavam em causa 23,6 milhdes de contos para
distribuir pelos municipios das cinco regides do continente.

A conclusdo dos planos como mecanismo de acesso aos proventos financeiros
europeus ndo foi uma imposicdo de Bruxelas. Foi sim uma condi¢do imposta pelo
Estado portugués a sua Administracdo local. Tudo nao passou, afinal, de um “golpe”,
um “bluff”’ estratégico da Administragdo central sobre os municipios, para por em
marcha, definitivamente, um projecto que teimava em permanecer no limbo. Os anos de
1994 e de 1995 conheceram um acréscimo notavel do nimero de PDM ratificados. Na
tabela que se segue regista-se a sua evolugdo a partir de 1993 até Marco de 1999. Nesse
momento registam-se ainda 18 municipios sem o PDM ratificado.

PLANOS DIRECTORES MUNICIPAIS RATIFICADOS ATE OUTUBRO DE 1995

80 A restrigdo a celebragio de contratos-programa com os municipios consta do art. 6.%1, alinea a) e art.
17.°/2 do Decreto-Lei n.° 384/87, de 24 de Dezembro. Para o acesso condicionado a concessdo de
auxilios financeiros as autarquias, prescrevem o art. 6.°/1, alinea a) e art. 10.° do Decreto-Lei n.® 363/88,
de 14 de Outubro. Quanto a declarag@o de utilidade putblica, para efeitos de expropriagdo, veja-se o art.
32.° do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Margo.

Mais tarde, em 1993, veio-se dar alguma flexibilidade a este regime condicional, com a publicagdo do
Decreto-Lei n.° 281/93, de 17 de Agosto. De acordo com o art. 6.1, € possivel ao municipio que ndo tem
ainda o PDM eficaz celebrar contratos-programa, obter auxilio financeiro ¢ a declaragdo de utilidade
publica, para efeitos expropriatorios, quando se verifiquem cumulativamente as seguintes condigdes:
quando a comissdo técnica do PDM afirme que o projecto que subjaz a expropriagdo, acordo ou auxilio
financeiro ou contrato-programa, ¢ adequado e ndo compromete, onera ou dificulta a execugdo do PDM
em elaboragdo; quando ele possua um interesse publico relevante; quando o atraso na conclusdo do PDM
ndo se deva ao municipio, mas a entidades exteriores a si. Os dois requisitos finais sdo casuisticamente
verificados por despacho do Ministro do Planeamento ou, conforme os casos, despacho conjunto dele e
do Ministro responsavel pelo departamento ao qual compete a apreciagdo final do processo (art. 6.%/2).
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Até 1994 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | TOTAL
1993 a
3/99
NORTE 8 35 39 1 1 0 84
CENTRO 10 32 32 2 4 2 72
LISB/V.TEJO 4 12 13 3 10 2 44
ALENTEJO 9 7 17 2 4 2 41
ALGARVE 1 3 11 0 1 0 16
TOTAL 32 89 102 8 20 6 257

Fonte: DGOTDU - Direc¢io Geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano®!

4.2.3. As novas figuras do planeamento: os Planos Especiais de Ordenamento do
Territorio

O leque dos planos de ordenamento espacial tipificados na lei* conta ainda com os
Planos Especiais de Ordenamento do Territorio, previstos no Decreto-Lei n.’ 151/95,
de 24 de Junho, com a redac¢do dada pela Lei n.° 5/96, de 29 de Fevereiro.

O diploma de 1995 reuniu sob a designacao genérica de Planos Especiais sete tipos
planificatorios. Alguns eram objecto de uma regulacdo especifica e, em boa medida,
continuam a sé-lo. Mas existia paralelamente um certo numero de planos que nao
gozavam de qualquer disciplina juridica.

Esses sete planos eram os Planos de Ordenamento Florestal, os Planos de
Ordenamento e Expansao dos Portos, os Planos Integrados de Habitacdo, os Planos de
Salvaguarda do Patrimonio Cultural, os Planos de Ordenamento de Areas Protegidas, os
Planos de Ordenamento de Albufeiras de Aguas Publicas e os Planos de Ordenamento
da Orla Costeria.

Deste vasto conjunto, apenas os Planos de Ordenamento das Areas Protegidas, os
Planos de Ordenamento de Albufeiras de Aguas Publicas e os Planos de Ordenamento
da Orla Costeira desfrutavam ja de uma regulacdo juridica, dada, respectivamente, pelo
Decreto-Lei n.° 19/93, de 23 de Janeiro, Decreto Regulamentar n.° 2/88, de 20 de

81 DGOTDU: Instrumentos de gestdo e de politica dos solos, Lisboa, 1999.

82 Convém destacar que em matéria de planos de ordenamento e de urbanismo, vigora no sistema juridico
portugués o principio da legalidade, que se desdobra num conjunto de sub-principios, de entre o qual
avulta o principio da tipicidade, o que significa que a Administragdo nao ¢ livre de elaborar os planos
que cogita, apenas aqueles que a lei expressamente prevé e autoriza. Cfr. nota 60.
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Janeiro e Decreto-Lei n.° 309/93, de 2 de Setembro. Os restantes estavam referidos em
legislagdo dispersa, sem lograrem possuir um regime juridico tipificado®.

Em 1996, o legislador vem reduzir para trés o nimero de PEOT. Doravante, sdo
considerados Planos Especiais de Ordenamento do Territério os Planos de
Ordenamento de Areas Protegidas, os Planos de Ordenamento de Albufeiras de
Aguas Piiblicas e os Planos de Ordenamento da Orla Costeira.

O regime juridico dos Planos Especiais apresenta notaveis semelhancas com o
quadro legal dos PROT, o que desde logo se compreende pela origem centralista
comum. Tal como os PROT, os Planos Especiais sdo tipos instrumentais que promanam
da Administrag¢do Publica central (do membro do Governo com poderes hierarquicos,
tutelares ou de superintendéncia sobre as entidades encarregadas da protec¢do dos
interesses em causa), a quem cabe os poderes de definir a oportunidade, desencadear o
procedimento de elaboragdo e aprovar a versao final do plano (cfr. artigos 1.%/1, 2.° e
10.°/1, do Decreto-Lei n.° 151/95, de 24 de Junho).

Através deles perpassa um determinado complexo de principios e objectivos, que vao
desde a realizagdo integrada do ordenamento do territério, garantindo um
desenvolvimento econdémico e social sustentavel, e o respeito pelos seus principios
gerais e preceitos juridicos, até a sua compatibilizagdo com a promocgao e a salvaguarda
dos recursos naturais, areas agricolas e florestais, patrimonio natural e construido,
passando pelo estimulo a participa¢do dos cidadaos e pela proteccdo dos seus legitimos
interesses e, finalmente, pelo cumprimento do principio da hierarquia entre as diferentes
espécies de planos (art. 4.°).

No momento do inquérito publico existe um aspecto dissemelhante relativamente ao
que se verifica no PROT. Enquanto no Plano Regional a fase da consulta publica tem
lugar antes da comissdo de acompanhamento emitir o seu parecer final e ¢ impulsionada
por esta (cft. artigos 10.°/1 e 11.%/2, do Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio), sendo
as informagdes adquiridas ponderadas pela comissdao e relatadas por ela, podendo
mesmo servir de base a uma recomendagao de alteracdo do plano, no caso do Plano
Especial, o inquérito decorre em momento posterior a deliberacdo da comissdo, sendo
as observacoes consideradas apenas pelo membro do executivo responsavel. Existe uma
reafirmacao centralista na criagdo destes outros mecanismos de planeamento, o que vem
colocar algumas reticéncias quanto ao esfor¢o de descentralizacdo empreendido com os
PMOT e ainda presente nos PROT.

O Plano Especial ¢ composto por um regulamento de explanacdo do regime e da
estratégia visada com o plano e possui duas representacdes graficas: a planta de sintese,

% Era o caso dos Planos de Salvaguarda do Patrimoénio Cultural, formalmente previstos no art. 21.%/5, da
Lei n.° 13/85, de 6 de Julho e com uma referéncia no art. 2.°/2, do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Margo,
que remetia para legislacdo especial a criar, e que foi agora revogado pelo Decreto-Lei n.° 151/95.
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onde, para além da classificagdo dos espagos de acordo com o uso dominante fixado,
predominam os aspectos de caracter urbanistico, num verdadeiro guia de ordenamento
urbano; a planta de condicionantes, que delimita geograficamente todas as restri¢cdes e
servidoes administrativas que impendem sobre o espago circunscrito pelo plano, como
as areas da Reserva Ecoldgica Nacional e da Reserva Agricola Nacional, as Areas
Protegidas, as areas do regime florestal e do dominio publico hidrico, as serviddes
aeronauticas ¢ as relativas a defesa nacional (art. 7.°). Para la destes elementos
obrigatorios, ha toda uma série de elementos avulsos que podem servir para instruir o
processo quando necessarios, como a planta de enquadramento ou os estudos que
fundamentaram a proposta apresentada (art.8.°).

Como disse, os Planos Especiais sdo da responsabilidade da Administragdo central e
traduzem uma arrumagdo de diversas figuras dispersas por varios diplomas, mas que
tém em comum dirigirem-se a “satisfacio de um interesse piblico concreto” (art.
1.°/2), através da formulacdo de regras de utilizacdo de uma determinada parcela fisica,
a qual possui uma unidade funcional dada pela presenca de um factor particular, seja
uma faixa costeira, uma albufeira ou uma area de paisagem protegida. Este elemento
aglutinador permite destacar uma &rea territorial com caracteristicas singulares que
suporta uma especial valoragdo e granjeia um tratamento autbnomo. Com a aplicagao de
instrumentos especificamente adaptados para essas zonas, o Estado proporciona um
expediente integrado de ordenamento de um territoério univoco que, contrariamente aos
restantes planos, ndo esta circunscrito a fronteiras administrativas. Tanto podem
compreender a area ou parte da area de um municipio, como estender-se pelo espaco de
varios municipios, segundo a amplitude geografica em que se exercita o inferesse
publico concreto. O mais frequente serd essa drea integrar parcelas de diversos
municipios.

Quanto a sua eficacia para mecanismo executor das preocupacdes ambientais, tudo
depende da forma como se revestira a sua elaboracdo material e a sua aplicagdo no
terreno. No entanto, sob o aspecto juridico-formal, os PEOT sugerem uma considera¢do
privilegiada da conservagdo da natureza e da rendibilizagdo inteligente dos recursos. E a
presenca de um elemento natural fortemente mobilizador que determina a exposicao de
um planeamento mais concentrado.

E assim nos Planos de Ordenamento da Orla Costeira, onde é o mar o factor
centralizante, por exceléncia, determinando uma faixa terrestre com caracteristicas
distintivas e atractivas para o homem, ao ponto de para ela se dirigirem enormes fluxos
migratorios e grandes redes econdmicas, que fazem do litoral portugués a zona mais
intensamente povoada e economicamente mais poderosa do pais. Os POOC foram
langados em 1988, sem qualquer base legal, pela Direccdo-Geral dos Portos, com a
finalidade de orientar a sua intervencdo na faixa costeira sob sua jurisdi¢do e regular a
vocacao dominante, os usos preferenciais ¢ a capacidade de suporte da orla costeira
quanto aos equipamentos ¢ implantagdes humanas. Entre 1988 ¢ 1992 foram langados
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quatro POOC, dos quais dois foram concluidos (Sines/Sagres e Sagres/Vilamoura) e os
restantes cancelados ou suspensos (Rio Minho/Rio Lima e Vilamoura/Rio Guadiana).

Em 1993 foi-lhes finalmente reconhecida existéncia legal, com a publica¢do do
Decreto-Lei n.° 309/93, de 2 de Setembro. Actualmente encontram-se publicados o
POOC Sines-Burgau, o POOC Cidadela — Forte de S. Julido da Barra e o POOC
Caminha — Espinho.

Estes planos definem a restricao ao uso da faixa litoral, a partir da articulagdo entre a
preservagdo do valor ecoldgico e o padrdo de procura a que esta sujeita esta faixa,
nomeadamente o aproveitamento turistico das zonas balneares.* Contudo, ndo existe
uma definicdo concreta sobre as regras a que deve obedecer a constru¢do de
aldeamentos turisticos, um dos maiores problemas que se tém levantado a gestdo e
protec¢do das zonas costeiras, o que tem suscitado algumas criticas.

Também as albufeiras funcionam como um suporte bioldgico importante a merecer
especiais cuidados que garantam o seu aproveitamento econdmico, sem pdr em risco a
conservacao da natureza. Em cada uma existe um perimetro de proteccdo dentro do qual
sdo proibidas ou limitadas certas actividades legalmente previstas, por comportarem
perigos para a manutengdo da albufeira. O tipo de intervengdes possiveis dentro da zona
de proteccdo e os principios e regras fundamentais de utilizacdo das 4guas cabe ao plano
de ordenamento da albufeira fixar.

As Areas Protegidas formam a nossa tradi¢do mais consistente quanto & defesa do
patriménio natural. Ao abrigo da Lei n.° 9/70, de 19 de Junho, surge a primeira Area
Protegida em Portugal, o Parque Nacional do Gerés. De entdo para ca esse nimero tem
aumentado, embora a sua area total ndo ultrapasse 8% do territério nacional. Nestes
santudrios da natureza, a presenga do homem ¢ consentida pela obediéncia a certos
parametros, os quais regulam os limites ao exercicio da actividade humana ai fixada.
Com a planificacdo dos desempenhos activos das populagdes residentes e das medidas
de preservagdo e valorizacdo ambientais, traca-se harmoniosamente a relagdo do homem
com a natureza. Estes sdo os verdadeiros planos ambientais, pois neles a linha
orientadora ¢ sempre a proteccdo dos ecossistemas naturais € a esse principio se
submetem as decisdes quanto ao aproveitamento econdmico, sobretudo em matéria de
recreio e lazer.

A emergéncia destes novos rostos do planeamento traz consigo outras interpelacdes,
como o problema de saber, na escala hierdrquica e territorial, qual o nivel em que se
situam estes novos dispositivos. Localizar-se-30 no escaldo regional ou local, ja que
ninguém duvida que ndo se integram na dimensdo nacional. Esta estd reservada ao
Programa de Ordenamento do Territorio que envolverd uma dimensdo estratégica mais

8 Cfr. CABRAL, NATERCIA REGO: “O novo modelo de gestdo da Orla Costeira”, Sociedade &
Territorio, mam. 22, Setembro de 1995, pp. 92-101.
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abrangente, com a consideracdo de multiplos interesses e diferentes objectos. Serd, pois,
a escala regional ou local que se podera entender o PEOT. Da leitura atenta das normas
do decreto-lei, (e da Lei de Bases) em especial das que dizem respeito a articulagdo com
outros planos, pode concluir-se que eles se posicionam ao mesmo nivel dos Planos
Regionais de Ordenamento do Territorio. O legislador declara que os PEOT e os PROT
devem compatibilizar-se entre si, o que equivale a situd-los numa posi¢ao paritaria que
implica uma concordancia pratica dos objectivos e dos meios delineados em ambos (art.
3.°/2). Depois, os Planos Municipais de Ordenamento do Territério devem respeitar e
compatibilizar-se com os Planos Especiais, devendo ser revistos para esse efeito se
necessario (art. 3.°, n.° 3, n.° 4 e n.° 5), 0 que supdem que se encontram a um nivel
inferior na escala.”

A colocagdo destes planos ao mesmo nivel dos PROT ¢ uma opg¢do que suscita
algumas reservas e que pode levantar algumas dificuldades praticas.

Entre os PROT e os PEOT, ambos planos do nivel intermédio, existe uma
divergéncia quanto a natureza dos interesses que realizam. Ao PROT esté reservado o
ordenamento integral de um dado territério, no conjunto das suas fracgdes, no qual
convergem diferentes interesses € preocupagdes mais ou menos amplos e abstractos, a
justificarem um desempenho conjugado por parte dos poderes publicos, em ordem a
utilizacdo racional dos recursos e a maximizacdo das actividades humanas (cfr.
preAmbulo e art. 1.° do Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio). A actuagio integrada,
com vista & harmonizacdo de diferentes, e igualmente legitimos, interesses colectivos,
contrapde-se a satisfacdo de um interesse publico concreto pelos PEOT e que ¢ a
valorizagdo, a protec¢do ou o aproveitamento de uma parcela ou fraccdo com uma
unidade intrinseca que lhe ¢ dada por um elemento natural ou humano agregador, seja o
mar, um parque ou uma reserva ou uma albufeira. Por isso, sdo planos especificos, de
amplitude mais restrita e inten¢do mais comedida que aquelas que vigoram no PROT.

Ao mesmo tempo, a diversificacdo de instrumentos planificatorios regionais cria
problemas de convivéncia e de entrosamento, uma vez que ¢ perfeitamente possivel a
existéncia simultanea de um PROT e de um POOC sobre a mesma faixa costeira e,
apesar da lei obrigar a compatibilizagdo entre ambos, na pratica, formar-se-do alguns

% Novamente se coloca a questdo de saber se devera existir simples compatibilidade ou, mais do que
isso, uma verdadeira conformidade entre o Plano Especial e o PROT, por um lado, e o Plano Especial e
os PMOT, por outro. Quanto a segunda parte do problema, ele resolve-se da mesma forma que se resolve
a articulagdo do PROT com os PMOT.

A resposta ja ¢ mais problematica quando estd em causa a relacdo entre dois planos que se encontram
no mesmo patamar. Parece-me que uma vez que pode haver sobreposi¢do de instrumentos de
planeamento com igual valor e densidade para uma mesma area (PROT e Plano Especial), ndo sera
suficiente que ndo haja contradigdo entre eles, isto é, que eles sejam compativeis. E preciso que haja
convergéncia de finalidades, conformidade de solugdes, sob o risco de se criarem incongruéncias no
sistema e dificuldades praticas na execu¢do, sem saber a qual dos mecanismos dar prevaléncia. Esta
dificuldade ndo se poria se fosse dado um posicionamento diferente ao Plano Especial, colocando-o na
dependéncia do PROT.
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atritos, sem que se saiba, em caso de divergéncia, qual o regime que prevalecerd ou
quem resolverd a contenda, tanto mais que os responsaveis pelos planos podem ser
organismos diferentes da Administra¢do central. Cada ministério tentara fazer vingar a
sua politica e impor os seus interesses. Se no PROT, o dominio cabe ao Ministério do
Planeamento ¢ a ele cabe dirigir todo o processo, num Plano de Ordenamento das Areas
Protegidas, por exemplo, essa competéncia pertencerd ao Ministério do Ambiente, que
concorrerda em pé de igualdade com ele, tornando mais delicadas as negociacdes. Este
problema seria em larga medida ultrapassado se fosse revisto o posicionamento dos
PEOT. Perante um plano de contetido mais lato e com interesses e objectivos mais
vastos e diversificados como o PROT, os Planos Especiais, enquanto instrumentos
particulares e de finalidades mais restritas, compreender-se-iam como desenvolvimentos
e componentes especificas do PROT, como partes integrantes do seu dominio, mas com
uma possivel e bem definida autonomia relativa.

Em resumo, a concentracdo do regime de varios planos de ordenamento que se
encontravam diluidos pelo nosso sistema juridico vem trazer alguma racionalidade a
tematica da organizagdo do espaco, embora tenha ficado, em certos aspectos ja
referidos, aquém do que seria desejavel.

Perante a dificuldade que ainda existe em aceitar o PROT, adivinham-se novas
criticas por parte das autarquias que véem crescer os limites a liberdade de disposigdo
do seu territorio e estdo obrigadas a proceder a revisao dos PDM, para incorporarem os
ditames do PEOT, tal como fazem perante o PROT, e, muitas vezes, quando mal entrou
em vigor o plano municipal. O quadro pode ser este: ha que proceder a revisao do PDM
porque perfaz dez anos de vigéncia, hd que rever o PDM para o conformar com as
regras do PROT recém criado, ha que o rever para ndo contrariar as normas do novo
Plano Especial e, com a recente aprovagdo da Lei de Bases do Ordenamento do
Territério, havera que revé-lo para o adequar aos seus principios basicos. E isto sem
falar nos planos sectoriais e intermunicipais. Perante a contingéncia de sucessivas
revisoes, talvez um retrato excessivo, mas absolutamente verosimil, que ameaga destruir
a aplicacdo dos planos locais, urge repensar nas formas de coordenar todos estes
instrumentos planificadores, de modo a evitar desperdicio de esfor¢os, conflitos
institucionais e irracionalidade de medidas.

4.3. As experiéncias de planeamento em direito comparado (Franca, Espanha,
Italia, Inglaterra e Alemanha)

Depois da andlise do quadro nacional quanto aos instrumentos juridicos de
planeamento territorial, ¢ chegada a altura de dar alguma atengdo as solugdes
preconizadas noutros paises europeus, quer dos que em termos de conceptualizacdo do

ordenamento do territdrio estdo na mesma linha tedrica do legislador portugués (Franga,
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Italia e Espanha), quer ainda dos que tém seguido modelos de concepgao diferenciada
(Inglaterra e Alemanha).

4.3.1. O arquétipo francés e as solugoes derivadas em Espanha e Itdlia

O modelo francés, foi dito, é o paradigma ao qual o ordenamento juridico portugués
foi buscar a sua inspiragdo, e outro tanto fizeram os legisladores e doutrinadores
italianos e espanhdis.

4.3.1.1. Franga

No visionamento da pratica planificadora francesa sobressaem dois periodos
distintos, aos quais corresponde uma estrutura administrativa e funcional diferenciada.
Além de uma pré-fase que vai do século XVII até a Segunda Guerra, um periodo onde
se publicaram algumas leis urbanisticas, marcadas por finalidades de seguranca, higiene
e estética, destacam-se duas outras fases: uma, iniciada em meados dos anos quarenta e
que se prolongou até as leis de descentralizacao de 1982 e 1983; a segunda fase, a partir
dai e até aos nosso dias.

A primeira fase ¢ vincada por duas proposi¢cdes fundamentais, que sdao a
centralizagdo de toda a politica e das fun¢oes de planeamento no Estado/Governo e a
ampliagdo crescente dos dominios abrangidos pelo ordenamento do territorio, incluso
o urbanismo.

O Estado reservou desde o inicio para si a competéncia de decidir em matéria de
ordenamento do territorio, deixando de fora todos os outros niveis da Administragao.
Nem mesmo a criagdo das regides, pela lei de 5 de Julho de 1972, veio introduzir
qualquer alteracao funcional. A postura centralizadora apenas ¢ substancialmente
corrigida com a descentralizacdo operada na década de oitenta. SO entdo as regides
adquirem uma autonomia propria, reforgada em Marco de 1986 com a primeira elei¢ao
dos conselhos regionais. Quer as regides, quer os departamentos, quer as comunas (0
equivalente aos nossos municipios), passam a poder contar com competéncias
especificas em matéria de ordenamento do territério.*® Este passa a ser um dominio

juridico-politico partilhado pelos diferentes niveis da ac¢do governativa.

Ao longo desta etapa evidenciam-se alguns momentos em que se produzem
inovagdes na ordem juridica que directa ou indirectamente fazem sentir os seus efeitos
no problema da organizagdo e do aproveitamento eficiente do espago nacional. Um

% Esta partilha de competéncias sobre o ordenamento entre o Estado francés e as suas colectividades
locais, ou seja, a Administragdo intermédia e periférica, ¢ acompanhada de uma outra partilha, que se vai
acentuando progressivamente, entre a Franca e a Comunidade Europeia, da qual ela faz parte desde o
comeco. Cfr. MADIOT, YVES: L ‘aménagement..., ob. cit., p. 31.
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desses momentos ocorre em 1943, quando ¢ publicada a Lei do Urbanismo de 15 de
Junho, que comete as comunas algumas tarefas relacionadas com matérias estritamente
urbanisticas, como questdes ligadas as redes vidrias, a salubridade e ao embelezamento
das cidades. Esta lei ndo produziu quaisquer impactos praticos porque pouco depois
terminava a guerra e as preocupagoes imediatas iam para factos de maior amplitude que
diziam respeito a reconstru¢ao do pais. Viu-se como isso significou o nascimento de um
novo conceito e de uma nova atitude, corporizada na figura do “aménagement du
territoire.” Na sucessdo, o legislador estabelece um conjunto de decretos que oferecem
ao Governo os instrumentos juridicos de que necessita para levar a cabo a nova politica
territorial. Apesar disso, os primeiros planos formalmente criados em 1958 sdo ainda de
urbanismo. A situacdo sofre uma alteracdo significativa com o aparecimento da
DATAR, em 1963. Este departamento estatal levard o ordenamento do territorio a
atingir uma importancia e um poder tais que suscita conflitos com os outros
departamentos e ministérios, os quais rotulam de majestatica e dominadora. Sob o seu
impulso nasce a Lei de Orientacdo Fundidria, de 30 de Dezembro de 1967, na qual se
determina um duplo nivel de planificagdo, devidamente hierarquizado: ao nivel regional
prevé-se a existéncia do Schéma Directeur d’ Aménagement et d Urbanisme (SDAU), e
ao nivel local situar-se-4 o Plan d Occupation des Sols (POS). A elaboragdo destes
planos esta reservada nesta fase, ao Estado, através das Direc¢des Departamentais do
Equipamento e de organismos publicos ou semi-publicos a elas ligados, ainda que
decorressem conversagdes com os municipios abrangidos pelos planos.

O SDAU ¢ um documento que fixa as orienta¢cdes fundamentais de ordenamento do
territdrio para os espacos interessados. Tem por isso uma fung¢ado directiva e destina-se a
promover o equilibrio entre as areas urbanas, as areas naturais e as areas agricolas. O
POS vem substituir os planos de urbanismo sem contudo trazer grandes novidades, para
além de alguma celeridade procedimental e aprofundamento material. Sdo instrumentos
deliberadamente executivos e compete-lhes dar seguimento e pormenorizagdo as
orientacdes fixadas nos SDAU.

Destaque merece ainda a aprovagdo do Codigo de Urbanismo de 1973, que na
verdade ndo continha s6 disposi¢des de direito do urbanismo, mas de ordenamento. Por
ele se regulardo, em larga medida, todas as acgdes de planificacdo e urbanismo até a
legislagdo descentralizadora.

O periodo termina com a crise econdémica mundial a fazer sentir os seus efeitos no
dominio do ordenamento que se encontrava na sua maxima for¢a, com raizes em todos
os ministérios, accdes em todo o espago nacional e um notdvel volume financeiro
disponivel.

A alteragcdo mais sensivel, e que marca o inicio de um novo ciclo, decorre a partir de
1982-83 e advém da marcha descentralizadora iniciada pelo Governo francés, que
resultou no sancionamento de algumas leis e decretos de desenvolvimento, de que
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ressaltam a Lei de 2 de Margo de 1982, que reconhece a maturidade as regides e
principalmente, a Lei n.° 83-8, de 7 de Janeiro de 1983, que revé o Cddigo de
Urbanismo e que vem enunciar a reparticdo de competéncias entre o Estado, as regides,
os departamentos e as comunas, aclarando significativamente o regime juridico bastante
complexo do planeamento francés. As suas propostas sdo pormenorizadas com a
publicagdo, entre outros, dos Decretos n.° 83-812 (Schéma Directeur et de Secteur) e n.°
83-813 (POS), ambos de 9 de Setembro de 1983.

O Schéma Directeur d Aménagement et d Urbanisme passa a designar-se
simplesmente Schéma Directeur (SD)*". Estdo previstos também os Schémas de
Secteur, aos quais ¢ atribuida a funcdo de completar, detalhar e precisar o contetido do
SD para o sector em causa.

O SD passa a ser, quanto a sua formulag¢do e revisdo, da responsabilidade de uma
entidade publica de cooperacdo inter-comunal, da qual fazem parte obrigatoriamente e
durante trés anos os municipios da area do plano. O PROT, o nosso tipo planificatorio
que mais se assemelha ao SD, ¢ de proveniéncia governamental. O Conselho de Estado
franc€s continua a considerar a inexisténcia de efeitos vinculativos para os
administrados, tio s6 para a Administragio regional e local. E formalmente consignada
a consulta publica, quer para os SD e Schémas de Secteur, quer para os POS, antes da
sua aprovacao.

Por sua vez, os POS¥, que correspondem em linhas gerais aos PDM, tornam-se
verdadeiros planos de desenvolvimento municipal. Ainda que ndo sejam obrigatdrios
para todas as comunas, em contraste com os PDM, a sua inexisténcia provoca tantas
limitagdes (como a regra da limitagdo de construir, que impede a construgdo fora dos
locais ja urbanizados, nos municipios sem POS), que tém sido adoptados em grande
escala. A sua elaboragdo ¢ da competéncia do Conselho Municipal, que conta com o
apoio e a experiéncia dos antigos servigos das Direcgdes Departamentais do
Equipamento. Neles ¢ feito o zonamento de toda a area abrangida e sdo estabelecidos os
respectivos coeficientes de ocupagdo do solo. A lei impdem a sua revisao a cada cinco
anos.”

¥ De acordo com o art. L. 122-1, do Coédigo de Urbanismo (nova redacgdo da Lei de 1983), os
“Esquemas Directores fixam as orientagdes fundamentais do ordenamento dos territorios interessados,
tendo em conta a preservacdo do equilibrio entre a expansdo urbana, o exercicio das actividades
agricolas, outras actividades economicas e a preservagdo das paisagens naturais. Devem também ter em
conta os programas do Estado e das colectividades locais (...) [que] orientam e harmonizam para a
organizacdo do espaco. (...) Para a sua execucdo, podem ser completados por Esquemas de Sector, que
detalham e precisam o seu conteudo.”

8 Art. L. 123-1, do Cédigo de Urbanismo (nova redacgio), “os Planos de Ocupagio dos Solos fixam, no
quadro das orientacdes dos esquemas directores ou dos esquemas de sector se existirem, as regras gerais
e as serviddes de utilizagdo dos solos, que podem comportar especialmente a interdigdo de construir.”
%0 papel das varias administragdes, particularmente das colectividades locais, na construgio de um
planeamento integrado do territorio € explicitamente reconhecido pelo legislador francés, através da
declaracdo de principios do art. 35.°, da Lei de 7 de Janeiro de 1983: “O territorio francés é patrimonio
comum da Nagdo. Toda a colectividade publica ¢é sua gestora e garante no ambito das suas competéncias.
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As inovagdes ndo se fazem sentir apenas ao nivel local e o fortalecimento do papel
da regido decorre da reafirmacdo a este nivel das preocupacdes de ordenamento do
territorio. A consagracdo explicita das competéncias das colectividades territoriais
regionais aparece na Lei de 2 de Margo de 1982 e, na lista infindavel de atribui¢des que
giram em torno do conceito de “interesse regional directo”, estd a de participarem na
preparacao dos SD e dos POS e a obrigatoriedade de elaborarem o seu plano regional de
desenvolvimento econdmico, social e cultural, do qual fazem parte normas de
ordenamento.

Nao se pode esquecer que o Estado foi desde o primeiro instante o grande
responsavel pelo cumprimento da politica de organizagdo e composi¢do do territorio.
Através dos seus Planos Nacionais de Desenvolvimento Econémico e Social foi dando
maior ou menor €nfase a gestdo do espaco nacional. Nos trés primeiros planos (1947-
1953, 1954-1957, 1958-1961) nao se registam medidas significativas de ordenamento
do territério. O IV e o V planos (1962-1965, 1966-1970), registam uma melhoria
notodria neste aspecto, gragas a for¢a persuasora da DATAR.”

No X plano (1989-1992), a situacdo sofre um corte radical, com os seus responsaveis
a formularem uma série de consideracdes vagas e indcuas nesse campo ¢ a darem

A fim de ordenar o nivel de vida, gerir o solo de forma econdmica, assegurar a protec¢cdo do meio natural
e da paisagem e promover o equilibrio entre a populacdo residente nas zonas urbanas e rurais, as
colectividades publicas harmonizardo, no respeito reciproco pelas suas autonomias, as suas previsoes ¢
decisdes quanto a utilizacdo do espaco.”

Estes principios gerais foram transpostos para alguns textos legais, com destaque para a Lei n.® 85-729
sobre a defini¢do e a execucdo dos “Principes d’Aménagement”, principios que a Administragdo local
devera cumprir e respeitar, sobretudo no desenvolvimento da sua tarefa urbanistica.

Cfr. COMA, MARTIN BASSOLS: “Histéria do Direito do Urbanismo na Europa”, Direito do
Urbanismo, INA, 1989, pp. 110-142; LIET-VEAUX, GEORGES: "O Direito do Urbanismo em Franca",
Direito do Urbanismo, INA, 1989, pp. 152-155.

Além do mais, o Estado criou trés leis do ordenamento e do urbanismo que traduzem o seu esfor¢o
em nao deixar de intervir prontamente num dominio do qual ja teve o controlo absoluto. So elas a lei
sobre a defesa do litoral (Lei de 3 de Janeiro de 1986), a lei sobre a protecgdo da montanha (Lei de 9 de
Janeiro de 1985) e a lei sobre as zonas de ruido a volta dos aerodromos (Lei de 11 de Julho de 1985).

Cfr. MATTEI-DAWANGE, GENEVIEVE/REZENTHEL, ROBERT: “La Loi du 3 Janvier 1986

relative a I'aménagement, la protection et la mise en valeur du Littoral”, Revue du Droit Public et de la
Science Politique en France et a ['Etranger, Janeiro-Fevereiro de 1987, Tomo 103, pp. 735-760;
PRIEUR, MICHEL: Droit de I'Environnement, Paris, 1991, pp. 351-352, 367-369, 496-497.
% Nos tempos actuais, a DATAR redescobre-se numa tripla dimensio: numa administracdo flexivel, de
missdo, que apenas coordena e impulsiona as tarefas, mas que ja nido executa; numa administrag¢do
incitativa, que diagnostica os problemas, concebe as respostas, coordena a execucdo das solucdes e
programa estratégias de localizagdo, nomeadamente criando incentivos a fixacdo de determinadas
actividades produtivas em zonas economicamente depressivas; por fim, numa administra¢do
desmultiplicada, que se reparte por numerosos organismos, como grupos de trabalho formados por
representantes ministeriais, colectividades locais e peritos, associagdes tematicas, representagdo propria
em diversas entidades, comissdes regionais, ¢ um gabinete junto das Comunidades Europeias. Sobre o
funcionamento e as fungdes da DATAR, cfr. MADIOT, YVES: L'aménagement..., ob. cit., pp. 18-19,
38-42.
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privilégio, acima de tudo, aos contratos-programa a celebrar entre o Estado e as
regides.”

4.3.1.2. Itdalia

Um ano antes dos franceses, em 17 de Agosto de 1942, a Itdlia aprova a sua Lei de
Urbanismo, que sera o ponto de partida para a evolugdo da politica urbanistica e do seu
alargamento até a planificacdo da totalidade do espago nacional, € o ponto de chegada
de uma produ¢do mais ou menos abundante de legislagdao especial anterior relativa aos
problemas das areas urbanas e ao sancionamento de diversos planos de urbanizagao.

Nela estava previsto um elenco de planos com extensdes distintas como os planos
territoriais de coordenagdo, os planos directores intermunicipais,” os planos directores
gerais, os planos de pormenor e os planos de loteamento.

A Lei do Urbanismo e os tipos de planos que enunciava eram deliberadamente de
natureza urbanistica, visivel no facto de s6 contemplarem as zonas edificadas e
excluirem as parcelas rurais. Apresentam-se, no essencial, como normas para a
construcao civil, com total dedicacdo a organizagdo dos aglomerados urbanos.

Finda a Guerra, as preocupagdes imediatas de recuperagdo do pais motivaram a
aplicacao de planos de reconstrucdo que impediram a efectivacdo da lei do urbanismo
até aos anos cinquenta. Nessa altura, a sua desactualizagdo era evidente e levou ao
aparecimento de varias propostas de revisdo que culminaram com a Lei n.° 765, de 6 de
Agosto de 1967, designada “lei-ponte” (porque fazia a transi¢do para uma desejada
nova lei dos solos) que, além de significativas inovacdes no campo urbanistico, introduz
a novidade de um planeamento total do territorio.

A lei de 1942 aplicou as regras de planeamento as areas municipais, mas nao deixou
de prever um plano de caracter supramunicipal, como o plano territorial de
coordenacdo, com o qual se pretendia orientar e coordenar a actividade urbanistica em
varias partes do territorio nacional que em regra coincidiam com uma regido. Em 1962,
¢ apresentada uma proposta legislativa que ficou conhecida como o “projecto Sullo”, a
qual veio dar um novo rosto ao plano territorial. Os seus artigos n.° 5.° e 6.°
determinavam que as regides estavam obrigadas a adoptar um plano director geral para

°! Sobre a planificacdo territorial em Franga, MADIOT, YVES: L ‘aménagement..., ob. cit., pp. 31 e segs.;
GOMES, JOSE OSVALDO: Plano Director Municipal, ob. cit., pp. 46-76; VILMORIN, CATHERINE
DE: “Politique de I'environnement et stratégies territoriales en France”, Revue Francaise
d Administration Publiqgue, num. 35, Julho-Setembro 1985, pp. 28-30; CHALINE, CLAUDE HENRI:
“France”, International Handbook on Land Use Planning, Nova lorque, 1985, pp. 283-293.

%2 Os planos directores intermunicipais ndo derivam imediatamente da lei de 1942. So acima de tudo
uma construgdo jurisprudencial que procura responder as necessidades urbanistico-ambientais comuns
sentidas por municipios confinantes entre si, mas que se apoiam técnica ¢ processualmente na lei
urbanistica. A sua elaboragdo ¢ facultativa e ordenada pela regido, por iniciativa propria ou a
requerimento dos municipios interessados.
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0 seu territério, no qual se articulavam as grandes linhas de ordenamento e valorizagao
do territério com as opgdes da programagdo econdémica. Ao contrario do plano
territorial inicial, o novo protdtipo de plano regional exprime uma clara abertura as
nog¢des de ordenamento do territério em intima ligagdo com o programa econdémico, o
que transmite a fidelidade ao modelo francés. Se na primeira versdo do plano havia uma
concertacdo entre o Estado e os municipios, neste projecto individualiza-se a regido
como o ente privilegiado na gestdo do territorio, ainda que contando com a participagdo
do Estado e da Administragao local.

O resultado disto ¢ que as regides, com a sua emancipagdo progressiva (que se
acentuou a partir de 1972 e culminou na legislagdo descentralizadora de 24 de Julho de
1977) optaram por dotar-se de planos regionais que sdo o resultado da conjugacgdo do
plano original da lei de 1942 e do projecto Sullo de 1962. As respectivas leis regionais
fazem o matiz dos seus planos territoriais que, superando a simples regulagao urbanista
e passando a incorporar directrizes de ordenamento, impdem-se aos planos de escala
inferior adoptados pelos municipios.

Estes planos estdo ainda por cumprir em muitos casos, mas ja ¢ certo que terdo
sempre uma eficécia indirecta para os administrados, sendo vinculativos apenas através
dos planos directores gerais de cada municipio, que os devem respeitar, de acordo com
o principio da hierarquia.

O plano director geral ¢ obrigatoriamente elaborado pelo municipio ou comuna e
hoje em dia ndo se resume a ser o instrumento basico de urbanismo e da constru¢do
civil, para se arvorar em elemento de planificagdo geral, com um conteido mais
enriquecido, que se estende as zonas ndo urbanas e disciplina o uso actual e futuro de
todo o territorio comunal. A sua aprovagdo cabe a regido que possui competéncia para
efectuar alteragdes de pormenor. Em regra, a revisdo decorre passados dez anos sobre a
sua aprovacao.

O papel actual do Estado italiano na organizagdo e utilizagdo do seu territdrio ¢ mais
modesto do que o papel do Estado francés e muitissimo mais do que o do Estado
portugués.”

4.3.1.3. Espanha

% Para o estudo da planificagdo em Italia, destacam-se, além de outros titulos, COMA, MARTIN
BASSOLS: “Historia ...”, ob. cit., pp. 114-115; MENGOLI, GIANCARLO: “O Direito do Urbanismo em
Italia”, Direito do Urbanismo, INA, 1989, pp. 169-174; DE PALMA, ANGELO DOMENICO: Manuale
di gestione e controllo del territorio, Roma, 1992, pp. 43 e segs.; URBANI, PAOLO: “Riflessioni...”, ob.
cit., pp. 185-205.
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A semelhanga do que foi dito sobre a experiéncia francesa, o historial do
planeamento espanhol permite individualizar duas fases distintas, separadas pela
promulgacao da Constituicao de 1978.

Na primeira etapa prontificam dois elementos normativos de importancia vital para a
esquematizacdo do sistema: a Lei do Solo e do Ordenamento Urbano de 12 de Maio de
1956 (LS), e a Lei 19/75, de 2 de Maio, sobre a Reforma da Lei do Solo (RLS), com o
Texto Refundido aprovado pelo Decreto Real 1346/1976, de 9 de Abril .

Com a LS pretendeu-se reagir a0 movimento migratorio que, finda a Guerra Civil € o
bloqueio econdémico internacional, se intensificou entre as regides rurais da Espanha e
os principais nucleos urbanos e industriais, onde principiava a consolidar-se um
movimento de progresso econdmico bastante significativo que atraia as gentes do
campo ¢ lotava as capacidades de suporte social.

Nela se prevé a realizagdo de um plano nacional de ordenamento que ndo foi
cumprido, planos provinciais, que também nao tiveram qualquer aplica¢do, e planos
municipais gerais, da competéncia dos municipios. Sobre estes, a situacdo ndao ¢ muito
mais satisfatéria: até a reforma da lei em 1975, dos cerca de 8000 municipios apenas
600 tinham um plano municipal geral aprovado.

A LS era uma lei considerada muito avangada sob o aspecto técnico e metodologico
e ambicionava efectuar uma planificagdo a nivel nacional, embora a sua orientacao
fosse sobretudo para o desenvolvimento dos centros urbanos e tivesse um impacto
escasso no meio rural.

O inicio da planificagdo econOmica, transposta para os trés planos de
desenvolvimento econdémico e social (1964-67; 1968-71; 1972-75), veio trazer a
dimensdo economicista ao ordenamento do territdrio, que passa a ser a expressao
espacial dos planos econdémicos do Estado. E esta filosofia marcou a revisdo de 1975,
que fora iniciada em tempos de optimismo econémico como os que se viviam ainda em
1972.

A RLS vai trazer importantes alteracdes condicionadas pelo aspecto da politica
econdmica vertida na planificacdo territorial. O Plano Nacional de Ordenamento traduz
a articulacdo da politica de planeamento fisico com a politica de planeamento
econdmico de inspiracdo centralista e ¢ concebido pela lei como o documento que
“determinara as grandes directivas de ordenamento do territorio em coordenagdo com a
planificagdo econdémica e social, para o maior bem-estar da populacdo.” Apesar da
reafirmacdo desta harmonia de politicas no Real Decreto 2159/1978, de 23 de Junho, o
plano ndo foi elaborado.

Outra novidade da RLS diz respeito a consagragao de um plano regional, destinado a
suprir a lacuna de ineficacia dos planos provinciais da LS. Trata-se do Plan Director
Territorial de Coordinacion (PDTC), cuja vocagdo natural é servir de base ao
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desenvolvimento regional, devendo os planos municipais integrar as suas medidas e
principios fundamentais, no respeito pela hierarquia dos planos.

Nos planos municipais gerais, a RLS cuidou de reduzir o arbitrio das autarquias na
redac¢do do plano, impondo alguns pardmetros sobre disposi¢des minimas a observar e
procurou emprestar alguma flexibilidade ao seu conteudo, permitindo o estabelecimento
no plano das zonas de “solo urbanizavel ndo programado”, destinadas a acolher futuros
empreendimentos que ainda ndo estejam previstos no momento da realizagdo do plano.

Sobre a valoriza¢do dos critérios ambientais, tanto a LS como a RLS ndo integram
qualquer orientagdo de principio. No entanto, os PDTC criados pela lei de 1975
corrigiram parcialmente esta linha ao incorporarem a fixacdo de medidas de proteccdo e
conservagdao da natureza. Por outro lado, a RLS veio valorizar os Planos Especiais,
previstos desde a LS e subordinados aos Planos Municipais Gerais e PDTC, como

planos privilegiados para se dirigirem também a salvaguarda da vertente ambiental. **

Adoptada a Constitui¢do em 1978, o quadro geral foi redesenhado e as Comunidades
Auténomas passaram a ter amplas competéncias legislativas, regulamentares e
executivas em matéria de ordenamento do territério. Todavia, esta permanece uma
competéncia partilhada, uma vez que o Estado reservou para si a disciplina de alguns
dominios relevantes, como a localizagdo de grandes infra-estruturas de interesse
nacional, a criacdo das bases legais e estratégicas da planificagio econdmica, da
salvaguarda do ambiente e da defesa do patrimdnio artistico, cultural e monumental, e
bem assim, a formulacdo do estatuto essencial do direito de propriedade (art. 149.° da
Constituicao).

Embora as Comunidades Autonomas tenham aprovado a sua propria legislacdo sobre
o ordenamento do seu territorio, poucas leis tém tido aplicagao pratica.

A consolidacdo do Estado das Autonomias e o abandono formal da planificacdo
econdmica tradicional em 1976 levaram os PDTC a perder a sua viabilidade, o que ndo
se alterou com a nova lei de reforma do solo, a Lei 8/1990, de 25 de Julho, cujo texto
foi refundido pelo Decreto Real Legislativo de 1/1992, de 26 de Junho.

A nova lei vem ocupar-se preferentemente do regime urbanistico, em particular das
regras que pretendem travar a especulacdo em torno do solo. Uma das criticas que se lhe
aponta, entre outros aspectos, ¢ a de ndo dar grande atengdo as questdes ambientais. SO
o faz num unico artigo, o art. 10.1, pelo qual todos os proprietarios de terrenos deverao
destina-los ao uso que lhes ¢ atribuido pelos instrumentos de planeamento, estando
obrigados a respeitar nessa accdo, entre outros aspectos, a protec¢do do meio
ambiente.”

% GARCIA, M. CONSUELO ALONSO: El regimen juridico de la contaminacion atmosferica y
acustical, Madrid, 1995, pp. 62-68.

% Para uma analise mais completa da experiéncia espanhola podem consultar-se COMA, MARTIN
BASSOLS: “Ordenacioén del territorio...”, ob. cit., pp. 50-88; “Historia ...”, ob. cit., pp. 115-117, 119-
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4.3.2. Inglaterra e Alemanha

A organica do Estado britanico ¢ francamente distinta da organizagdo estatal dos
paises continentais. Sem uma Constitui¢do escrita, tem no Parlamento o unico 6rgao
com competéncia legislativa. Todas as entidades publicas, a comegar pelo Governo, s6
podem actuar com base nas leis aprovadas pelo Parlamento. Isto quer dizer que toda a
disciplina inglesa na area do planeamento ¢ o resultado exclusivo da actividade
parlamentar, em termos legislativos.

Para a execucdo ¢ competente o Governo, agindo sempre com base nas regras
formuladas pelo 6rgao legislativo. Nao ha lugar a um nivel executivo intermédio, mas
existem orgdos do poder local, cujo enquadramento sé foi tragado com mais rigor em
1974, apesar de serem uma velha tradicao britanica. Hoje dividem-se em “counties”,
que por sua vez sdo constituidos por “district councils”, equivalentes aos municipios
continentais. As autarquias gozam de uma enorme autonomia face ao Governo central,
em contraste com o que se passa do lado de cad da Mancha, e detém amplos poderes,
nomeadamente para elaborarem planos de urbanizagdo. Mas o Governo dispde
igualmente de legitimidade para determinar a localizacdo industrial e comercial e
mesmo programar a criagdo de novas cidades em zonas rurais, tendo em vista aliviar o
peso demografico das grandes cidades. A solu¢do das questdes do planeamento sdo
conseguidas através do recurso a uma resolugdo de cada caso a medida que os
problemas se vao pondo, o que da uma imediatibilidade as resolugdes, como nao sucede
noutros modelos.

O planeamento anglo-saxdnico nao provém s6 do pds-Segunda Guerra, pois, antes
disso, registavam-se pressoes no sentido de projectar um desenvolvimento regional do
territorio. E curioso notar que, embora nio haja uma Administra¢io de grau intermédio,
houve desde finais do séc. XIX um movimento intelectual e posteriormente politico
sobre o planeamento regional, o Regional Planning. Alias, a nogdo inglesa que mais se
identifica com o conceito de ordenamento do territorio de origem gaulesa ¢&,
precisamente, a no¢ao de desenvolvimento regional e esta ¢ também uma expressao que
nos ¢ mais familiar.

Ao nivel dos diplomas legais, sobressai o Town and Country Planning Act, de 1947,
uma disciplina que, ao contrério das leis de urbanismo das suas congéneres europeias,
ndo se limita as areas urbanas e contempla também as zonas rurais. Este é um factor que

126; RAMON, FERNANDO LOPEZ: “Planificacion...”, ob. cit., p. 139-166; PAREJO ALFONSO,
LUCIANO: “La Organizacion ...”, ob. cit., pp. 852-887; GOMES, JOSE OSVALDO: Plano Director
Municipal, ob. cit., pp. 29-46.; MATEO, RAMON MARTIN: “La ordenacion...”, ob. cit., pp. 209-220;
PUIG, VELOSO: “El Medio Ambiente, fundamento racional de la Planificaciéon Territorial”,
Documentacion Administrativa, nam. 186, Abril-Junho 1980, pp. 22-44; SCHMIDT, GUIDO:
“Planificacion del medio natural — La ordenacion de los recursos naturales en el panorama planificador
espafiol”, Ciudad y Territorio, 111 (104), 1995, pp. 329-330; FERNANDEZ, TOMAS RAMON: “O
Direito do Urbanismo em Espanha”, Direito do Urbanismo, INA, 1989, pp. 187-210.
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singulariza o planeamento anglo-saxonico face aos outros modelos. Se 0 modelo de tipo
francés da ao ordenamento um forte acento econémico ¢ o modelo germanico d4 uma
total relevancia aos elementos fisicos do territério, o modelo inglés apoia-se numa
valoragdo equivalente de todos os factores fisicos, econdmicos, sociais e culturais
inscritos no territorio, o que desde sempre proporcionou uma paisagem bem organizada
e claramente delimitada em fungdo dos usos e das caracteristicas de cada zona.

Actualmente esta em vigor o Town and Country Planning Act de 1990, parcialmente
modificado por emendas subsequentes.

Verificou-se um enorme movimento planificador nos anos cinquenta e sessenta,
tendo mesmo sido construidas varias cidades, ao abrigo da Lei sobre as Cidades Novas
de 1946, uma medida de descongestionamentos dos principais centros urbanos
nacionais. A crise econdmica veio inflectir o rumo e nos finais dos anos setenta, inicios
de oitenta, durante o Governo Conservador, ninguém queria sequer ouvir falar de
ordenamento e urbanismo, precisamente quando em Portugal tinham inicio os esforgos
para cumprir em coeréncia uma politica de ordenamento dos solos.

A Alemanha ¢ um Estado Federado composto por 16 Lénder que, ao abrigo da
Constituicao de 1949, sdo dotados de uma posi¢do muito forte dentro da arquitectura do
Estado.

A politica de ordenamento do territério tem raizes ainda antes da Segunda Guerra e ¢
marcada por uma presenca continua e generalizada em todos os escaldes da
Administragdo publica. Apesar de os Linder serem os seus principais impulsionadores,
a Federacdo reservou para si alguns poderes, ainda que bastante discretos. Em 1965
aprovou a Lei Federal de Ordenamento do Territorio, numa altura em que a grande
maioria dos Lénder tinha ja a sua lei de ordenamento. A Lei, revista em 1989 e
completada pelo Regulamento Federal de Ordenamento do Territério de 1990,
compreende as ideias fundamentais e os principios essenciais do ordenamento
territorial, as regras destinadas a planificagdo a cumprir nos Lénder e o procedimento do
Estudo de Impacto Territorial (uma avaliagdo dos efeitos das medidas territoriais
adoptadas). A revisdo de 1989 reforcou a consideracdo dos factores ambientais, ndo
obstante eles serem uma preocupacdo amplamente valorizada no planeamento hé mais
de vinte anos. A conciliagdo das regras e das técnicas do planeamento, com os cuidados
postos na protec¢ao e regeneragdo dos recursos naturais, vieram dar acrescidas razdes
para a validade da componente de ordenamento e atribuiram ao figurino alemdo a
esséncia de planificagdo do perfil naturalista do meio.

A somar a afirmagdo dos valores do ambiente para a relevancia politica e social do
ordenamento do territorio, estdo a alteracdo do mapa politico na Europa de Leste e a
unificagdo alema.
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Os Lander sdo os titulares, por exceléncia, deste dominio, com vastas capacidades e
competéncias e uma enorme independéncia da Federacdo. Todos contam com um plano
territorial regional, que ja vai na terceira geracdo, e diversos planos sub-regionais que
no conjunto cobrem todo o territério do Lénder. A importancia dada a execucdo das
medidas ambientais através dos instrumentos de ordenamento estd bem explicita na
reunido do ordenamento e do ambiente sob o mesmo ministério, na maior parte dos
Lénder. Os planos regionais e sub-regionais reproduzem linhas estratégicas proprias,
mas integram obrigatoriamente as previsdes da Lei Federal de Ordenamento do
Territorio. Em simultaneo condicionam e sdo a base sobre a qual se desenvolve a
planificagdo municipal. Os municipios tém os seus planos tipicos e participam por
direito proprio na formagao dos planos e programas regionais e sub-regionais, tal como
os Lander colaboram activamente na actividade da Federagao. Esta participa¢do de cima
para baixo e de baixo para cima ¢ designada pela doutrina alema como o principio da
contracorrente. Deste modo se sedimenta uma cooperacdo e articulacdo institucional
que contribui para uma gestdo racionalizada do solo e uma defesa eficaz do meio
natural .’

% Cfr. COMA, MARTIN BASSOLS: “Histéria ...”, ob. cit., pp. 111-113, 118-119; GARNER, J. F.: “O
Direito do Urbanismo em Inglaterra”, Direito do Urbanismo, INA, 1989, pp. 211-222; SCHEID,
ANDREAS HILDENBRAND: “Politica de ordenacion del territorio en Alemania. las experiencias de los
Léander y su interés para las Comunidades Autéonomas”, Ciudad y Territorio, 111 (104), 1995, pp. 297-
313.
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PARTE 11
O AMBIENTE NO ORDENAMENTO DO TERRITORIO
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1. A regulacio ambiental de caracter planificatorio

Hoje ¢ ideia aceite a nivel mundial que ndo € possivel deixar de perspectivar a
matéria da protec¢do e gestdo do ambiente sem ser em consondncia com a disciplina da
organizacao fisica do territorio, como dois dominios em estreita inter-relagdo, essenciais
para a formagao de um processo de desenvolvimento equilibrado e duradouro.

O desenvolvimento das actividades humanas ndo se pode resumir a uma perspectiva
de economia de mercado, com vista a rendibilizacio maxima dos recursos. Pelo
contrario, devera ser concebido de forma a permitir a compatibilizagdo de critérios de
eficiéncia econdémica, de justica social e de manutencdo da biodiversidade natural,

principios inerentes a uma concep¢ao de desenvolvimento que se reclame sustentavel.”

A preeminéncia das questdes ambientais no planeamento integrado do territorio ndo
se assume com a mesma intensidade em todas as teorias que vém sendo formuladas a
volta deste tema.

Existem teses que defendem a subsuncdo da politica ambiental a esfera dominada
pelo ordenamento do territério. O ordenamento ¢ uma politica global que condiciona o
conteudo de que se reveste a proteccdo ambiental, tal como o faz para outras questdes
sectoriais, como sejam a localizacdo industrial, a gestdo energética, a implantagdo da
rede viaria, a realizacdo de infra-estruturas de apoio as populagdes e aos agentes
econdmicos. “O ordenamento do territorio condiciona o conteudo da fungdo especifica
de protec¢do do meio ambiente. Todavia, é frequente encontrar-se defini¢des muito
amplas do que ¢ o ambiente como objecto do Direito; formulagdes tdo amplas que, a
admitirem-se, questionariam a posi¢do superior aqui defendida. (...), haveria que
inverter os termos da proposi¢ao inicial, de modo a que seria a fun¢do ordenadora do

territorio a condicionada pela fungdo protectora do meio ambiente.””®

Para outras posi¢des, a realizacdo da estratégia ambiental é o prius da actividade da
Administragdo. A defesa do ambiente sobrepde-se ¢ comanda as finalidades do
ordenamento do territdrio, que assim v€ o seu conteudo fortemente condicionado pela
execucao dos valores ecologicos. “O imperativo universal ambientalista implica que se
deixe claramente exposta a prioridade e o cardcter axial, dentro do ordenamento do
territorio, das previsdes proprias da planificagdo ambiental, sem que, em caso algum,
possam as leis e os planos permitir a inversdo de valores. Trata-se de afirmar que, nao
sO as previsdes ambientais estdo insitas e constituem o miolo da planificacdo territorial,

\

como também que esta se deverda ordenar a prossecucdo dos objectivos

ambientalistas.””’

Estas duas posigdes, a meu ver, radicalizam para um lado ou para o outro.

7 Cfr. PARTIDARIO, MARIA DO ROSARIO: “A integragio da componente ambiental no processo de
planeamento”, Sociedade & Territorio, nim. 18, Junho 1993, p. 8.
% Cfr. RAMON, FERNANDO LOPEZ: “Planificacion...”, ob. cit., p. 137.
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O ordenamento €, antes de mais, uma politica instrumental e horizontal, na medida
em que nela vém desaguar todas as politicas que sdo geograficamente concretizadas. A
sua funcdo no quadro politico ¢ a de proporcionar a convergéncia dos interesses
proprios de cada politica de sector, cujas opgdes se cumprem sobre uma estrutura fisica
dada que ¢ o territério e que tendencialmente entram em rota de colisdo, com os
objectivos das demais politicas (€ o caso, por exemplo, dos conflitos que emergem entre
as decisdes de localizacdo industrial e os seus impactos sobre os ecossistemas
envolventes). Por isso, o planeamento territorial, pela sua horizontalidade face aos
demais interesses, coordena através dos seus mecanismos, sobretudo dos planos, a
propensao “egoista” de muitas das escolhas realizadas no seio da politica industrial, de
transportes, de obras publicas, de energia, de satide, de educacdo e também de ambiente.
Faz a sintese e a espacializacdo de todos estes vértices, em ordem a realizar uma vasta
politica de expansdo regional e local, no quadro daquilo a que Lopez Ramén chama o

99100

“desenvolvimento dentro da conservacao™”, por outras palavras, o desenvolvimento

sustentavel.

Por seu lado, a proteccdo do ambiente ¢ objecto de uma politica e de um ramo do
direito substantivos e por isso tem uma postura de verticalidade face a politica de
ordenamento, que do mesmo modo torna efectivas algumas das suas prescri¢des através
das técnicas de planeamento. No entanto, ndo deixa de assumir um lugar especial no
quadro geral das outras politicas e campos juridicos — o que faz de si uma figura
também transversal no conjunto das outras politicas e ramos do direito —, pois as suas

regras influenciam decisivamente as opg¢des tomadas noutras areas.'”

Isto porque
nenhuma politica que implique um aproveitamento do espago ¢ isenta de reflexos sobre
a envolvente natural. Basta ver um caso exemplar na nossa ordem juridica: o
requerimento para a instalagdo de parques industriais em areas nas quais nao haja um
plano municipal de ordenamento do territdrio em vigor, deve ser acompanhado de uma
planta de condicionantes onde estejam assinaladas as Areas Protegidas existentes, um
extracto da carta da Reserva Ecoldgica Nacional, um extracto da carta da Reserva

Agricola Nacional e um estudo de impacte ambiental.'””

O nosso horizonte vai, por isso, para a compreensao do que serd a planificagdo da
politica de ambiente, os reflexos e os limites que ela impde ou que lhe sdo impostos, do
modo como se exercita no ordenamento do territorio, e dos termos da inter-relacionagao

% Cfr. PUIG, VELOSO: “El Medio Ambiente...”, ob. cit., p. 16.

1% Cfr. RAMON, FERNANDO LOPEZ: “Planificacion...”, ob. cit., p. 152.

""" FRAGA, JESUS JORDANO: La Proteccion..., ob. cit., pp. 128-129, assinala ao Direito do Ambiente
essa caracteristica de horizontalidade, que se desdobra em duas vertentes. Uma diz respeito a penetragdo
do Direito do Ambiente em diversos ramos da ordem juridica, permitindo que se fale de um Direito Penal
do Ambiente, de um Direito Civil do Ambiente, etc., sem que isso signifique a perda de autonomia de
todos eles. A segunda vertente é uma consequéncia directa da consagracdo da defesa do ambiente como
um principio geral de Direito e tem a ver com a extensdo da ideia ambiental a outros sectores, como a
energia, o ordenamento do territorio ou os transportes. A filosofia ambientalista intervém na regulacdo de
todas as actividades humanas que incidem sobre o meio.
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entre o processo de ordenamento do espago e da realizagdo eficaz de uma estratégia de
preservacdo do ambiente que € afinal o tema deste trabalho.

1.1. Planificacdo Ambiental: a sua realizacio privilegiada através do ordenamento
do territorio.

Poderia parecer uma incoeréncia falar de planificagao ao nivel ambiental no actual
contexto de demissdo interventora do Estado. E hoje facto reconhecido que o papel que
se espera do Estado ¢ bem mais modesto do que ha trinta anos. No dominio da
actividade econdmica, o refor¢o da crenga no mercado como mecanismo regulador dos
processos produtivos e distributivos e, nunca como agora, das opcdes de consumo,
determina uma reducdo do desempenho intervencionista dos 6rgaos de governo. Esta
mudanca de postura teve lugar logo a partir de 1973 com a crise petrolifera que
provocou um enorme abalo na convic¢dao plenamente consolidada de um crescimento
econdmico ilimitado. Porém, apesar da descrenga no esfor¢co regulador da economia
pelo Estado, mantiveram-se as solicitagdes de ordem social, que culminam hoje na
ruptura do sistema de seguranga social de alguns paises onde o Estado-Providéncia ou o
Estado de Direito Social mais se apurara, como ¢ o caso dos paises escandinavos. Esta
explosdo do sistema, com tendéncia para se expandir, estd a fazer repensar todo o
modelo de Estado e ha ja quem chame ao periodo actual o periodo do Pos Estado-
Providéncia.

No quadro das economias ocidentais deste século, a construcdo da politica (e
naturalmente do direito) do ambiente foi sendo feita através de um enriquecimento
sucessivo dos seus objectivos e dos seus instrumentos, como reaccdo aos sinais
emanados da evolugdo econdmica e social dos paises.'”

Numa primeira fase, caracterizada por um optimismo generalizado quanto ao
progresso ilimitado das economias, as medidas ambientais incidiam apenas sobre a
proteccdo dos recursos naturais no que toca a sua raridade, diversidade ou
especificidade paisagistica, mas sem implicar qualquer restrigdo significativa ao
desenvolvimento nacional. Formas preferenciais e quase exclusivas de actuagdo eram a
criacdo de parques e reservas naturais, verdadeiros refugios museologicos da natureza,
onde a ac¢do protectora acabava por ter um caracter meramente defensivo.'®

102 Art. 5.9/4, alineas a), b), ¢) e e), do Decreto-Lei n.° 232/92, de 22 de Outubro.

195 Cfr. PINHO, PAULO/MARGALHA, JOAO: “Do Proteccionismo da Natureza ao Protagonismo do
Desenvolvimento: O Papel do Planeamento do Territorio face a Natureza dos Fenémenos de Poluigdo
Ambiental”, Sociedade & Territorio, n.° 18, Junho 1993, pp. 22-23.

1% Todos os paises europeus possuiam, alguns ha muitas décadas, uma rede de areas protegidas. Portugal
também iniciou a sua, embora apenas nos anos setenta, quando foram publicados os primeiros diplomas
sobre espacos protegidos, a Lei n.° 9/70, de 19 de Junho e principalmente o Decreto-Lei n.° 613/76, de 27
de Julho.
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A segunda geracao da politica do ambiente coincide com o aumento progressivo das
accdes de controlo dos indices de polui¢do atmosférica, hidrica e sonora, resultantes do
aumento desregrado das actividades industriais. A actuagdo prioritaria dirige-se aos
agentes poluidores, fixando-lhes parametros de emissdo de cargas poluentes, mas sem
por em causa a utilidade socioecondmica dessas actividades por causa dos seus
impactos ambientais. A estratégia das autoridades publicas nesta fase deixa de ser
apenas defensiva para se assumir de natureza correctiva ou curativa, sintetizada
basicamente no principio do poluidor-pagador. Retratos desta etapa sdo os primeiros
Programas de Acgao sobre o Ambiente da Comunidade Europeia, que tiveram inicio em
1973.

A geracdo contemporanea da politica ambiental tem vindo a ser delineada a partir da
ideia de desenvolvimento equilibrado e sustentado, onde se realiza a convergéncia da
qualidade do ambiente e da manutencao dos ecossistemas com o progresso econoémico e
social das comunidades. O principio activo € o principio da prevengdo e a sua plena
execucdo passa indubitavelmente por uma ac¢do planificadora das actividades humanas
no espaco fisico, em ordem ao aproveitamento racionalizado dos recursos fisicos que
afinal ndo eram infinddveis como por uma confortdvel ingenuidade se apregoava. A
escassez torna-os bens em sentido econdémico e como tal transaccionaveis. No entanto, a
sua dupla dimensdo de reserva de vida das geragdes vindouras e de condi¢do do
desenvolvimento economico futuro, obriga os governos nacionais a adoptarem medidas
de preservacdo e gestdo das suas disponibilidades naturais & margem das leis do
mercado.

No conjunto dessas medidas a planificagdo aparece em lugar de destaque.'” Assim,
no dizer de Jordano Fraga, a planificagdo ambiental resistiu a crise da ideia
planificadora.'”

15 Curiosa é a perspectiva de CARDELUS Y MUNOZ-SECA: “La Planificacién Ambiental”,
Documentacion Administrativa, nam. 179, Julho-Setembro 1978, pp. 178 e segs. Segundo este autor, a
planificagdo ambiental, que ele centra preferentemente no espaco rural, tem como objectivo principal
trazer de volta o homem a terra, ao meio natural e aos ntcleos rurais, afinal, as suas raizes, o que nao so6
sera um poderoso travao a desertificagdo dos campos, como uma devolugdo do homem ao seu ser mais
completo, de unidade e respeito pela natureza. Para evitar as migragcdes em direcg¢do aos centros urbanos
e fixar o homem ao espaco rural bastard fornecer-lhe um minimo de servigos, que em regra s existem
nas cidades, ¢ que trardo a necessaria melhoria da sua qualidade de vida. Por isso mesmo, “o resultado
teorico da planificagdo ambiental no ambito rural deve ser o nascimento de uma comunidade identificada
com o seu meio ambiente. Logo que dependa dele, aprendera a respeita-lo. (...) E quem sabe, talvez a
planificacdo ambiental seja o primeiro passo no caminho da devolugdo do homem ocidental a si mesmo
(...).” Nao deixa de ser uma teoria interessante, tanto mais que o problema do abandono das regides mais
desfavorecidas ¢ um fendmeno que também o nosso pais esta a viver, e contra o qual é urgente lutar.
Contudo, se ¢ fundamental valorizar e fortalecer os lagos do homem com a natureza, a planificagdo
ambiental por si s6 ndo ¢ suficiente. Serd necessario sim, coordena-la com outras politicas sectoriais de
caracter economico, social e mesmo cultural, para que em conjunto realizem as modificagdes
indispensaveis no modelo de crescimento econdémico do lucro maximo a qualquer prego, e nos padrdes
educacionais vigentes. E nessa fung@o coordenadora merece lugar destacado o ordenamento do territorio.
1% Cfr. FRAGA, JESUS JORDANO: La Proteccién..., ob. cit., p. 230. “A planificagdo ambiental ¢ um
instrumento privilegiado para a concretizagdo de uma perspectiva integrada das acc¢des publicas e
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E certo que o planeamento do ambiente ndo se faz todo da mesma forma. Jordano
Fraga apresenta uma tipologia dos instrumentos de caracter planificador ambiental que
apresenta algumas afinidades com a realidade portuguesa.'”’

Existem os planos que possuem um contetido protector do ambiente, como nos
casos da planificacdo hidrologica (Lei de 29/1985 de 2 de Agosto), e da planificagdo
florestal (Lei Florestal da Catalunha de 13 de Marco de 1988, Lei 2/1992 de 15 de
Junho da Andaluzia). Entre nos, temos também alguns exemplos desta categoria, como
os Planos Municipais de Intervencdo Florestal (Decreto-Lei n.° 423/93, de 31 de
Dezembro), o Plano Nacional da Agua e os Planos de Bacia Hidrogréfica (Decreto-Lei
n.° 45/94, de 22 de Dezembro) e o Plano Nacional de Residuos que fez parte do Plano
Nacional de Politica do Ambiente (Resolucao do Conselho de Ministros n.° 38/95, de 21
de Abril).

Estes planos, que se aplicam sobre componentes naturais, integram medidas de
aproveitamento econdmico e fisico a par de regras de proteccdo ambiental. A sua ac¢do
ndo se move por critérios de prioridade ecologica, mas de articulagdo racional do
conjunto das potencialidades econdmicas, fisicas e infra-estruturais, decorrentes de cada
espécie de recurso.

Outro tipo de instrumento planificador é, de acordo com Jordano Fraga, o que
abrange os planos especificamente ambientais. Estdo neste caso, os “Planes de
Ordenacion de los Recursos Naturales” (PORN) e os “Planes Rectores de Uso y
Gestion” (PRUG), regulados pela Lei 4/1989 e que existem para as areas protegidas. Os
PORN sao criados pela Administragao Florestal e os seus objectivos sdo muito vastos:
desde promoverem a aplicacdo de medidas de proteccao da natureza a formularem os
critérios orientadores e ordenadores das varias politicas sectoriais, nomeadamente
econdmica, que assegurem a sua compatibilidade com a conservacao e melhoria dos
espagos protegidos. De registar que, embora estes planos estejam pensados para o
espago das areas protegidas, sdo susceptiveis de se estenderem para la destas zonas

privadas com incidéncia sobre o meio”. Como ele proprio refere, a Conferéncia de Estocolmo das Nagdes
Unidas sobre o0 Meio Ambiente realizada em 1972, consagrou na sua Declaragdo o principio segundo o
qual a planificagdo ¢ uma técnica essencial para a defesa do ambiente.

A planificacdo ¢ um processo de determinacdo de um conjunto de objectivos e dos meios para os
atingir, que tem no plano o seu resultado imediato.

Segundo GARCIA DE ENTERRIA, citado por FRAGA, JESUS JORDANO: La Proteccién..., ob.
cit., p. 230, nota 477, “s6 os planos, enquanto actos complexos que incorporam um diagnostico da
situagdo, um prognoéstico da sua evolucdo, um quadro de prioridades e objectivos e um programa
sistematico de accdo em fungdo daqueles, podem assegurar globalmente a convergéncia imprescindivel
das diversas acgdes, sem a qual ndo se conseguira o éptimo de eficdcia em nenhum sistema.” Por isso, os
planos, a planificag@o, constituem “a maxima expressdo da coordenagdo no seu aspecto funcional.”

MATEO, RAMON MARTIN: Tratado de Derecho Ambiental, vol. I, Madrid, 1991, pp. 275 e segs.,
afirma-se convicto de que o ordenamento do territorio ¢ um instrumento, uma técnica imprescindivel para
a tutela ambiental, embora a planificagdo ambiental ndo substitua a adop¢do de outros dispositivos de
defesa do ambiente, nomeadamente medidas anti-polui¢do e emprego de tecnologias limpas.

7 Cfr. FRAGA, JESUS JORDANO: La Proteccion..., ob. cit., pp. 231 e segs.
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especiais de protec¢do. Os PRUG de desenvolvimento dos PORN, elaborados pelos
orgdos dos parques, contém as normas gerais de uso e gestdo da respectiva area
protegida.

Em Portugal, o parque nacional, a reserva e o parque natural, e ainda a area protegida
de ambito regional e local, devem possuir obrigatoriamente o respectivo Plano de
Ordenamento da Area Protegida, elaborado ou sujeito a parecer, conforme o caso,
pelo/do Instituto de Conservagdo da Natureza, que contempla as medidas de
salvaguarda e a gestdo dos usos dominantes, da drea protegida em questdo (cfr. artigos
14.°, 15.° e 26.° do Decreto-Lei n.° 19/93, de 23 de Janeiro). Dos varios planos de
ordenamento do territério ele ¢ o que apresenta uma ligacdo mais estreita e de
verdadeira dependéncia genética com os valores de protec¢do ambiental. Este plano
sectorial deve a sua formulagdo a existéncia antecipada de uma 4rea classificada em
virtude do seu relevo para a preservagdo dos elementos bioldgicos. A sua vocacdo € a de
explicitar e coordenar as ac¢des de conservagdo e as actividades permitidas dentro da
area protegida.

Uma terceira categoria de planificagdo ambiental €, para o autor citado, a que se
efectiva através do ordenamento do territério.'”

De acordo com Jordano Fraga, o ordenamento fisico ¢ talvez a expressdo mais
caracteristica da planificacdo de ordem ambiental. A proteccdo da natureza instalou-se
decisivamente na politica de reorganizacdo espacial, de tal forma que a doutrina alema
chama mesmo a este fendmeno a convergéncia natural entre o ambiente e o
ordenamento do territério.'” O ambiente é espaco, por esséncia. E também tempo. Os
fendmenos ecoldgicos sdo situacionais, na medida em que a sua gestacdo ou 0s seus
reflexos podem prolongar-se por um certo lapso temporal ou transmitir-se a varios
lugares. Este cardcter dindmico e duradouro da componente ambiental justifica a
programacao cuidada das tarefas de gestdo e proteccdo que lhe sdo dirigidas. A
metodologia prospectiva e programdtica, assumida pela planificagdo territorial
transformam-na no instrumento privilegiado de efectivacdo dos ditames ambientais,
dando as opgdes ecoldgicas um suporte material e temporal de concretizagao.

Nao se ignorard que a planificagdo ambiental ndo esgota toda a problematica da
politica de ambiente. Trata-se apenas de uma das suas faces, aquela que estd adstrita a
promocdo da gestdo e da regeneragdo dos recursos naturais. Este aspecto, porém, ndo
inibe a consideragdo de outros elementos. E assim que se devem ter presentes as
medidas contra a poluicdo, que podem ndo implicar directamente uma actividade

1% JORDANO FRAGA cita ainda o Plano Nacional de Residuos Toxicos e Perigosos, previsto na Lei
20/1986, de 14 de Maio, e que segundo ele foi injustamente desprezado pela falta de participacdo dos
varios agentes implicados na matéria e da valorizag@o excessiva do papel das Comunidades Autéonomas.
"9 Esta expressio deve-se a SCHMIDT-ASSMANN, citado por FRAGA, JESUS JORDANO: La
Proteccion..., ob. cit., p. 234.
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planificadora. Neste sentido, um contrato-programa celebrado pelo Estado e uma
industria ou um sector industrial para a fixacdo do valor maximo admitido das emissoes
de gases e de efluentes, ou a obrigatoriedade e as regras a seguir na construcio dos seus
colectores ou estacdes de tratamento de dguas residuais, ndo sdo em si medidas de
planeamento ambiental. J4 a criacdo de uma esta¢do de tratamento de efluentes ou de
residuos solidos numa regido, e a respectiva rede de ligagdes, exige uma ac¢ao de tipo
planificador e coordenador, pois pretende-se uma optimizacdo da infra-estrutura em
termos ndo s6 econdmicos mas também sociais (melhoria da qualidade de vida da
populacdo abrangida pela ETAR) e que cabe as autoridades administrativas promover.
Grande parte das regras de proteccdo ambiental ganha operatividade e efectividade
praticas através dos instrumentos privilegiados do ordenamento territorial,
nomeadamente através dos planos de ordenamento regional ou local. Por sua vez, a
gestdo e organizacdo eficazes do territorio em ordem a melhoria das condi¢des de vida
do homem, finalidade primeira da actividade planificadora do espago fisico, ficara
amputada sem a consideracdo das questdes ambientais que, com maior ou menor
consciéncia, representam uma necessidade tdo premente como quaisquer necessidades
basicas, sejam elas individuais ou colectivas. Proteger o ambiente ndo ¢ ja (ou ndo
deveria ser) uma fung¢do menos justificavel e até dispensavel por parte dos poderes
publicos e dos agentes privados. Trata-se afinal, de assegurar algo tdo simples como a
nossa existéncia (sobrevivéncia, dirdo os mais pessimistas) € a nossa renovagao
geracional. Se o homem ¢ o Unico ser que conseguiu ndo s6 adaptar-se ao meio, mas
também adaptar o meio a si, isso tem os seus custos, traduzidos na depauperacdo das
disponibilidades naturais. A mudang¢a do rumo dado ao crescimento econdémico nas
sociedades ocidentais tem levado politicos e grupos sociais a defenderem novas
orientagdes para o progresso, que tenham em conta os principios do desenvolvimento
sustentavel. Por tudo isso se diz que a integracdo destacada das preocupacdes
ambientais traz um sentido humanista a planificagao territorial.

Para Veloso Puig, as autoridades nacionais devem tomar urgentemente consciéncia
dos problemas ecoldgicos no seu aspecto mais pragmatico da planificacdo territorial
que, ao determinar o uso do solo, devera fazé-lo de modo racional, ou seja, de acordo
com o ser integral do homem, no seu regresso a origem natural. Este papel esta inscrito
nas fung¢des sociais do Estado pois pela via da economia convencional facilmente os
problemas do ambiente sdo interpretados como deseconomias, obstdculos a maxima
produtividade e rendibilidade. Existe um claro desinteresse por parte dos operadores do
mercado e da sociedade em geral, facto a que ndo serdo alheias a novidade do tema e
uma certa descoordenacdo das acgdes. Por isso, ndo deixara de surpreender e de
inquietar que o relativo interesse oficial possa ser o eco do desinteresse social nesta
matéria.'"’

0 Cfy, PUIG, VELOSO: “El Medio Ambiente...”, ob. cit., p. 5 e segs.
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O nosso ordenamento juridico possui alguns institutos no dominio do ambiente que
mantém uma relagao privilegiada com o ordenamento do territdrio, servindo-se dos seus
meios para adquirirem maior operatividade. Essas figuras mais notorias do ponto de
vista do planeamento do ambiente com reflexos imediatos e interactivos na esfera do
ordenamento do territorio sdo as Areas Protegidas, a Reserva Agricola Nacional e,
finalmente, a Reserva Ecologica Nacional. A sua existéncia ndo depende da execugao
de planos de ordenamento territorial. A lei reconhece-lhes identidade prépria como
elementos integrantes de uma estratégia juridico-material de salvaguarda dos valores
ambientais.

1.2. As Areas Protegidas em Portugal

1.2.1. O quadro juridico de referéncia. Evolucao legislativa

As Areas Protegidas equivalem ao primeiro esforco sistematizado e congruente de
transcrever as preocupacdes de ordem ambiental do Estado em Portugal, como na

generalidade dos paises.'"

A nossa experiéncia juridica comeca com a publicacdo em 1970, da Lei n.° 9/70, de
19 de Junho.

Como espécies de Areas Protegidas previa-se a “criagcdo de parques nacionais e de
outro tipo de reservas” (cfr. Base IV). O parque nacional pode integrar reservas
integrais, naturais, de paisagem e biofisicas. Como reservas de outro tipo figuravam as

"1 A criagido de um conjunto de 4reas geograficas especiais de protecgio e conservagio da natureza sio o
minimo, e muitas vezes o maximo, da actividade dos governos em prol da defesa dos recursos naturais e
da melhoria da qualidade de vida dos cidadaos, principalmente nos paises ditos desenvolvidos.

Recorde-se que os esforgos primarios na classificacdo de parcelas do territdrio como areas de vocagdo
ambiental dominante tiveram lugar nos Estados Unidos, nos finais do século passado. Em 1864, o
Congresso americano concedeu ao Estado da California o vale de Yosemite, para que constituisse uma
zona protegida destinada ao uso e recreio das populagdes inalienavel para sempre. Pouco depois, em
1872, é criado o primeiro parque nacional, o parque de Yellowstone, considerado um auténtico milagre
porque significava a circunscricdo pelo Congresso de quase um milhdo de hectares de um terreno
bastante rico em recursos naturais, atribuindo-lhe uma afectagdo ao interesse publico. Cfr. HINES,
WILLIAM: “Stati Uniti d' America”, La Tutela del paesaggio (a/c di Franco Levi), Turim, 1979, pp. 275
e segs.

Em Portugal é possivel encontrar alguns preceitos legais na Idade Média que se referem a protecgdo
de certos elementos ambientais, como os solos, as florestas ¢ as espécies cinegéticas. Tais disposi¢des
estavam perfeitamente de acordo com as preocupagdes essenciais da sociedade medieval e que eram as
questdes relacionadas com a subsisténcia. E normal que as autoridades dessa altura tenham procurado
impor algumas regras ao uso daqueles que eram os factores relevantes para a manuteng@o das populagoes,
numa sociedade rural: os solos eram o suporte fisico e biologico da actividade agricola; a floresta, a fonte
energética; a caca, o segundo pilar da composicao alimentar.

Mas ¢é principalmente neste século que os governos e os cidaddos, individualmente ou associados,
manifestam uma apeténcia maior para ponderar os problemas do ambiente, efeitos perversos de um
crescimento economico supostamente ilimitado. Neste caso, a sociedade civil em Portugal antecipou-se
mais de vinte anos ao Estado, pois enquanto este s6 em 1970 cria o primeiro diploma de vocagdo
ambiental, fora criada a Liga para a Protec¢do da Natureza, em 1948.
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reservas botanicas, zoologicas e geoldgicas. Para cada uma destas areas o legislador
definia os critérios basicos de identificagao.

Durante a vigéncia da lei de 1970 foram criadas quatro Areas Protegidas, sendo a
primeira o Parque Nacional da Peneda-Gerés (Decreto n.° 187/71, de 8 de Maio), o
unico parque de ambito nacional até ao momento. Esta lei firma o primeiro
compromisso formal do Estado com a necessidade de implantar uma estratégia em prol
da conservagdo da natureza, secundada pela constituigdo da Comissdo Nacional de
Ambiente no ano seguinte.

O Decreto-Lei n.’ 613/76, de 27 de Julho vem substituir na integra a lei de 1970.'"
Elaborado quando Portugal acabava de sair de um conturbado periodo politico e no

* ndo esconde

dominio internacional se promoviam acgdes em favor do ambiente,"
alguma incipiéncia no regime que cria, mas ¢ a pedra de toque do quadro legislativo

hoje existente.

O seu predmbulo acolhe algumas ideias importantes que actualmente orientam a
politica ambiental a nivel internacional.

Desde logo faz uma referéncia implicita & necessidade de agir preventivamente
quando nomeia a gestao racional dos recursos naturais e a exigéncia da “salvaguarda da
sua capacidade de renovagdo”. Existe ainda a afirmagdo, agora explicita, da
“integragdo da componente ambiental no ordenamento do territorio”, como elemento a

considerar ab initio por qualquer politica de progresso econdomico, social e cultural.

Uma répida incursdo pelos seus artigos mostra que o legislador se limita a definir
uma vasta classificagdo de parques, reservas e outras areas especiais'"®, sem curar de
formular regras praticas de gestdo dessas areas, o que terd feito através de legislagdo
complementar, como prescreve o art.1°/2. Deste ponto de vista, o diploma ¢ totalmente
ascético, contrariando a orienta¢do seguida na lei anterior onde o legislador entrou por
uma via mais concreta, regulando o regime dos bens localizados no interior do
perimetro dos parques e reservas, os direitos dos proprietarios e residentes, e as formas
de financiamento dos parques.

Mais recentemente o regime juridico das Areas Protegidas mereceu uma profunda
alteragdo, introduzida pelo Decreto-Lei n.° 19/93, de 23 de Janeiro (actualizado pelo
Decreto-Lei n.’ 213/97, de 16 de Agosto) que visa a constituicdo da Rede Nacional de
Areas Protegidas, repartida por figuras de dimensdo nacional, regional e local ¢ de

"2 Por esta altura, outros paises aprovavam leis sobre a Conservagio da Natureza e a criagio de Areas
Protegidas. Estdo neste caso a Lei dos Espagos Naturais Protegidos, de 2 de Maio de 1975, de Espanha e
a Lei francesa de 10 de Julho de 1976, sobre a protec¢ao da natureza.

'3 Recorde-se a Conferéncia de Estocolmo, promovida pela ONU e a Cimeira de Paris da CEE, ambas
de 1972, e o Primeiro Programa em Matéria Ambiental da Comunidade, em 1973.

"% S3o0 enunciadas as seguintes 4reas protegidas: as reservas naturais (integrais e parques nacionais);
reservas naturais parciais; reservas de recreio; paisagens protegidas; objectos, conjuntos, sitios e lugares
classificados; parques naturais.
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estatuto privado (art. 2.°), e que fora ja prevista na Lei de Bases do Ambiente. Esta ¢ a
novidade mais sensivel: a construcdo de uma estrutura de zonas ecologicamente
relevantes, que abrangem interesses com expressao geografica e funcional diversificada.

Doravante passamos a contar com as areas protegidas de interesse nacional, que
sdo todas ou quase todas as que ja existiam no decreto-lei anterior, ou seja, o parque
nacional, a reserva natural, o parque natural e o monumento natural, as areas
protegidas de interesse regional ou local, designadas simplesmente dreas de
paisagem protegida, e as areas protegidas de estatuto privado, ou sitios de interesse
bioldgico. Dentro das Areas Protegidas podem ser estabelecidas reservas integrais com
finalidades exclusivas de proteccdo dos conjuntos bioldgicos e onde a presenca humana
ndo ¢ tolerada, salvo por razdes de investigacdo cientifica ou de monitorizacdo
ambiental. As reservas integrais, niicleos irredutiveis na defesa dos ecossistemas e das
espécies naturais logo que fixadas, sdo objecto de expropriagdo, a fim de as manter
afectadas em exclusivo a realizacdo do interesse publico de salvaguarda dos espacgos
naturais mais importantes.

A legitimidade para propor a criagio de uma Area Protegida estendeu-se e passou a
incluir além do Estado (através do Instituto de Conservacao da Natureza, antigo Servigo
Nacional de Parques, Reservas e Conservacdo da Natureza'®), as autarquias,
associagdes ambientalistas e proprietarios, e, em geral, todas as entidades publicas e
privadas (artigos 10.°, 12.°/1 e 26.°/1). Ao mesmo tempo, a gestdo das areas constituidas
cabe ao Instituto de Conservacdo da Natureza para as areas de interesse nacional (ainda
que ele possa delegar essa fungdo nas delegacdes regionais do Ministério do Ambiente
(art. 4.°/1/3)); as autarquias locais ou associacdes de municipios, para as areas de
interesse regional ou local (art. 4.°2); a um técnico nomeado pelos proprietarios,
mediante parecer favoravel do Instituto de Conservagdo da Natureza, nos sitios de
interesse biologico (art. 31.%/2).

A concentragdo institucional e funcional do diploma de 1976 responde a
descentralizacdo e a regra da gestdo participada do novo texto. Habil e positivamente, o
Estado convoca a cooperacdo activa dos orgdos locais, dos cidaddos e das suas
associagdes, alargando os dominios territoriais susceptiveis de classificacdo (que ja
resultavam do art. 29.°, da Lei de Bases do Ambiente).

Estd prevista a formulacdo obrigatéria de plano de ordenamento para o parque
nacional, a reserva natural, o parque natural e a area de paisagem protegida (artigos 14.°
e 28.°, parcialmente revogados pelo Decreto-Lei n.° 151/95, de 24 de Julho, relativo aos
Planos Especiais). O Decreto-Lei n.° 613/76 adaptara do direito francés a figura do
Parques Naturais e definira-os como “dreas de territorio, devidamente ordenadas (...)”

"5 A Lei Organica do Instituto de Conservagio da Natureza (ICN), nova designagdo do Servigo Nacional
de Parques, Reservas e Conservagao da Natureza, consta do Decreto-Lei n.° 193/93, de 24 de Maio.
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(art. 2.°/6). Apesar disso, a ideia de um plano de ordenamento das Areas Protegidas so
surge formalmente com o Decreto n.° 4/78, de 11 de Janeiro:

“Art. 9.%

1-O Secretario de Estado do Ambiente poderd constituir grupos de trabalho a
quem seja confiada a preparagdo dos planos de ordenamento e a elaboragdo
dos regulamentos dos parques, reservas e outras areas classificadas.

2—0s planos de ordenamento a que se refere o nimero anterior serdo aprovados
por despacho do Secretario de Estado do Ambiente.”

De um modo geral, a referéncia aos planos de ordenamento era feita no decreto que
criava a respectiva Area Protegida, ¢ o que se verificava era uma falta de
homogeneidade de nomenclaturas (alguns sdo denominados planos, outros estudos,
projectos ou macrozonamentos) ¢ de metodologias e a insuficiéncia de conhecimentos

da realidade em causa.''

Com a revisdo de 1993 foi dado um novo enquadramento aos planos, que se tornam
obrigatorios para as Areas Protegidas de interesse nacional e de interesse regional e
local (artigos, 14.°, 15.° e 28.°). A redac¢@o dos primeiros ¢ assumida pelo Instituto de
Conservagao da Natureza, sendo os segundos da competéncia das Camaras Municipais
da area abrangida, uma vez que eles sdo equiparados aos planos de pormenor e se
regulam pelas suas normas, com as necessarias adaptagdes, de acordo com o Decreto-
Lei n.° 69/90 (art. 28.°/2). Neste ponto h4 uma situagdo a considerar. O Decreto-Lei n.°
19/93 ¢ orientado por um espirito de descentralizacdao e de participacdo dos orgaos do
poder local, na aplicacdo eficiente de uma politica de proteccdo e conservagdo da
natureza. Com o Decreto-Lei n.° 151/95 ¢ reorganizado o modelo de elabora¢dao dos
planos de ordenamento das Areas Protegidas, padronizado para um conjunto de planos,
que passam a designar-se Planos Especiais, cuja criagdo cabe ao Governo central
(artigos 1.° e 2.°, do Decreto-Lei n.° 151/95). O seu art. 16.° vem revogar, entre outras
normas, o n.° 2 do art. 28.°, do Decreto-Lei n.° 19/93, o que equivale a dizer que os
planos das areas de paisagem protegida deixam de ser da responsabilidade das
autarquias, a quem compete a iniciativa de classifica¢do e a gestdo da éarea classificada.
Esta solu¢do, compreendida no quadro univoco dos Planos Especiais, representa um
retrocesso na marcha de cooperagdo no campo ambiental empreendida na Lei de Bases
do Ambiente, em 1987 e concretizada depois no Decreto-Lei n.® 19/93.

Uma chamada de atengdo para o facto de as vinte e quatro Areas Protegidas criadas
entre 1970 e 1992, terem de ser objecto de uma reclassificagdo, ao abrigo do art.32.°,
efectuada pelo Instituto de Conservagdo da Natureza. Esta reclassificagdo, mais do que
definir a quem cabe a gestdo das zonas protegidas que ja existem, pretende incorporar

' Sobre o ordenamento nas Areas Protegidas antes do Decreto-Lei n.° 19/93, pode ver-se a comunicagio
de RAPOSO, HUGO SANTOS: “Ordenamento em Areas Protegidas”, Comunicagoes e Conclusées do
1.° Congresso de Areas Protegidas, Lisboa, 1987, pp. 91-105.
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essas zonas nas figuras de proteccdo do novo diploma, reformular os conceitos dos
proprios servicos internos e uniformizar com a Europa as designacdes e as respectivas
figuras.'"”.

1.2.2. O sentido da criacio das Areas Protegidas

As Areas Protegidas sio zonas especiais do territorio que articulam uma
multiplicidade de fungdes. A fungdo principal e a qual as restantes estdo subordinadas ¢
a de conservagdo, com vista a manter um equilibrio biofisico favoravel a protecg¢do das
espécies vegetais e faunisticas. Para além dela existem outras, tais como a funcio de
desenvolvimento, a fungdo educativa e a fungdo cientifica.

Quase todas sdo constituidas, na sua maioria, por terrenos objecto de propriedade
privada, e nelas vivem mais de duzentas mil pessoas, o que obriga a articulagdo dos
valores de protecg¢do ecoldgica com a garantia de uma qualidade de vida razoavel as
populacdes residentes. Tém sido especialmente apoiadas as producdes ligadas a terra e a
floresta. Este estimulo dado as actividades ditas tradicionais, que desde sempre se
entrelagaram com os destinos da natureza, podera ser a via para fazer aderir habitantes e
autarquias a aceitagdo das limitagdes utilizadoras que resultam dos espagosprotegidos.

Nio tém faltado controvérsias e manifestagdes de repudio dos residentes em Areas
Protegidas criadas, mas em particular das que se querem criar, por se sentirem
despojados dos seus terrenos e limitados nas suas faculdades de dispor e utilizar o que
sempre consideraram como a uma titularidade sem restri¢cdes, a propriedade. Boa parte
destas areas localizam-se em zonas ja debilitadas em factores de desenvolvimento. A
criacdo de uma zona de proteccdo especial desacompanhada de alternativas visiveis
para os seus habitantes, introduz factores de distor¢do social nesses espagos
humanizados e favorece o abandono das regides rurais. Nao ¢ viavel manter o beneficio
colectivo que representa a criagdo de uma area protegida a custa de uma penalizagdo
excessiva dos habitantes locais.

Uma actividade que tem sido apontada como uma via para a valorizagcdo econdémica
destas areas, desde que na observancia de parametros rigorosos, ¢ o lazer e o recreio.
Mas ¢ um turismo com caracteristicas particulares: ecoldgico, cultural, cientifico e por
isso ndo adaptavel a um turismo de massas.'"*

"7 A Unido Europeia tem estado a preparar um documento sobre a uniformizagdo das nomenclaturas das
Areas Protegidas entre os Estados-membros. O decreto-lei de 1993 é j4 um esfor¢o de aproximagdo aos
novos conceitos. Esta ac¢do comunitaria € ja o segundo esforco feito nesta linha depois daquele que foi
feito a partir da lista criada pela Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza, em 1978 e que
adiante se enunciara.

"8 Eis a sintese sobre qual deve ser o papel das Areas Protegidas, hoje e no futuro, que faz, TELLES,
GONCALO RIBEIRO: “Ordenamento do Territério ¢ Areas de Paisagem Protegida”, Comunicacdes e
Conclusées do 1.° Congresso de Areas Protegidas, Lisboa, 1987, p. 79: “As areas protegidas devem ser,
no entanto, desde ja preparadas para desempenharem um importante papel de salvaguarda paisagistica e
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Mesmo assim, as Areas Protegidas vivem sob a ameaca de se tornarem “ilhas”,
votadas ao ostracismo por habitantes e autoridades.'”’

Este risco pode ser minorado se estas zonas ndo se resumirem a museus da natureza e
forem integradas no quadro de uma gestdo activa, que equilibre no interior do perimetro
de proteccdo, o nivel de vida das populacdes com os objectivos de preservagao
biofisica, e de uma gestdo aberta, que esteja em permanente comunicagdo com as zonas
que envolvem a Area Protegida.

No primeiro caso, o papel ¢ executado pelos planos de ordenamento de cada espaco
protegido. O plano terd de fixar os locais de proteccdo exclusiva e aqueles em que se
podem exercer actividades, a sua intensidade, as suas condi¢des. Estas medidas s6 serdo
aceites e respeitadas se houver adesao dos residentes. O principio participativo pode ser
a chave para o sucesso ou para a ruina destas areas. Nao se deve planear contra as
populacdes, mas com as populagdes. Foram elas os primeiros gestores destes
ecossistemas, através da pratica da agricultura, da exploracdo da floresta e utilizagdo
dos cursos de agua. Sera esta uma das formas de quebrar um eventual isolamento da
area protegida, inserindo-a numa teia de relagdes entre a politica de desenvolvimento
regional e local, e a politica do ambiente, conseguida através do planeamento da area
protegida.

A outra forma ¢ criar a abertura aos critérios definidos nos planos de ordenamento do
territdrio regionais e locais, as outras ac¢des que se exercitam sobre a mesma unidade
territorial, ¢ de modo muito particular 8 REN e & RAN. As Areas Protegidas ndo sio um
instrumento do processo de ordenamento do territério, mas uma componente que ele
tera de incluir e promover. Os planos regionais e locais devem integrar os espagos
protegidos, confirmando as suas perspectivas sobre a proteccao do patriménio natural e
cultural, e desenvolver todas as outras componentes que ndo sdo proprias desses
espagos, mas que podem ter ai os seus reflexos, como os equipamentos sociais, a rede
de acessibilidade ou as infra-estruturas. Isso supde que ndo existe um cardcter
alternativo mas de complementaridade, quer entre os planos das Areas Protegidas e os
planos de ordenamento de nivel local e regional, quer entre essas areas e os principios
do ordenamento do territorio.

“As Areas Protegidas sdo uma componente da politica de ambiente, um instrumento

da Conservagdo da Natureza ¢ uma figura do ordenamento do territorio.”'*’

biogenética, de recreio e educacdo. Em face do diliivio que submerge o nosso pais, sdo as «arcas de Noé»
do século XX, obstaculos a especulacdo do solo, defesa de paisagens belas, equilibradas e tradicionais
ainda existentes e de quadros de vida de profunda cultura humana, e factores importantes, mas
esquecidos, do desenvolvimento do Turismo.”

19 "As Areas Protegidas sdo «ilhas» mal vistas pelos autarcas e pelos proprietarios”, diz a Prof. Teresa
Andresen na sua entrevista. "E um susto o que esta a acontecer a Serra da Arrabida. Estdo a construir uma
muralha a volta da serra. (...) A Area Protegida esta a ficar completamente isolada. (...) S6 ndo se constroi
em cima do mar. A norte, a serra estd toda a ficar impermeabilizada pela constru¢do. Ha uma
desvalorizacdo destes terrenos (...)."
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1.3. Reserva Agricola Nacional

Os solos agrarios requisitam uma particular atengdo dos poderes publicos, uma vez
que sdo o suporte organico da agricultura, a fonte primaria de abastecimento das
populacdes em qualquer pais. A protec¢do dos solos com melhores aptidoes agricolas
constitui uma medida estratégica com vista a assegurar a manutencdo de um
determinado numero de hectares vinculados & produg¢do de bens de subsisténcia,
prevenindo sempre, quer uma absoluta dependéncia alimentar corrente do exterior, quer
o estrangulamento ocasional de um pais, num conflito armado ou numa situagdo de
debilidade econémica. Apesar de ser o sector produtivo onde se tem registado o maior
decréscimo de trabalhadores, isso tem sido em boa parte o resultado das melhorias
técnicas introduzidas na actividade agricola, que a transformaram, em alguns paises,
num sector tdo competitivo como a industria ou os servigos.'*!

1.3.1 Evolucdo legislativa

1.3.1.1 Do Decreto-Lei n.° 356/75, de 8 de Julho ao Decreto-Lei n.° 451/82, de 16 de
Novembro

Sobre o uso dos solos, foram publicadas em Portugal duas leis (1970 e 1976) que
incidiam unicamente nos solos para edificagdo e expansao urbanas e que, ao inverso de
outras leis estrangeiras (casos da Lei dos Solos espanhola de 1956, e a sua revisdo de
1975, a Lei do Planeamento Urbano e Rural de 1947 e da de 1971, em Inglaterra), ndo
prescreviam quaisquer regras para os solos rusticos.'*

120 Esta é uma das conclusdes tematicas saidas do 1.° Congresso de Areas Protegidas, Lisboa, 1987, p. 21.
Sobre as Areas Protegidas em Portugal podem consultar-se as Comunicag¢des e Conclusdes dos trés
Congressos de Areas Protegidas realizados, respectivamente, em 1987, 1989 ¢ 1994.

Ainda, DORDIO, PEDRO: “As Terras Prometidas”, Forum Ambiente, nim. 6, Setembro de 1994, pp.

18-28; SERVICO NACIONAL DE PARQUES, RESERVAS E PATRIMONIO PAISAGISTICO:
Parques Naturais e Reservas de Portugal, Lisboa, sem data; FERREIRA, JOAQUIM MARQUES: O
Ordenamento do Territério e as Areas Protegidas, DGOT, Lisboa, 1990.
12! Exemplo disso ¢ a criagio da Comunidade Econémica Europeia. Uma das razdes mais poderosas para
a criag¢do deste espaco integrado, ¢ a questdo da agricultura. De um lado estava uma Franga excedentaria
em bens agricolas, que procurava novos mercados para escoar os seus produtos; do outro, uma Alemanha
dotada de uma poderosa indistria que se queria expandir, mas bastante deficitaria em bens alimentares.
Desta convergéncia de interesses viria a vontade de instituir a CEE.

Desde a sua constituicdo, em 1957, até aos dias de hoje, a Politica Agricola Comum tem consumido
mais de metade do orgamento anual da Unido Europeia.

122 A impressividade social e economica do sector agricola no nosso pais sempre foi muito clara. Em
1900, 61% da populagéo vivia da agricultura e apenas 19% trabalhavam na industria.

As medidas de fomento e protecg@o agraria foram existindo ao longo dos séculos, com destaque para
a acgdo de D. Dinis “Rei Lavrador”, e para a Lei das Sesmarias, no reinado de D. Fernando (1375),
destinada a resolver as crises agricolas da altura, ¢ que impedia o abandono dos campos e obrigava ao seu
cultivo. J& mais proximo do nosso tempo sobressaem as reformas do periodo liberal com a aboli¢do da lei
dos morgadios por Mouzinho da Silveira (1823), e que se vira a revelar essencial para a compreensdo de
todo o quadro da agricultura portuguesa deste século, onde de uma pratica de comunitarismo agrario se

84



Esse ¢ o papel atribuido ao Decreto-Lei n.° 356/75 e ao Decreto-Lei n.” 357/75,
ambos de 8 de Julho, que vieram dar um enquadramento juridico a salvaguarda das
zonas rurais, em geral, e dos terrenos de maior aptiddo agricola, em particular. O
Decreto-Lei n.° 357/75 proibia a destrui¢do do coberto vegetal sem ser para fins
agricolas e a alteragdo do relevo natural e da estrutura do solo de cultivo, sem a
autorizagdo dos municipios. O Decreto-Lei n.° 356/75 ocupava-se da protec¢do dos
solos agricolas com maior capacidade produtiva, o que faz dele o antecessor da Reserva
Agricola Nacional. A sua missdo era impedir a constru¢do de infra-estruturas nos solos
de cultivo de classe superior, definidos em cartas de capacidade de uso dos solos,
elaboradas ou a elaborar pelo Servico de Reconversao e Ordenamento Agrario (SROA)
do Ministério da Agricultura, cumprindo, assim, as recomendagdes da Carta Europeia
do Solo, de 30 de Maio de 1972.

Estas regras ndo foram suficientes para travar o abandono e a deterioragdo de muitos
hectares de solos agricultados, mercé, entre outras coisas, do fenomeno de
desertificagdo das zonas rurais e da expansdo desordenada das areas urbanas.

Mas a necessidade vital de que se reveste a manutengao de uma reserva minima de
terrenos com condigdes favordveis para a agricultura, num pais que ndo ¢ auto-
subsistente no capitulo alimentar e possui somente 12% de solos com boa aptidao
agricola, forcou o poder politico a reavaliar a regulagdo normativa de que dispunha e a
empreender algumas reformas nos instrumentos legais.

Através do Decreto-Lei n.° 451/82, de 16 de Novembro, é formalizada a Reserva
Agricola Nacional, (RAN), da qual fazem parte os solos nacionais com maior aptidao
para a pratica da agricultura, designadamente, os solos das classes A, B e da subclasse
Ch, e, na sua falta, os solos da classe C (artigos 1.° e 2.°). As éareas classificadas da
reserva sdo cartografadas e devem vir identificadas nos planos regionais e municipais de
ordenamento do territdrio (artigos 5.° e 19.°).

Em regra, sdo proibidas todas as ac¢des que possam pOr em causa as potencialidades
destes solos que representam “(...) um recurso de fundamental importidncia para a
sobrevivéncia ¢ o bem-estar das populagdes ¢ para a independéncia econdémica do pais
(...)”,'” o que ndo impede que sejam atendiveis algumas situa¢des de excepgdo, como a
propria lei prevé, e que decorrem do proprio exercicio competente da actividade
agricola. Aqui se incluem a constru¢do da residéncia do agricultor, a realizacdo de
empreendimentos de interesse nacional, regional ou local (“gquando ndo haja alternativa

técnica economicamente viavel”), a construgdo e expansdo de centros urbanos, previstas

transitou para uma acentuada parcelizacdo da propriedade fundidria que hoje se faz sentir na reduzida
dimensdo das propriedades agricolas, e que tem sido interpretada como uma das principais causas do
atraso da nossa agricultura. Uma referéncia ainda para a apropriagdo intensiva dos baldios, a partir de
1850, a fim de aumentar a area de cultura e responder ao aumento da procura gerada pela melhoria nas
condic¢des de comercializacao.

123 preambulo do Decreto-Lei n.° 451/82, de 16 de Novembro.
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em PDM e planos de urbanizagdo eficazes, a defesa do patrimonio cultural e a
exploragdo de minas e pedreiras (artigos 3.° e 4.°).

Para fazer cumprir essas regras foram criados o Conselho da Reserva Agricola e as
Comissdes Regionais da Reserva Agricola.

1.3.1.2. O quadro juridico vigente: o Decreto-Lei n.” 196/89, de 14 de Junho

O Decreto-Lei n.° 451/82 foi revogado pelo Decreto-Lei n.® 196/89, de 14 de Junho,
que veio conferir maior operatividade e rigor a tarefa de delimitagdo e conservagao das
areas integrantes da RAN. A estrutura bésica do primeiro diploma manteve-se, mas
foram adoptadas algumas regras de aperfeigoamento técnico-legal, na tentativa de o
tornar mais proximo da realidade. Prescreve-se assim um regime geral e definitivo, que
se vé acompanhado de dois regimes transitorios.

O regime geral ou normal, fundamenta-se num principio geral de proibi¢ao de todo
o tipo de acgdes que possam diminuir ou destruir o valor agricola dos solos. O
legislador d4 alguns exemplos dessas actividades ndo permitidas: obras hidraulicas,
aterros, construgdes, vias de comunicagdo, depositos e lancamentos de residuos e de
lamas, actuagdes causadoras de erosdo, inundagdes, encharcamentos e degradacdao do
solo, utilizacao indevida de técnicas e fertilizantes (art. 8.°).

A par da regulamentacdo geral, subsistem dois regimes transitorios que contemplam
as zonas para as quais nao existe uma carta da RAN aprovada ou carta de capacidade de
uso dos solos.

Outras das inovagdes prendem-se com a instauracdo de um direito de preferéncia
(art. 12.°) e da unidade minima de cultura (art. 13.°) e tém em vista o mesmo fim: lutar
contra o parcelamento excessivo da propriedade fundidria. A revogag¢do de uma lei
socialmente injusta como era a lei do morgadio, trouxe uma indesejavel consequéncia
econdmica e territorial: a divisao da propriedade em multiplas parcelas, cada vez mais
pequenas, que constituem um fortissimo obstdculo a rentabiliza¢do do sector agricola
portugués e provocam o espartejar do territorio nacional, principalmente na regido norte
onde também se encontram os solos de maior produtividade.

Os proprietarios de solos incluidos no perimetro da RAN véem a sua liberdade de
dispor dos mesmos onerada por uma obrigacdo de preferéncia. A liberdade de os alienar
¢ limitada pelo direito que a lei confere aos proprietarios da respectiva area de poderem
adquirir sobre quaisquer interessados essas fracgdes rusticas.

A unidade de cultura prevista para as areas da RAN tem o dobro do valor da area
fixada por lei para os terrenos e a regido.
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A confluéncia da RAN com os planos de ordenamento tornou-se mais intensa, o que
resulta claro da dupla vocacdo que lhe ¢ atribuida na lei, e que ¢ a de “(...) contribuir
para o pleno desenvolvimento da agricultura portuguesa e para o correcto ordenamento
do territorio” (art. 1.°) Em termos praticos, isso obriga a que na elaboragdo dos PROT e
dos PMOT sejam consideradas as cartas de solos feitas pelo Centro Nacional de
Reconhecimento e Ordenamento Agrario (CNROA) e o parecer do Conselho Nacional
da Reserva Agricola sobre as areas que devem estar contidas na reserva, bem como a
identificacdo das suas areas nos diversos planos (artigos 32.° e 33.°).

Sobre este ponto foram introduzidas altera¢des pelo decreto-lei que veio rever alguns
dos aspectos da disciplina juridica da RAN, o Decreto-Lei n.° 274/92, de 12 de
Dezembro. Diz-se que a formacdo dos planos de ordenamento do territério serd
instruida com a carta da RAN da zona em causa, aprovada pela competente Comissao
Regional da Reserva Agricola. Além disso, afirma-se que a entrada em vigor de um
PROT ou de um PMOT faz caducar as cartas da RAN sobre a area em questdo, o que
equivale a dizer que a RAN que de facto se aplica e eventualmente se cumpre ¢ a que
consta dos planos € ndo a que ¢ determinada pelas comissoes da reserva.

Na revisdo de 1992 merece um destaque especial a redac¢dao dada ao art. 9.°2. Sao
criadas trés novas excepgdes para a emissao de parecer favoravel sobre actividades nao
agricolas no ambito da RAN:

— operagoes de florestacao e exploragao florestal, quando aprovadas pela Direccao-
Geral das Florestas (alinea g) );

— instalacdes de agro-turismo e turismo rural, em complemento da actividade
agricola (alinea h) );

— campos de golfe declarados de interesse para o turismo pela Direccdo-Geral do
Turismo (alinea 1) ).

As discussdes tém surgido com relativa acutilancia em torno das operacdes de
florestagdo e da construgdo de campos de golfe.

A permissdao para realizar trabalhos de florestacdo ¢ o resultado das indicagdes
comunitarias decorrentes da Reforma da Politica Agricola Comum que teve lugar em
1992, com a finalidade principal de reduzir os enormes excedentes agricolas da
Comunidade e consequentes gastos de armazenamento. A PAC, como ¢ conhecida,
absorve, ainda hoje, mais de 50% do or¢gamento comunitdrio. Entre as varias medidas
reformistas adoptadas estd o congelamento de terras de produgdo, o que significa algo
como 15% de terras de cultivo abandonadas anualmente em toda a Unido Europeia. Em
algumas delas, ¢ estimulada a pratica de outras actividades, como a reflorestacdo, a
producao de bens nao alimentares, a preservacao do ambiente e a valorizacao das areas
rurais, em geral. Portugal, apesar desta medida se aplicar preferentemente as grandes
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exploragdes', também esta sujeito a estas restrigdes da PAC. A alteragdo introduzida
no quadro normativo da RAN fundou-se nessa exigéncia de cumprir as regras de
Bruxelas. As davidas e as criticas advém de ndo serem criteriosamente estabelecidas as
espécies arboreas que podem ser plantadas nos terrenos da reserva, temendo-se que isso
se destine a favorecer a cultura em massa do eucalipto, uma arvore de crescimento
rapido, ideal para a industria do papel, mas que provoca um esgotamento acentuado dos
solos.'” O que se desconhece ainda é o impacto que pode ter uma medida como a do
congelamento de areas de cultivo sobre os cerca de 12% de solos de primeira qualidade
que possuimos e que fazem parte da RAN. Ainda que eles possam ficar em pousio, as

nossas caréncias alimentares estimulam a luta pela sua maxima fertilidade e
rendibilidade.

A possibilidade de criar campos de golfe nos terrenos da RAN também nao ¢ nada
pacifica entre os técnicos, politicos e administragdo. Eis dois dos comentarios:

“(...) se agora até permitem a florestagdo com eucalipto e a criagdo de campos de
99126

golfe! Baralharam tudo.

“Uma vez, uma pessoa com grandes responsabilidades neste pais, perguntou-me se
se poderia construir um campo de golfe sobre terrenos agricolas. A pergunta estava
mal equacionada porque claro que ¢ possivel, ndo contraria nada. O facto de se
instalar um campo de golfe até pode aumentar a produtividade de um dado solo e nao
impermeabiliza. Mas o problema do campo de golfe é que ele ndo vive sozinho. Precisa
de casas a volta, de uma certa especulagcdo imobiliaria, gasta brutalidades de dgua e
contribui loucamente para a poluicdo difusa (a contaminagdo dos lengois fredticos).

Acabou por se permitir na revisao da RAN a cria¢do de campos de golfe! “'*’

A Reserva Agricola Nacional e a Reserva Ecoldgica Nacional constituem,
juntamente com as Areas Protegidas, restricoes de utilidade piiblica, pelo facto de se
traduzirem em “limitagcdes ao direito de propriedade, [que] visam a realizacdo de

interesses publicos abstractos.”'**

1.3.2. Ponderacgdo formal sobre o regime juridico da RAN

124 A média das exploragdes agricolas na Unido Europeia varia entre os 4 ha em Portugal ¢ os 65 ha em
Inglaterra. A média comunitaria ronda os 40 ha, enquanto nos EUA, o maior exportador mundial de
produtos agricolas, a dimensdo média das propriedades ¢ de 130 ha. A Unido Europeia é actualmente o
maior importador de produtos agricolas e o segundo maior exportador.

125 Essa posigdo critica ¢ assumida por Gongalo Ribeiro Telles. Também ha contestagdo da parte da Prof.
Teresa Andresen, que v€ nesta solugdo uma tentativa de “(...) transformar o pais num pais florestal, que é
uma vocagdo que ndo tem nem nunca teve.”

126 Entrevista ao Arq. Gongalo Ribeiro Telles.

2" Entrevista a Prof. Teresa Andresen.

128 Cfr. art. 3.°, alinea f), do Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro. A definicdo que ai ¢ dada ndo
serve so a este diploma. Ela é o fundamento invocado pelas autoridades administrativas.
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A manuten¢do de uma reserva estratégica de solos com capacidades privilegiadas
para a produgdo agricola marca uma independéncia minima nos problemas de
subsisténcia de um Estado. As preocupagdes com a gestdo e a defesa dos solos
detentores das maiores aptiddes de cultivo sdo comuns a todos os governos, em
particular nos paises mais industrializados, onde o aproveitamento do solo pende cada
vez mais para o avanco dos espacos urbanos sobre o mundo rural. Foram estas as
inquietagdes que animaram o espirito dos participantes na reunido do Conselho da
Europa de 1972 que adoptou a Carta Europeia do Solo.

Para um pais como Portugal, onde dos cerca de 49% de solos utilizados para a
agricultura s6 12% s@o de boa qualidade (o que nos obriga a exportar a maior parte do
que comemos) a preservacdo dos nossos melhores terrenos ¢ imperiosa.

O processo de constituicdo da Reserva Agricola s veio a ser desenvolvido a partir
da revisdo de 1989, acompanhando quase sempre a formagcdo dos PDM. Apesar de
condicionante que se impunha logo nos primeiros esbogos dos planos, acabou por ser,
em muitos casos, produzida em paralelo e integrada ja durante os trabalhos dos PDM.
Em vérios casos, os projectos de delimitagdo das areas da RAN, da autoria das
Comissdes Regionais da Reserva Agricola, eram o produto consensual dos principais
interessados.'” Noutros, porém, o processo foi menos pacifico, como no caso da Guarda
que, depois de ter obtido em 1985 a delimitagio da RAN pelo CNROA, viu-a ser
rejeitada pela Comissdo Regional da Reserva Agricola, em 1991, o que obrigou a
revisdo das cartas de todos os PDM j4 aprovados.

Fazer a delimitacdo da RAN ndo foi uma empresa facil. Nao havia muita experiéncia
nesse assunto, s existiam cartas de capacidade de uso dos solos para as regides do sul
do pais e registavam-se certas dificuldades interpretativas, sobretudo antes do decreto-
lei de 1989. S6 para dar um exemplo, uma interpretagao rigorosa das categorias do solo,
fazia com que os socalcos do Douro ndo pudessem estar incluidos na RAN. Os seus
terrenos xistosos sdo pobres e ndo se integram nas classes A, B ou Ch. Tinhamos, pois,
os terrenos agricolas mais valiosos do pais fora da reserva.” Esta dificuldade foi
superada com a nova lei que permite a inclusdo na RAN de solos que ndo sejam de tipo
A ou B ou de baixas aluvionais e coluviais, mas que se mostrem convenientes para o
cumprimento dos objectivos do diploma (art. 4.°, do Decreto-Lei n.° 196/89). O leque
inclui ainda a integragdo de solos por via especifica. E o caso dos terrenos cujas
capacidades produtivas foram melhoradas pela execugdo de certos investimentos, como
sucedeu na zona das Gafanhas, na regido de Aveiro.

120 Dr. José Madeira Antunes, presidente da Comissdo Regional da Reserva Agricola da zona centro d4
conta, na sua entrevista, desta realidade na area sob sua jurisdi¢do. As varias cartas da RAN que vieram a
ser integradas nos PDM resultaram de uma concertagdo de posi¢des entre a comissdo, as autarquias, a
CCRC, a DRA e outras entidades reputadas essenciais. Dai nao terem surgido conflitos significativos.

10 Entrevistas da Eng. Ana Veneza da CCRC, do Eng. Jodo Rebelo e do Dr. José Madeira Antunes.
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Segundo os dados constantes do Relatorio do Estado do Ambiente e Ordenamento do
Territorio, do MA, até ao primeiro semestre de 1993, cerca de 85% dos concelhos
possuiam a sua reserva delimitada, enquanto que em finais de 1991, esse valor ndo
ultrapassava os 40%. O maior dinamismo foi revelado pela Regido Centro, enquanto a
zona de Lisboa e Vale do Tejo registava o maior atraso.

Em Julho de 1995, apenas um concelho do continente ndo tinha a carta da RAN
publicada."'

De todo o modo, técnicos e estudiosos afirmam a necessidade de possuir uma reserva
estratégica de solos de boa qualidade que suportem uma produgdo interna minima.
Paralelamente  estabelece-se uma organica paisagistica que subscreve o
desenvolvimento de uma politica de ordenamento do territorio, a qual perpassa
infalivelmente pelo espaco rural e lhe da a articulacdo indispensavel com os espagos
urbanos, sempre em busca de um equilibrio estavel entre as diferentes regides do pais,
na sua diversidade de componentes.

1.4. Reserva Ecologica Nacional

1.4.1. Evolucao legislativa. Andlise dos principais diplomas

1.4.1.1. O Decreto-Lei n.° 321/83, de 5 de Julho

Em 1983 ¢ criada a Reserva Ecologica Nacional, pelo Decreto-Lei n.® 321/83, de 5
de Julho. O texto do diploma apresenta-se mais objectivo se comparado com o do
Decreto-Lei n.° 613/76, mas ainda ndo ¢ totalmente abrangente, na medida em que
remete para legislagdo complementar a regulamentagdo de alguns aspectos essenciais,
nomeadamente o regime excepcional (art. 3.°2), a composi¢do e as competéncias das
comissdes regionais da REN e o funcionamento do Conselho da REN (art. 6.°). No
entanto, ja se desenha alguma aplicabilidade pratica e existe a formulacdo de um
procedimento para implantar o regime criado.

O preambulo do diploma destaca como tarefa fundamental fazer da Reserva

Ecoldgica Nacional, juntamente com a Reserva Agricola Nacional, instrumentos

1’132

privilegiados da politica de ordenamento do territorio nacional,”> promovendo uma

B3I Cfr. CONDESSA, BEATRIZ/NICOLAU, RITA: “A informagio...”, ob. cit., p. 104.

132 Na sua entrevista, o Eng. Jodo Rebelo frisou veementemente que tanto a REN como a RAN néo sio
instrumentos de ordenamento do territorio. Sdo tdo somente instrumentos que devem servir de base a
elaboragdo de instrumentos de ordenamento. Os instrumentos sdo os planos. Para um plano de
ordenamento o que importa dizer ndo ¢ se ¢ RAN ou nfo, mas se ¢ uso agricola ou ndo ¢ (nem todas as
areas de uso agricola sdo necessariamente RAN), se é um espaco natural a preservar, ou um espago
natural de utiliza¢do ludica ou de lazer, e ndo se ¢ REN ou deixa de ser. Ainda que a formulagéo juridica
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utilizagdo equilibrada dos recursos naturais sem comprometer o progresso econdomico,
social e cultural das regides. Esta ideia ¢ reafirmada logo no art. 1.°, ao declarar que a
REN “integra todas as areas indispensdveis a estabilidade ecoldgica do meio e a
utilizagdo racional dos recursos naturais, tendo em vista o correcto ordenamento do
territorio.” Por aqui podemos ver também que o legislador ndo apresenta
verdadeiramente uma nog¢do de Reserva Ecologica, limitando-se a defini-la através da
explanacdo do seu conteudo.

I3

O regime geral, constante do art. 3.°1, ¢ o da proibicdo de todas as ac¢des que
diminuam ou destruam as fung¢des e as potencialidades dos terrenos da reserva, e o
artigo enuncia a titulo exemplificativo algumas das ac¢des ndo permitidas: vias de
comunicagdo e acessos, edificacdo, aterros e escavagoes, destruicao do coberto vegetal e
da vida animal. O seu n.° 2 prevé um regime excepcional, o qual ¢ definido em
diplomas regulamentares.

A delimitacdo e a cartografia das areas que se compreendem na REN cabem a
Administragdo central — a data, o Ministério da Qualidade de Vida — e esses limites
devem ser obrigatoriamente identificados, logo de inicio, na elaboragdo de todos os
planos territoriais (artigos 5.° e 8.°). A articulagdo parecia perfeita: o Ministério
delimitava a REN e as entidades que elaboravam os planos de ordenamento deveriam
integrar neles as condicionantes a partida estabelecidas, como a REN. S6 que a pratica
veio demonstrar o grande desfasamento entre a vontade da lei e a sua aplicagdo. Até
1990, quando ¢ revisto, o Decreto-Lei n.° 321/83 nado revelou qualquer eficacia
significativa, o que em grande parte se ficou a dever a falta de cumprimento da
obrigatoriedade de regulamentacao deste diploma, que o art. 9.° prescrevia.'”

possa ser a de os catalogar como instrumentos de ordenamento, do ponto de vista técnico o seu
entendimento ¢ de que sdo instrumentos de base para a planificagdo, mas nao sdo em si instrumentos de
planeamento. E através dos planos que sera feita a defini¢do dos usos que sdo permitidos e que sdo
proibidos nos regimes da REN e RAN, para cada area em concreto. E a chamada defini¢do de usos
compativeis que compete aos planos de ordenamento fazer e a que posteriormente se dara mais atengao.

Haja ou ndo diferenca na postura tedrico-conceptual de técnicos e juristas, a realidade de que os
sistemas da REN e da RAN imprimem uma marca indelével na organizacdo e gestdo dadas ao territorio é
aceite inquestionavelmente por todos.

33 O incumprimento da regulamentagio exigida foi objecto de um Parecer da Procuradoria-Geral da
Republica (Parecer de 25 de Maio de 1990) requerido pelo Secretario de Estado da Administragao Local
e Ordenamento do Territorio. Solicitada a emitir um juizo sobre se o Decreto-Lei n.° 321/83 estava ou
ndo em vigor, a PGR concluiu que “embora vigente na ordem juridica, ¢ inexequivel, dependendo a sua
exequibilidade (vigéncia plena) da publicacdo da regulamentacdo prevista no seu artigo 9.°.” Esta
premissa ndo foi cumprida até ao decreto-lei de revisdo.

Apesar da auséncia quase total de aplicagdo, o Decreto-Lei n.° 321/83 foi o fundamento invocado para
o embargo de uma obra de terraplanagem no “Alto do Facho”, Algarve, por se situar numa arriba, e sobre
esse caso se pronunciou o Tribunal Constitucional em dois acérddos (Acdrddo n.° 197/91, de 13 de
Setembro e Acdrddo n.° 334/91, de 20 de Novembro), considerando inconstitucionais as normas das
alineas a) e ¢c) don.° 1 do art. 2.°¢ 0o n.° 1 do art. 3.°, por violarem o art. 168.%/1, alinea g) da Constituicao,
na redacgdo de 1982 (¢ da competéncia exclusiva da Assembleia da Republica, salvo autorizagdo ao
Governo, legislar sobre “bases do sistema de proteccdo da natureza, do equilibrio ecolédgico (...).”).
Considerou o Tribunal Constitucional que as normas em causa introduziram na ordem juridica um
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Para fazer aplicar os dispositivos legais da REN, o legislador concebe dois niveis
organicos: o Conselho da REN e as Comissdes Regionais da REN. O Conselho ¢ o
orgao superior, competindo-lhe aprovar os limites da REN e garantir o seu respeito e a
sua defesa, dar pareceres sobre o regime excepcional ao ministro, decidir em matéria de
recursos interpostos das decisdes das Comissdes Regionais e promover a instalagdo das
Comissoes. A composi¢do e o funcionamento das Comissdes deveriam ser determinadas
em diploma regulamentar, o que ndo veio a acontecer (artigos 6.° ¢ 7.°).

1.4.1.2. O Decreto-Lei n.” 93/90, de 19 de Marco e diplomas de alteracdo

Em 1990, o regime da REN ¢ alterado pelo Decreto-Lei n.’ 93/90, de 19 de Margo.

Uma vez mais, a convicgdo de que a REN ¢ um instrumento primordial para a
organizagdo eficiente do espaco ¢ declarada, sendo agora fortalecida pela ideia da sua
articulagdo com outras politicas econdmico-sociais interdependentes com o espaco onde
se inscrevem, como as pescas, as obras publicas e o turismo. O planeamento eficaz do
territdrio nacional serd a via que tornara comunicantes a defesa dos valores da ecologia
e os interesses proprios de uma economia de mercado.

O Decreto-Lei n.° 93/90 ¢ um instrumento juridico algo complexo e levanta certas
dificuldades de aplicacdo: se faz sentido a sua aspiragdo de ter o maximo de
abrangéncia reguladora e de ser auto-suficiente na disciplina normativa, a forma como
estd redigido ndo impediu que se tornasse bastante complicado de gerir para os seus
destinatarios.

Logo no seu art. 1.°, a REN ¢ descrita como uma “estrutura biofisica basica e
diversificada que, através do condicionamento a utilizagdo de dreas com
caracteristicas ecologicas especificas, garante a protec¢do de ecossistemas e a
permanéncia e intensificagdo dos processos biologicos indispensaveis ao
enquadramento equilibrado das actividades humanas.” No artigo seguinte sdo definidas
genericamente essas dareas de utilizacdo condicionada que se podem agrupar em
ecossistemas costeiros e ecossistemas interiores, que sdo depois individualizadas em

ancxo.

A regra geral ¢ a da proibicao de todas as obras e construgdes em areas da REN (art.
4.°/1).

principio basico fundamental, de sentido contrario (ndo construir) ao principio que até entdo vigorava na
matéria (construir). E esse tipo de alteragdo mais profunda s6 poderia ser feita pela Assembleia da
Republica ou pelo Governo com autorizagdo dela, o que ndo foi o caso. O Parlamento s6 veio a legislar
sobre esta area em 1987, através da Lei de Bases do Ambiente. O Tribunal Constitucional negou, deste
modo, provisdo ao recurso interposto pelo Ministério Publico e confirmou a decisdo do juiz da primeira
instdncia, em ambos o0s casos. Do mesmo modo, o Tribunal Constitucional veio a declarar a
inconstitucionalidade com forga obrigatdria geral, do Decreto-Lei n.° 321/83, por violar a alinea g), do n.°
1, do art. 168.°, da Constitui¢ao, no Acdrdao n.® 368/92, de 25 de Novembro.
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Segue-se o regime excepcional, previsto no n.° 2 do art. 4.° e no art. 6.°. Desta vez, o
legislador teve o cuidado de fixar na totalidade as ac¢des que ndo estdo sujeitas ao
principio geral negativo.

Das excepgdes previstas, vale a pena chamar a atengdo para as que sdo enunciadas
nas alineas a) e b) do art. 4.°/2. S0 duas normas que utilizam conceitos indeterminados,
isto ¢, sem conteudo legal preciso, como insusceptibilidade de prejuizo do equilibrio
ecologico ou reconhecido interesse publico ou, ainda, alternativa economica aceitavel,
conceitos que abrem a porta a uma multiplicidade de contetidos possiveis e se tornam
susceptiveis de proporcionar diversas fraudes a letra e ao espirito da lei. Todavia, a sua
exclusdo da reforma de 1992 veio criar outro tipo de dificuldades, como adiante se vera.

Ao nivel institucional, o diploma de 90 introduz modificacdes visiveis. Passa a
existir um Unico 6rgdo — a Comissdo da REN — e as Comissdes Regionais previstas no
decreto-lei anterior sdo substituidas pelas Comissdes de Coordenagdo Regional, que
ficam a desempenhar as suas fun¢des pelas Comissdes de Coordenagdo Regional. A
Comissdo adquire um papel meramente consultivo, ao contrario do que acontecia com o
Conselho da REN do decreto-lei primitivo. A sua actividade resume-se a fornecer
orientacdes e sugestdes € a emitir pareceres nao vinculativos. Nao possui quaisquer
poderes de gestdo, decisdo™* e controlo, que sdo exclusivos do Governo, através de
alguns Ministérios e das CCR.

No art. 10.° ¢ feita a referéncia a inclusdo obrigatoria das areas demarcadas da REN
nos planos de ordenamento. Estd assim legalmente estabelecida a ponte entre os dois
tipos instrumentais.

A falta de delimitacdo da REN pelo poder central e a urgéncia em defender algumas
zonas em perigo, € que ndo estavam abrangidas pelo Decreto-Lei n.° 613/76, foram as
justificacdes dadas para que se criasse um regime transitorio, que deveria vigorar até
1992, altura apontada para se atingir a classificacio do total de ecossistemas
subsumiveis na reserva (art. 17.°). A formulacdo de um regime transitério atesta a
dificuldade e a pouca eficiéncia da Administra¢do para proceder a delimitacio da REN
em tempo util.

O Decreto-Lei n.° 93/90 foi alterado nesse mesmo ano pelo Decreto-Lei n.” 316/90,
de 13 de Outubro, apenas para integrar o entdo criado Ministério do Ambiente e
Recursos Naturais (MARN), (hoje Ministério do Ambiente) que passou a ter assento na
Comissao Nacional.

Nova revisdo, agora mais completa, foi feita em 1992 através do Decreto-Lei n.’
213/92, de 12 de Outubro.

134 Exceptua-se a hipotese prevista no art. 17.%/4, sobre o regime transitorio estabelecido para algumas
areas ainda ndo delimitadas, mas constantes dos anexos do decreto-lei.
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O relevo dos planos de ordenamento territorial é, mais uma vez, notorio.
Actualmente, s6 sdo permitidas as acg¢des que, pela sua natureza e dimensdo, se
mostrem ndo prejudiciais do equilibrio ecoldgico, na condigdo de ndo existir Plano
Municipal de Rrdenamento do Territorio valido. Quando ele existe s6 serdo autorizadas
se respeitarem esse plano ou ele as previr. A redac¢do desta norma ndo ¢ facilmente
compreensivel e tem-se prestado a confusdes por parte dos responsaveis pela sua
aplicacdo. O que existe neste n.° 3 do art. 4.° ¢ o espago de manobra que faltava para
que a REN deixe de ser interpretada como sendo absolutamente restritiva e proibitiva,
do que ¢ acusada com frequéncia, para poder ser compreendida a sua verdadeira luz,
como uma figura de planificacdo ambiental que permite o exercicio das actividades que
ndo perturbem o equilibrio bioldgico e a proteccdo dos ecossistemas. O que se trata,
afinal, ¢ da determinac¢do dos usos compativeis na area da REN. E esta delimitacdo dos
usos pode ser feita por duas vias: se ndo existe um Plano Municipal de Ordenamento do
Territorio valido, cabe as Direcgdes Regionais do Ministério do Ambiente (DRA)
confirmar através de parecer a compatibilidade das ac¢des em causa com os propositos
da REN. Se houver um Plano Municipal valido, serd através deste que se aferird a
compatibilidade das acgdes a executar no perimetro da REN com os seus propositos
defensivos.

Este ¢ o entendimento perfilhado pelo Eng. Jodo Rebelo, membro da Comissdao da
REN. Por isso mesmo diz que os instrumentos de ordenamento sdo os planos. S6 estes
poderdo e deverdo fazer a delimitagdo dos usos compativeis, em funcdo de cada
ecossistema e da sua importancia relativa, no espago onde se insere.

O novo quadro das excepgdes possui uma malha mais apertada. Sem duvida, o
legislador quis diminuir as hipoteses de fuga e simplificar a aplicagdo da REN. No
entanto, este endurecimento do tipo legal da REN tornou-o demasiado rigido, sobretudo
na sua realiza¢cdo dentro dos perimetros urbanos, onde os fendomenos de expansio sdao
mais intensos e, por isso, exigem dela maior flexibilidade."”” Este tipo de critica, alias,
pude constata-la na entrevista efectuada a autarcas. *°

Para além deste aspecto, o Decreto-Lei n.° 231/92 limita-se a substituir as Comissdes
de Coordenagdo Regional pelas Direcgdes Regionais do Ministério do Ambiente e o
Ministério do Planeamento e Ordenamento do Territorio pelo Ministério do Ambiente
na aplicacdo e gestdo da REN. Também a Comissdo da REN passa para a alcada do
MA.

Mais recentemente foi introduzida uma nova alteragdo quanto ao mecanismo de
aprovagao dos limites da REN. Nos termos do art. 3.°/1, do Decreto-Lei n.° 93/90, na
redaccdo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 316/90, a integracdo e a exclusdo de

135 Cfr. MAGALHAES, MANUELA RAPOSO: “A Reserva Ecologica Nacional: uma componente da
ecologia da cidade”, IDEA, Abril 1994, p. 80.

13 Entrevista ao Arq. Paisagista Rui Campinos, da Camara Municipal de Coimbra e a Arq. Maria Jodo
Figueiredo, da Camara Municipal da Figueira da Foz..
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areas da REN era feita através de portaria conjunta dos Ministros do Planeamento e
Administragdo do Territorio, da Agricultura, das Obras Publicas, Transportes e
Comunicag¢des, do Comércio ¢ Turismo e do Ambiente. Com o Decreto-Lei n.’ 79/95,
de 20 de Abril, essa aprovagdo passa a fazer-se por resolu¢do do Conselho de Ministros.
Um outro aspecto prende-se com o facto de, se a carta da REN, aprovada em Conselho
de Ministros, ndo tiver correspondéncia com a delimitacdo que dela ¢ feita no PDM,
este devera ser alterado, para se tornar compativel com aquela. O que se pretende ¢
inverter uma pratica cada vez mais frequente na REN e que tem dado ocasido a certas
atitudes desviantes por parte de alguns dos municipios, de esquecer as cartas das
reservas publicadas e encarar como valida a delimitacdo que ¢ feita no PDM. A uma
escala relativamente elevada de um PDM, as manchas da REN e da RAN sdo pontos
muito pequenos, dificeis de avaliar e faceis de modificar."’

1.4.2. Ponderacgdo formal do regime juridico da REN

A regulamentacdo da REN tem sido feita por sucessivas aproximagdes.

Comegou por um diploma sem grande contetido pratico como era o Decreto-Lei n.°
321/83. Até 1990, houve um vazio de cerca de sete anos, dada a falta de regulamentagao
da primeira versdo, a auséncia de delimitacdo dos espagos que deveriam integrar a REN
e a falta de sensibilidade e disponibilidade dos agentes publicos e privados para se
sujeitarem a conformar os seus comportamentos com o objectivo de proteger o meio
ambiente e garantir a renovagdo dos recursos naturais.

Com a revisdo de 1990, em que praticamente se recriou a disciplina juridica inicial, o
sistema tornou-se mais pormenorizado, mas também mais dificil de gerir, situa¢do que
ndo foi suficientemente alterada em 1992.

Talvez por isso, até a revisdo de 92, apenas Porto e Viana do Castelo tinham a
portaria da REN publicada, e no primeiro caso, para dar conta de que ela ndo existe em
todo o concelho portuense.”*® Até meados de 1993 eram doze as portarias de delimitagdo
publicadas, correspondendo a outros tantos municipios, o que ndo representava mais do
que 5% do total do pais.”” Em Julho de 1995, a REN estava aprovada para 100
municipios e publicada para 45 (na sua maioria da regido Centro)'*, gragas a
necessidade de fazer aprovar os PDM, dado que foram os seus responsaveis que tiveram
de proceder a delimitagdo da REN no espaco do respectivo municipio. Em Maio de
1999, sdo ja 218 as cartas de REN publicadas. A administragdo central, a quem

137 Entrevista ao Dr. Madeira Antunes.

3% A auséncia de REN no concelho do Porto é algo de discutivel, na medida em que existem algumas
areas, nomeadamente junto ao rio e a0 mar, como a zona da Foz, que poderiam ser classificadas como tal.
1% Dados constantes de MPAT/MARN: Relatdrio do Estado do Ambiente e Ordenamento do T erritorio,
vol. I, 1993.

140 Cfr. CONDESSA, BEATRIZ/NICOLAU, RITA: “A informagio...”, ob. cit., p. 104.
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competia fazer a demarcagdo, ndo conseguiu cumprir essa obrigacdo e transferiu a
responsabilidade para as autarquias. Estas, pressionadas pelos prazos impostos pelo
Governo para a conclusdo dos PDM, tiveram de delinear a reserva no seu espago. No
caso da Regido Centro houve uma parceria e foi dado algum apoio técnico as equipas
dos PDM por parte da CCRC.'*!

O processo de delimitagdo da REN foi e continua a ser mais dificil do que o da RAN.
Tal facto fica a dever-se, sobretudo, a uma convic¢do fortemente enraizada de que a
REN ¢ um regime muito restritivo e, em Ultima analise, non aedificandi, o que ndo ¢ tao
notorio na RAN. Esta ndo parece ser a opinido de Gongalo Ribeiro Telles, considerado
o pai destas figuras'?, e que ¢ partilhada também pelo Eng. Jodo Rebelo. Ambos
acreditam que a REN ndo deve ser interpretada como um obstaculo e uma restri¢do ao
desenvolvimento porque ¢ possivel reconhecer-lhe usos que sdo compativeis com 0s
objectivos de defesa ambiental que lhe estdo fixados.

Nesta problematica dos usos compativeis reside o fulcro da ma receptibilidade da
REN por politicos, agentes econdmicos e cidaddos em geral. Estes sentem-na como uma
limitacdo ao exercicio do seus direitos de propriedade e de iniciativa econdomica. Os
municipios olham-na com a desconfianga de quem antevé a diminuicdo dos espacgos
disponiveis para a expansdo das areas urbanas. “(...) ainda ndo estd perfeitamente
consciencializada a importancia dos recursos, a necessidade de ter uma estratégia em

que o desenvolvimento ndo ¢ propriamente construir muito, ter muito betao.”'*

O ponto de viragem pode estar na interiorizagdo de que € possivel estabelecer usos
para a REN e que tal tarefa deve ser realizada ao nivel dos planos de ordenamento do

" A CCRC elaborou mesmo brochuras de apoio, como a publicagio de CERVEIRA, MANUEL:
Cartografia da REN, Coimbra, 1991, 54 pp.

'42 Para a criagdo da REN, o Arq. Ribeiro Telles inspirou-se na teoria do Prof. Caldeira Cabral sobre o
continuum natural, uma tese pioneira que veio a ser adoptada pelos EUA, ¢ na tradigdo europeia dos
corredores, que vém desde Carlos Magno ¢ que sdao o desenho tipico da paisagem da Europa mais
setentrional e que é também a paisagem tipica do Minho. O continuum natural é “a estrutura permanente
da paisagem que garante a compatibilizacdo do artificialismo da cidade e da agricultura com a natureza”,
uma vez que esses clementos artificiais ndo podem existir sem a presen¢a do elemento natural. Os
corredores, na constru¢do europeia (Escola Alemd), possuem uma fungdo prioritaria de garantir o
equilibrio ecoldgico do desenvolvimento, o que é mais abrangente que a fungio cénica e de recreio que
lhe ¢ dada pela Escola Americana, e que entre nos ¢ perfilhada pela Academia de Aveiro.

Por isso, para Ribeiro Telles, a REN é “a manutengdo ou a cria¢do da estrutura permanente de uma
unidade de humanizagdo do territorio”, estrutura essa que pode ser a sebe propria do norte, o montado no
sul, uma bacia hidrografica, uma zona de montanha, isto é, um elemento natural predominante que em
unidade com o homem e a sua ac¢do, individualizam cada area territorial com uma unidade de sentido
intrinseca. E isso que o leva a defender a ideia de uma regido natural, que ¢ identificada pela presenca
dominante de um elemento da natureza. A estrutura permanente funciona como o sistema arterial que faz
a integragdo das componentes natural e artificial.

Para a Prof. Teresa Andresen, a REN ¢ uma realidade demasiado restritiva e sem previsao dos usos. O
que deveria haver, no seu entender, era uma figura algo semelhante aos corredores verdes anglo-
saxonicos, que constituiriam uma espécie de "REN com usos", segundo as suas palavras.

Estas divergéncias dogmaticas decorrem da corrente doutrinal distinta que é seguida por cada um
destes professores.

' Entrevista ao Eng. Jodo Rebelo.
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territorio. Serdo eles que, na posse de dados exactos sobre a realidade do seu espaco,
das caracteristicas e do peso relativo de cada ecossistema no conjunto da drea do plano,
estdo em condig¢des de poder implementar e gerir as utilizagdes exequiveis para as suas
manchas de reserva. “Numa regido muito montanhosa (...) onde a area em risco de
erosdo representa 80% da REN e 70% do concelho, dizer que ndo se pode fazer nada ¢é
inconsequente.”'* “A REN s6 ¢ proibitiva para determinados usos.(...). H4 multiusos
para a REN que variam de regido para regido. Nao ha ¢ usos universais para a REN. Os
usos tém de fazer parte de cada plano. (...) E preciso que o PDM desenhe a REN e

fomente determinados usos. Isso é que ¢ uma politica de desenvolvimento.”'*

A REN ¢ um esfor¢o ambicioso de implementar uma conservagdo da natureza fora
das Areas Protegidas, através da proteccio de ecossistemas litorais e interiores ¢ da
intensificagdo dos processos bioldgicos indispensaveis a uma integracao equilibrada das
actividades humanas. Isso ¢ conseguido a custa do condicionamento a utilizagdo das
areas com caracteristicas ecologicas especiais.

Daqui se extraem alguns corolarios importantes sobre esta figura, o entendimento
que lhe esteve na base e a sua verdadeira dimensdo de mecanismo privilegiado da
promogao dos valores ambientais do pais.

Em primeiro lugar, ndo hd uma sobreponibilidade de instrumentos de planeamento
ambiental. A existéncia de parques e reservas naturais ndo vem retirar a um tipo como a
REN qualquer legitimagdo, como alguns pretendem. E normal, mas ndo é forcoso que
assim seja, que os espacgos naturais protegidos facam parte da REN, mas nela estdo
contidos outros espagos que ndo cabem nessas areas, COmo as zonas em risco de erosao,
ou que podem ndo reunir condigdes para tal, como areas de maxima infiltragao, leitos de
cheia, dunas e arribas.

O principio protector que existe numa e noutra das figuras emerge de ponderagdes
diferentes e nelas estd a razdo principal para que se compreenda a sobrevivéncia destes
dois instrumentos na ordem juridica ambiental. A constituicdo de um parque ou de uma

3

reserva deriva da presenca de conjuntos bioldgicos que “...pela sua raridade, valor
ecologico ou paisagistico, importancia cientifica, cultural e social...” (cfr. o Preambulo
legal) fundamentem uma protec¢do mais cuidada, a fim de manter uma estrutura de
conservacdo e valorizagdo dos recursos, com as quais se possam compatibilizar e

graduar o nivel de actividade humana. E, portanto, um principio de valorizacio de base

14 Entrevista ao Eng. Jodo Rebelo.

145 Entrevista ao Arq. Gongalo Ribeiro Telles. Este estudioso vai mais longe na sua visdo do que deve ser
a REN, defendendo que ela ndo deve so ser reconhecida onde existem valores ambientais a proteger,
como deve ser criada onde ndo existam esses elementos. E da o exemplo das faixas de 100 m que
ladeavam as auto-estradas e vias rapidas e de 50 m nas outras estradas que estavam abrangidas no
primeiro decreto-lei da REN (art. 2.°/2, alinea i), do Decreto-Lei n.° 321/83, de 5 de Julho), e que
desapareceram na revisdo. Eram fundamentais, na sua opinido, por se tratarem de milhares de
quilémetros em continuo, sem ocupacao, onde poderia ser criada a REN.
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positiva porque surge a partir da verificagdo de uma situagdo de riqueza bioldgica
inicial, que se quer preservar.

A REN parte de um principio valorativo mais amplo, na medida em que contempla
também um principio de valoriza¢do de base negativa, uma vez que nao se exerce s
sobre conjuntos bioldgicos com uma riqueza natural reconhecida, mas enquadra
situacdes onde se regista o empobrecimento dos ecossistemas, tais como as areas
sujeitas a erosdo acentuada, as zonas em risco de inundagdo e os declives acentuados.
Por isso, a REN vem preencher um espago que ndo estd nem pode estar contido, porque
ndo ¢ essa a sua fun¢do, nos espagos naturais protegidos.

Isto conduz a duas outras questdes. Por um lado, a REN constitui uma rede de
protec¢do biofisica que estabelece o contacto entre o mundo rural e as zonas urbanas e
entre as Areas Protegidas e os Espagos Verdes Urbanos. A sua implementagdo ao nivel
de todo o territdrio nacional permite construir uma politica ambiental eficaz e sem
solugdes de continuidade. Por isso com ela € possivel quebrar o isolamento das reservas
e dos parques naturais, conferindo-lhes um posicionamento integrado numa estratégia
mais alargada de conservagdo da natureza. Simultaneamente, a REN permite dar
sequéncia a uma politica de valorizagdo das zonas verdes dentro dos aglomerados
urbanos, evitando o seu cerceamento por um indice de ocupacao urbanistica excessivo e
dando as cidades um modus vivendi com melhor qualidade de vida.

A REN, se bem entendida e bem aplicada, pode servir de factor de integragdo
equilibrada entre os sistemas naturais e os sistemas artificiais, como o urbanismo ¢ a
agricultura. Por isso mesmo, ndo deve continuar a ser encarada como uma ablagdo ao
progresso das autarquias. H4 que interpreta-la como uma restricdo, mas que enquanto
tal possui modulacdes e flexibilidades para cada conjunto territorial, definidas em face
de cada ecossistema concreto.'*

Ha ainda a considerar outro ponto. E que a REN nio deveria ser s6 a inventariacio
do que existe. Dela dever-se-ia extrair a criagdo das proprias condi¢des ambientalmente
favoraveis onde elas ndo se verifiquem e sejam necessarias. A REN tem sido vista
apenas como o filtro das realidades naturais presentes e ndo lhe tem sido dada uma
outra dimensdo mais prospectiva, que ¢ a de se criar a si propria. E a sua construgdo
deveria ser considerada um dos usos a dar ao territério pelos planos de ordenamento, a
par do uso urbano, do uso agricola, do uso industrial ¢ do uso de conservagdao da
natureza.'*’ Falta a previsdo de areas pré-ordenadas nos planos a expansdo da estrutura
natural, do mesmo modo que se faz para a estrutura urbanistica. Essa omissdo conduzira
a um agravar do desequilibrio entre a expansdo das areas urbanas, e a estabilidade
dimensionada para as zonas naturais.

1 Entrevistas ao Arq. Gongalo Ribeiro Telles e Eng. Jodo Rebelo.
M7 A proteccdo da natureza, diz a Prof. Teresa Andresen, ¢ também um uso do solo.

98



Poder-se-a dizer que a criacdo de um quadro legal como o da Reserva Ecologica
Nacional, onde se prevé uma regulamentagdo uniforme para um conjunto de
ecossistemas diversificados, representa uma filosofia juridica inovadora. Possui a
vantagem de construir um sistema de regulacdo unico, eliminando a dispersao de leis e
de procedimentos administrativos, mas ndo exclui o risco de se extremar nessa
uniformizacdo e descurar as possibilidades de utilizagdo especificas de cada conjunto
biofisico. Esta ¢ a grande interrogagdo que se pode colocar a este tipo de opg¢ao
estratégica. A experiéncia de outros paises mostra que a op¢ao dos poderes constituintes
vai no sentido de projectar e formalizar um regime sectorial de proteccdo. Por outras
palavras, em algumas ordens juridicas ¢ feita uma defesa e gestdo dos ecossistemas por
meio de diplomas particulares para cada “unidade fisico-natural’. Em Franca, a
preservagdo e promocao dos sistemas biofisicos reparte-se pelas leis sobre a proteccao
do litoral, a leis sobre as zonas humidas ou as que se destinam as zonas de montanha,
para além de possuirem os seus parques e reservas naturais. Na ordem juridica
portuguesa, a par da regulagio das Areas Protegidas (parques e reservas), existe uma
previsdo unitdria que inclui as demais areas ambientalmente sensiveis, que na legislacdo
francesa se repartem por varios textos normativos, e essa previsao Unica ¢ a REN. Nao ¢
possivel, em abstracto, dizer com seguranca qual dos sistemas ¢ o mais virtuoso e
eficaz. Tais ilagdes so serdo possiveis se se avaliar e confrontar a eficiéncia executiva
de cada metodologia, mas fazendo-o no contexto de toda a arquitectura normativa,
teorética e cultural de cada pais. Neste trabalho, porém, limitar-me-ei a retratar os
quadros juridico-formais vigentes noutros Estados europeus e a sublinhar alguns dos
tracos comuns e distintos face ao nosso proprio sistema juridico.

1.5. Experiéncias de direito comparado sobre a proteccio ambiental

Neste ponto farei uma apreciagdo “a duas velocidades”, se assim se pode chamar a
uma explanac¢do na qual ¢ feito um estudo mais detalhado da realidade juridico-politica
de trés paises, que para o caso serdo Franga, Espanha e Itdlia, seguido de alguns
apontamentos sobre as metodologias seguidas em outros paises. A op¢do por uma
exposi¢cdo mais pormenorizada sobre a pratica juridica francesa, espanhola e italiana
deve-se a duas razdes: por um lado, a filiagio no mesmo modelo teodrico de
ordenamento do territorio destes paises e de Portugal, pode ndo significar uma
identidade correlativa ao nivel da dimensdo mais territorial das respectivas politicas de
ambiente; depois, € como se disse, um conjunto mais vasto de paises tornaria este ponto
demasiado extenso e complexo, o que ¢ inapropriado para os objectivos deste trabalho,
que ndo sdo certamente os de fazer um tratado de direito ambiental comparado, mas
algo bem mais simples e circunscrito.
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a) A opcdao metodologica francesa quanto a delimitagdo dos espagos naturais ¢é
consideravelmente distinta da nossa solugdo.”® O legislador gaulés ndo prevé um
diploma disciplinador uniforme e generalista semelhante ao da REN. A regulamentagdo
que faz ¢ de caracter sectorial e especifico: cada ecossistema merece um tratamento
individual. E assim que se prevéem regimes auténomos para a protecgio do litoral, das
zonas de montanha e das zonas humidas, cada um repartido por diversos textos
legislativos. A agregacdo destes instrumentos particulares equivale sensivelmente aos
conjuntos bioldgicos definidos sob um Unico regime na nossa Reserva Ecoldgica
Nacional (os ecossistemas costeiros, as zonas de leito de cheia, as areas de infiltracao
maxima, os declives acentuados).'®

Estdo previstos também regimes especiais de proteccio dos denominados
monumentos naturais e sitios - aqueles que possuem caracteristicas historicas, artisticas,
cientificas ou pitorescas que se justifique preservar —, dos espagos naturais sensiveis —
0s quais vieram substituir os antigos perimetros sensiveis e procuram proteger espagos
verdes ameagados por um urbanismo excessivo —, zonas particulares de protec¢do —
situacdes de proteccdo que podem ocorrer sobre parcelas de areas ja protegidas a outro
titulo, mas que suscitam uma atengao particular das autoridades comunais."”

18 O painel institucional francés na area da politica do ambiente conta desde 1971 com um ministério
proprio que, passadas varias vicissitudes organicas, se estabilizou como um ministério autéonomo, em pé
de igualdade com os restantes. Todavia, tem sido sempre muito pequeno, quer ao nivel dos efectivos
humanos, quer de meios financeiros. Michel Prieur ilustra este facto afirmando que o orgamento do
Ministério do Ambiente ndo atinge 1% do or¢amento de Estado.

Apesar disso, as competéncias do Ministro do Ambiente ndo tém parado de crescer. As decisdes
tomadas a este nivel carecem, contudo, de uma aplicacao eficiente no terreno, dado que o Ministério ndo
dispde de orgdos locais de execugdo pelo que as suas medidas sfo cumpridas através dos servigos locais
de outros ministérios. Ao nivel regional, porém, existem as Direc¢des Regionais do Ambiente, cuja
competéncia para realizar as decisGes ministeriais ¢ significativamente reduzida por ndo poder agir em
matéria de poluicdo industrial. Esta permanece sob a algcada do Ministério da Industria.

Onde a politica ambiental ¢ mais dindmica e criativa é ao nivel das diversas agéncias, institutos
publicos que actuando em sectores especificos dentro da politica ambiental (agua, areas protegidas,
energia, industria, etc.) e gozando de autonomia financeira capitalizam boa parte das orientagdes e das
estratégias neste campo.

Também as autarquias locais possuem atribui¢des no capitulo da protec¢do e promogdo ambientais
que lhes advém ndo de uma descentralizacdo da politica de ambiente concentrada no Ministério
respectivo, mas por forga das leis de descentralizagcdo administrativa que as tornam co-responsaveis com
o Estado na salvaguarda dos valores ecoldgicos. Desse modo, algumas regides criaram agéncias regionais
de ambiente, que se destinadas a dinamizar e a sensibilizar as populagdes para a tematica da conservagao
da natureza ¢ do ambiente em geral. Dentro do espago de manobra das autarquias locais (regioes,
departamentos ¢ comunas), que ¢ muito curto, notabilizam-se os Planos Municipais de Ambiente,
instrumentos comunais facultativos com um valor indicativo, no qual cada municipio faz um relatério
sobre o seu “estado de satide ambiental”, e enuncia as suas opgdes de proteccdo do ambiente, integrando
dados locais, regionais, nacionais € mesmo comunitarios. O seu papel faz-se sentir ao nivel dos planos de
urbanismo.

Cfr. PRIEUR, MICHEL: “O Direito do Ambiente em Franga”, Direito do Ambiente, INA, 1994, pp.
271-277, 284-285.

149 Para uma apreciagdo destas politicas especiais de protec¢io veja-se PRIEUR, MICHEL: Droit de
I"environnement, ob. cit., pp. 348-373; MATTEI-DAWANGE, GENEVIEVE/REZENTHEL, ROBERT:
“La Loi ...”, ob. cit., pp. 735-760;

150 Cfy, PRIEUR, MICHEL: Droit de [ environnement, ob. cit., pp. 374-386.
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Além disso, existem os mecanismos de protecciao refor¢cada, onde se destacam os
parques nacionais (Lei de 22 de Julho de 1960), e as reservas naturais (Lei de 2 de
Maio de 1930 e Lei de 10 de Julho de 1976).”' Os primeiros tém uma dimensdo mais
ampla e destinam-se a “conserva¢do da fauna, da flora, do solo, do subsolo, da
atmosfera, da 4gua e do meio natural, em geral”. A sua formulagdo tem em vista a
prossecucdo do equilibrio entre conserva¢do e desenvolvimento ao nivel de um vasto
territorio. Para cumprir esta convergéncia de objectivos, o parque nacional é composto
por reservas integrais que constituem o ntcleo duro de protec¢do e conservacao, e por
um anel periférico concebido para funcionar quer como zona tampao entre o interior do
parque ¢ o mundo exterior, quer como contrapartida e compensacdo dadas as
populagdes locais, dado que sdo objecto de programas especiais de melhoramentos
sociais, econdmicos e culturais. Sdo criados sob a forma de institutos publicos, com
autonomia especifica, e sdo tutelados pelo Ministério do Ambiente.'”> As reservas
naturais sdo de amplitude mais restrita e dirigem-se prioritariamente a “conservacao e a
proteccdo dos espagos e das espécies naturais”. A iniciativa para a sua criagdo pertence
a Administracdo ou a associacdes de proteccdo da natureza. A sua forma de gestdo
apresenta uma particularidade curiosa. A lei permite optar entre uma gestdo feita por um
instituto publico criado para o efeito, uma gestao feita directamente pelo Estado e uma
gestdo feita pelas autoridades publicas em parceria com os sujeitos privados, tais como
os proprietarios das terras integradas na reserva, colectividades locais, associagdes
privadas, fundagdes e outras entidades. Muitas vezes ¢ criada uma comissao consultiva
com todos estes agentes que assegura o bom funcionamento da reserva. Esta ¢ uma
solugdo bastante sugestiva, pois representa um meio de tornar os individuos
participantes activos na preservacdo do meio natural sem se sentirem desapossados das
suas parcelas, ao mesmo tempo que alivia o peso da maquina administrativa. Esta
previsto um sistema indemnizatério no caso de prejuizo resultante da classificacdo das
areas da reserva.

J& fora deste sistema estdo os parques naturais regionais, criados pelo Decreto de 1
de Marco de 1967 e actualmente regulados pelo Decreto de 24 de Outubro de 1975.
Esta tipologia vem ocupar um nicho que ndo ¢ contemplado nem pelo parque nacional
nem pela reserva, especialmente vocacionados para a conservagao da biodiversidade.
“Nao se trata ja de uma protecgdo da natureza, mas do homem.”"* O parque regional
procura estabelecer um compromisso entre o aproveitamento turistico e a proteccao do

31 Além destas figuras principais existem outras figuras de menor peso no panorama juridico francés: as
reservas biologicas dominiais, as resolu¢des sobre a protecgdo de biotopos, as reservas da biosfera, as
zonas do patriménio mundial natural e a rede europeia de reservas biogenéticas. Cfr. PRIEUR, MICHEL.:
Droit de I"environnement, ob. cit., pp. 403-405.

152 VILMORIN, CATHERINE DE: “Politique de I'environnement...”, ob. cit., p. 26; PRIEUR,
MICHEL: Droit de ["environnement, ob. cit., pp. 387-395.

'35 Cfr. GRENIER, citado por RAMON, FERNANDO LOPEZ: La Conservacién de la Naturaleza: los
Espacios Naturales Protegidos, Bolonha, 1980, p. 136, nota 36.
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ambiente, promovendo a melhoria das condigdes de vida das populagdes do campo. O
interesse na conservacdo da natureza ¢ cumprido de uma forma mais flexivel e
comprometida com finalidades de recreio e de relancamento das actividades rurais. A
sua criacdo e gestdo estdo entregues as entidades regionais. Estes parques tém tido um
relativo sucesso junto das populagdes, pois tém sido um instrumento adequado para a
obtenc¢do de fundos estatais € comunitarios.'*

Uma constru¢ao juridica como a que ¢ feita pelo direito portugués nos casos da REN
¢ algo de profundamente inovador perante aquilo que se faz noutros paises como a
Franca. A dispersdao de normas legais e esquemas de funcionamento aqui verificados
sdo reduzidos entre nds a um preceituado unico e genérico. A simplificacdo legislativa é
enorme, mas requer-se ainda um aperfeicoamento dos critérios de aplicagdo e da carga
burocratica, sob pena de se inutilizar todo o processo. J4 quanto a RAN ¢é possivel
estabelecer um paralelo entre os seus intentos e os objectivos que fazem parte das cartas
departamentais das terras agricolas, um novo tipo de documento previsto pelo art. 73.°,
da Lei de Orientagdo Agricola de 1980, e que se ocupa da definicdo das zonas agricolas
que deverdo ser prioritariamente protegidas e ordenadas em fun¢do do seu valor
agrondémico. Estas cartas, ao contrario da RAN, possuem um valor indicativo para a
constitui¢do dos planos urbanisticos € ndo vinculam as entidades privadas. A sua
juridicidade advém da medida em que sejam tidas em consideragdo pelos POS.'”

Para a doutrina francesa, ou pelo menos para uma parte dela, ¢ impossivel estudar o
ordenamento do territério, enquanto instrumento de organizacdo do espago, € o
ambiente, enquanto instrumento de protec¢do do meio natural, sem ser em conjunto. O
planeamento fisico do territério j& ndo se resume a preocupagdes de indole
exclusivamente econdmica. Com a Lei de 10 de Julho de 1976 sobre a protec¢dao da
natureza, a defesa do patrimonio natural passou a ser da responsabilidade dos sujeitos
publicos e privados. Imediatamente se verificaram altera¢des na disciplina urbanistica, a
fim de integrar as novas orientagdes. Este quadro veio a ser reforcado através da Lei de
7 de Janeiro de 1983. Esta lei introduziu um principio, ou uma declarag¢do de intengdes,

como prefere chamar Michel Prieur,"*

aplicavel a toda a politica de urbanismo e
ordenamento do territorio. Trata-se do principio segundo o qual é necessario assegurar
o equilibrio entre a preservagdo do ambiente e o crescimento urbano. Todos os planos
devem respeitar esta prescricdo genérica. O ambiente ndo aparece directamente na parte
obrigatoria dos POS, apenas na facultativa. Mas isso ndo significa que eles ndo estejam
vinculados a sua protec¢do. A obrigacdo de respeitar o ambiente existe na medida em
que o POS tem de se conformar com os principios dos Schémas Directeurs e com as

normas de ambito nacional que se relacionem com o ambiente e o urbanismo.

154 Sobre os Parques Naturais Regionais em Franca, cfr. RAMON, FERNANDO LOPEZ: La
Conservacion..., ob. cit., pp. 135-138; PRIEUR, MICHEL: Droit de ['environnement, ob. cit., pp. 631-
634.

155 PRIEUR, MICHEL: Droit de | 'environnement, ob. cit., p. 630.

136 pPRIEUR, MICHEL: Droit de [ environnement, ob. cit., pp- 347 e segs.
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A previsao ecoldgica nesses planos ¢ feita através de um relatério exigido pela lei no
qual se faz a analise do estado inicial do ambiente e 0 modo como o plano tem em conta
a sua defesa. Sem ser um auténtico estudo de impacte ambiental ¢ uma versdao mais
pequena que serve para o juiz administrativo apreciar as opgdes feitas pelos
responsaveis do plano. Serd pela via destes planos que se vao determinar os processos
de urbanizagdo e ocupagdo das areas protegidas que se enunciaram. Ao contrario do
diploma da REN, prevé-se uma ocupagdo com regras das areas sensiveis, que pode ir
até a proibicdo absoluta nalgumas situagdes.

b) O art. 45.° da Constituicdo espanhola trata do direito ao ambiente em sentido
amplo, sentido que ¢ depois restringido nos artigos 148.° ¢ 149.° quando ¢ tratado o
tema da reparticdo de competéncias entre o Estado e as Comunidades Autéonomas. Ao
Estado cabe aprovar a legislagdo fundamental sobre o ambiente e as Comunidades a
regulamentacdo e a gestdo dessas medidas. S3o elas que detém, regra geral, as
atribui¢des na area ambiental, como no caso dos espagos naturais protegidos.

No contexto dos seus poderes legislativos, o Estado aprovou a Lei sobre Espagos
Naturais Protegidos, de 2 de Maio de 1975, na qual figuram quatro exemplos de areas
protegidas: as reservas integrais de interesse cientifico, 0S parques nacionais, as
paisagens naturais de interesse nacional e 0s parques naturais.””’ A sua gestdo esta
entregue ao Instituto Nacional para a Conservagdo da Natureza (ICONA). A declaragdo
de espago protegido importa a declaracao de utilidade publica, importante para efeitos

de indemnizagio, se ndo for outro o tipo compensatorio.'*®*

A Lei de 1975 foi entretanto revista pela Lei 4/1989, de 27 de Margo, a nova lei
sobre a Conservacao dos Espacos Naturais e a Flora e Fauna Selvagens. Por ela ¢ criado
um novo “sistema de planificagdo ambiental, centrado na declaragdo, planificacdo e
gestdo dos espacos naturais protegidos, que inclui, tanto aspectos de ordenamento como
de evolugdo e desenvolvimento.”"” Para cumprir esse sistema sdo criados para as areas
protegidas os Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN), que sdo
detalhados pelos Planes Rectores de Uso y Gestion (PRUG), os quais ja existiam ao

nivel dos parques nacionais, ¢ pelos Programas de Actuacion.'”

157 De todos estes espagos protegidos, somente os parques naturais nasceram da Lei de 1975. Os parques
nacionais e os sitios naturais, que correspondem as paisagens naturais, foram criados por for¢a da Lei de
Parques Nacionais, de 7 de Dezembro de 1916, isto €, cerca de sessenta anos antes da nossa primeira lei
que, como se sabe, € de 1970. As reservas surgiram com o Decreto de 23 de Dezembro de 1972.

8 Cfr. RAMON, FERNANDO LOPEZ: La Conservacion..., ob. cit., pp. 121-141; BARTOLL, JUAN
NAVARRO: “Espacios Naturales y Medio Ambiente”, Revista de Estudios de la Vida Local y
Autondémica, nim. 247, Julho-Setembro de 1990, pp. 521-525; URRUTIA, GONZALEZ-BERENGUER:
“El medio ambiente. Un condicionante del planeamiento urbanistico, deficientemente regulado”, Revista
de Derecho Urbanistico, XXI1, 1988, pp. 444-445.

1% SCHMIDT, GUIDO: “Planificacion...”, ob. cit, p. 329; FRAGA, JESUS JORDANO: La
Proteccion..., ob. cit., pp. 235-241.

1 Sobre estes planos veja-se o que ja antes se disse no ponto 1.1 desta Parte II.
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A proteccdo do solo rustico foi feita pela Lei do Solo de 1956 de uma forma bastante
incipiente: todo o solo ¢ potencialmente urbanizavel. A Reforma da Lei do Solo de 1975
vem oferecer uma nova categoria: a juntar as categorias de solo urbano e solo
urbanizavel, surge a de solo ndo urbanizavel, como espago para a salvaguarda da

natureza ¢ a promog¢do do desenvolvimento agrario.'

Mais perto de nos, a Lei 8 de
1990 vem dar passos mais firmes e consistentes na protec¢do dos solos agricolas,
impondo regras especiais para a utilizacdo desses solos em finalidades nao agricolas.
Ao nivel das Comunidades Autonomas sobressaem a Lei 6/1987 de Navarra, que
estabelece uma classifica¢do de intensidade de usos para os solos rusticos, a Lei 4/1992
da Comunidade Valenciana, em que os solos de aproveitamento agricola sdo uma entre
varias categorias de solos ndo urbanizaveis previstos, a Lei 6/1990 das Asturias, sobre a
edificag@o e os usos possiveis no meio rural e a Lei 5/1987 das Canérias, que estabelece
uma listagem dos solos que se aproxima mais das nossas Cartas de Capacidade de Uso
dos Solos, e que por isso ¢ mais ampla que as categorias que compdem a RAN. Seja
como for, estes exemplos demonstram que, tal como em Franc¢a e em Portugal, Espanha
também se preocupa em defender os solos de maior aptiddo agricola, ainda que através

de procedimentos ndo de todo equivalentes 8 RAN. '*

Por sua vez, os planos de ordenamento do territéorio contemplam preocupagdes
ambientais genéricas que se prendem com o bem-estar da populacdo, a defesa, melhoria
e renovacdo dos recursos naturais, a conservacdo da natureza e a proteccdo da
paisagem.

¢) O quadro juridico-doutrinal italiano oscila entre duas tematicas que mantém uma
conexao estreita entre si. Por um lado, a ordem juridica no dominio ambiental, ndo se
alicerca numa concep¢ao unitaria de ambiente, antes se revé numa concepgao sectorial
que se exprime numa tutela fragmentaria sobre os diversos elementos que o compdem
(ar, agua, solo, paisagem, clima, etc.).'” Por outro lado, os bens ambientais possuem

"I Diz o art. 12.°: “Constituirio o solo ndo urbanizavel os terrenos que o planeamento geral nio inclua
em nenhuma das classes de solo anteriores e, em particular, os espagos aos quais ele determine uma
especial protec¢do, em razdo do seu excepcional valor agricola, florestal (...), das possibilidades de
exploragdo dos seus recursos naturais, dos seus valores paisagisticos, histdricos ou culturais, ou para
defesa da fauna, da flora ou do equilibrio ecoldgico.”
2 Cfr. ABELA, JOSE MANUEL MERELO: Régimen Juridico del Suelo Y Gestion Urbanistica,
Barcelona, 1995, pp. 372-378.
1 O entendimento do ambiente na sua diversidade de componentes tem gerado uma tutela legal dirigida
as sua apeténcias funcionais. Todavia, nos anos mais recentes tem sido discutida a formulacdo de um
conceito unitario de ambiente, enquanto bem juridico detentor de uma tutela normativa especifica, que se
inscreve, pois, como uma no¢do abstracta e mais ampla que a simples adi¢dao dos seus componentes. Os
esforgos nessa direcg@o tornaram-se mais intensos depois da Lei n.° 349 de 1986, sobre a criagdo e
organiza¢ao do Ministério do Ambiente, dado o seu art. 18.° admitir as associagdes ambientalistas intervir
como parte civil nas ac¢des por danos ao ambiente, apesar de ndo possuirem um direito subjectivo ao
ambiente ¢ ndo serem, por isso, lesadas directas. Cfr. CORDINI, GIOVANNI: “O Direito do Ambiente
em Italia”, Direito do Ambiente, INA, 1990, pp.213-214.

O Tribunal Constitucional italiano proferiu algumas sentengas nas quais assume a nog¢do de um
conceito juridico singular de ambiente: na sentenga de 28 de Maio de 1987, n.° 210, o Tribunal reconhece
o esfor¢o que existe em pOr em pratica a ideia de uma “salvaguarda do ambiente como direito
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tradicionalmente o estatuto de bens culturais, na Optica de um Estado que se assume
como um “Estado de cultura”. Estes dois fios condutores interligados servem de suporte
tedrico-normativo a toda a superestrutura da politica de ambiente.

A Constitui¢do nao se ocupa directamente do ambiente. No art. 9.° trata da tutela da
paisagem'* e no art. 32.° do direito a satude, ¢ é da conjugagdo destes dois preceitos que
decorre, por via indirecta, a proteccdo do ambiente, através de um direito a salubridade
ambiental, como um dos sub-principios do direito a saude. H4 uma auséncia de
fundamentagdo constitucional nesta matéria.

Sobre esta base fragmentéria ergue-se todo o complexo normativo que tutela os
valores ecologicos na ordem juridica italiana, e no qual avultam trés momentos. O
primeiro ¢ representado pela Lei n.° 1497/1939 que, conforme foi dito, salvaguardava o
valor estético da paisagem, considerada um bem cultural, na sua multiplicidade de bens

fundamental da pessoa e interesse fundamental da colectividade e de criar institutos juridicos para a sua
proteccdo. Tende-se a uma concepgdo unitaria do bem ambiental, que integre todos os recursos naturais e
culturais. Tal compreende a conservagdo, a gestdo racional e a melhoria das condigdes naturais (...), a
existéncia e a preservacdo do patriménio terrestre e marinho, de todas as espécies animais e vegetais (...)
¢ a pessoa humana em todas as suas manifesta¢cdes”; na sentenca de 30 de Dezembro de 1987, n.° 641, o
ambiente ¢ reconhecido como “um bem imaterial unitario, mesmo que formado por varios componentes,
em que cada um pode ser, isoladamente, objecto de protecgdo e de tutela”.

CARAVITA, B.: Diritto Pubblico dell ' Ambiente, Bolonha, 1990, p. 49. A sua apresenta¢do de uma
nogdo de ambiente dimana de uma concepcdo ecoldgica: o ambiente é entendido como equilibrio
ecologico e a tutela ambiental como tutela do equilibrio ecologico da biosfera ou dos ecossistemas. O
autor rejeita, por considerar insuficiente ou parcial, uma qualquer concepgdo unitaria que se restrinja a
uma visao antropocéntrica, transcrita num direito subjectivo ao ambiente. Cfr. p. 53.

Esta ¢ uma posi¢do que diverge notoriamente da postura assumida pelo legislador e pela doutrina em
Portugal, onde a concepg¢do antropocéntrica, traduzida na ideia de qualidade de vida humana se alia a
uma visdo naturalista e conservacionista, expressa pela protec¢do e promogdo dos ecossistemas em si
mesmos considerados.

CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constitui¢do..., ob. cit., anotagdes ao art. 66.°
defendem que, apesar de a Constituicdo ndo definir ambiente, aponta, em total concordancia com
diplomas internacionais, para uma concepc¢do unitdria — conjunto dos sistemas fisicos, quimicos e
biologicos e de factores econdmicos, sociais e culturais —, e estrutural-funcional — além de os sistemas
naturais e os factores humanos interagirem entre si, também produzem efeitos directos ou indirectos
sobre, nomeadamente, a qualidade de vida humana —, de ambiente. “O ambiente ¢ um valor em si.”

Segundo o art. 5.° alinea a), da Lei de Bases do Ambiente: “ambiente é o conjunto dos sistemas

fisicos, quimicos, biologicos e suas relagdes e dos factores econdmicos, sociais e culturais com efeito
directo ou indirecto, mediato ou imediato, sobre os seres vivos ¢ a qualidade de vida do homem.”
1% 0 art. 9.° da Constituigio italiana prevé a "tutela da paisagem e do patrimonio histérico e artistico da
Nagdo" como uma tarefa fundamental da Republica (ndo s6 do Estado, mas de todos os restantes niveis
da Administragdo). A paisagem adquire um valor cultural e a Comissdo Franceschini (Lei de 26 de Abril
de 1964, n.° 310), denomina bens culturais todos aqueles que constituem um “testemunho material com
valor de civilizacdo”. Assim, a Comissdo declara que todos os bens que estdo sujeitos a tutela da Lei de
29 de Junho de 1939, n.° 1497 (e respectivo regulamento de execucdo R.D. n.° 1357/1940), a lei que
antes da Constituicdo disciplinava a tutela da paisagem, sdo bens ambientais de matriz cultural. Todavia,
nos ultimos tempos, e gracas a Lei de 8 de Agosto de 1985, n.° 431 - a “legge Galasso”, que introduz uma
tutela relativamente generalizada e uma consequente planificagdo paisagistica obrigatoria sobre
categorias inteiras de bens ambientais (a orla costeira e lacustre numa faixa de 300 metros, as zonas de
montanha a partir de 1600 m, as florestas e diversos outros aspectos) - a atitude culturalista dos factores
ambientais como valores de civilizagdo, com uma fungdo estética, tem vindo a ser substituida por uma
conceptualizagdo voltada para a ideia de recursos naturais a preservar e gerir, segundo uma valorizagdo
mais actualista e dindmica.
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individuais, que ficavam submetidos a um vinculo especial que sujeitava todas as
intervengdes pretendidas a obtengdo de uma autorizagdo especifica. Era ainda possivel
criar planos territoriais paisagisticos que impedissem uma ocupacdo esteticamente

prejudicial das belezas naturais.'®

O momento seguinte decorre ja nos anos setenta, quando sdo publicadas as leis de
descentralizagdo, a n.° 8/1972, e, principalmente, a n.° 616/1977, que vem dar as regides
notdveis poderes em matéria ambiental que, até entdo, competiam em exclusivo ao
Estado. As regides sdo dadas competéncias para intervir sobre o uso e a protecgio do
territorio, reservando-se o Estado a identificagdo das linhas fundamentais de
ordenamento do territorio, da tutela ambiental e da defesa do solo. Apesar de as regides
passarem a poder criar os planos paisagisticos, ndo demonstraram capacidade para o
fazer.

A situagdo sofre uma brusca modificacdo com a Lei n.° 431/1985, que vem derrogar
a de 1939. “Do conceito estético da paisagem como «quadro natural», passa-se ao
conceito da paisagem como bem ambiental (...)”.'" Com esta lei abre-se um novo
capitulo na politica de ambiente em Italia pois através dela, introduz-se uma tutela da
paisagem marcada pela integralidade e globalidade, ndo ainda no sentido de um
conceito unitdrio de ambiente, mas de que grande parte do territério nacional esta
sujeito a esse tipo de tutela. Evoluiu-se de uma tutela estatica — o vinculo - para uma
tutela dindmica — o plano paisagistico. “O plano paisagistico — instrumento que permite
um controlo racional e programado dos bens vinculados — tornou-se essencial para a
proteccdo dos bens ambientais.”'® Um outro facto importante trazido pela Lei n.°
431/1985 ¢ a clarificagdo das competéncias na area do ambiente entre o Estado, as
regides e os entes locais, que ndo resultara explicito na lei de 1977. A competéncia ¢
uma competéncia mista, o que requer lealdade e colaboracdo entre todos os niveis
institucionais do Estado.

A acrescentar a tutela geral da paisagem contida na Lei n.° 431/1985, o sistema
italiano ndo deixa de ter areas protegidas de trés tipos: parques nacionais (o primeiro
data de 1922), reservas naturais e parques naturais regionais, que no conjunto nao
ocupam mais de 4,5% do territorio. A Lei n.® 616/1977, nos artigos 78.° e 83.° transferiu
para as regides e comunas fun¢des administrativas sobre a conservacdo da natureza,
reservas naturais € parques regionais, mantendo o Estado a prerrogativa de definir as
zonas onde serdo constituidos. Os parques nacionais sdo tutelados pelo Estado, mais
exactamente, e depois de 1986, pelo Ministério do Ambiente. O modelo de concepgao e
utilizagdo destas areas segue de muito perto a formula francesa, pelo que se dispensam

1 Cfr. ONIDA, VALERIO: “Tutela del paesaggio e pianificazione territoriale”, Rivista Giuridica
dell’Ambiente, Anno IV, nim. 4, 1989, pp. 749-751.

1% MADALENA, PAOLO: “La Legge Galasso”, Corso di Legislazione Ambientale, (a/c Gianfranco
Amendols), S. Marino, 1988, p. 194.

167 Cfr. D'URSO, MARIO: Tutela dell ‘ambiente e pianificazione urbanistica, Padua, 1990, pp. 57-75.
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mais consideragdes. H4 ainda a registar que, dando execugdo a Convengdo de Ramsar
sobre a Proteccdo das Zonas Humidas de 1971, a Lei de 13 de Margo de 1976, n.° 448,
vem dar uma protecgdo especial as zonas humidas, tarefa de inicio acometida ao Estado,
mas que em 1977 passou a ser partilhada por ele e pelas regides.'® Finalmente, foi
promulgada a Lei de 18 de Maio de 1989, n.° 183, modificada pela Lei de 7 de Agosto
de 1990, n.° 253, sobre a protec¢ao dos solos e a constituicdo de bacias hidrograficas.

d) A defesa do ambiente, no ponto em que ¢é efectivada por instrumentos e
mecanismos que intercomunicam com a organizagao planificada do territério, tem um
trago comum na maioria dos paises europeus (e ndo s6): em todos ou quase todos sdo
instituidas determinadas 4reas mais sensiveis ou ecologicamente mais valiosas,
consagrando-lhes um estatuto de proteccdo especial, que varia em funcdo das
finalidades cometidas a essas areas e dos elementos ambientais em jogo. Na verdade, as
nagdes europeias possuem um regime que pode ser mais extenso ou mais restrito de
areas protegidas, onde a vocagdo biologica é temperada em maior ou menor grau com a
actividade humana.

A Unido Internacional para a Conservacao da Natureza ¢ dos Recursos Naturais
(UICN) veio apresentar em 1978 uma nomenclatura para estimular a uniformizagao das
designagdes dadas pelos paises as suas areas protegidas. Definiu dez categorias,
considerando os critérios de selec¢do e as finalidades de cada uma: reserva cientifica ou
reserva integral, parque nacional, monumento natural ou marco milenario natural,
reserva de conserva¢do da natureza ou santudrio da vida selvagem, paisagem
protegida, reserva de recursos, drea bidtica natural ou reserva antropologica, area de
gestdo de uso multiplo, reserva da biosfera e sitio de patrimonio mundial natural (esta
designada sempre pela UNESCO).

Sobre esta base, a Comunidade Europeia criou a sua propria lista de classificacdo, da
qual fazem parte oito categorias de areas protegidas. O sistema comunitario (SCPGP)
inclui as seguintes areas: reservas naturais integrais, reservas naturais, parques
nacionais, paisagens naturais ou semi naturais protegidas, paisagens rurais protegidas,
monumentos e sitios naturais protegidos, zonas protegidas especificas € cinturoes

verdes.'®

Muitos paises prevéem ao nivel constitucional a conserva¢do da natureza e a
protec¢do do ambiente, como Portugal (artigos 9.° ¢ 66.°, da Const. de 1976) a Grécia
(art. 24.°, da Const. de 1975), Espanha (art. 45.°, da Const. de 1978), a Suécia (Capitulo
I, paragrafo 1 e Capitulo VIII, pardgrafo 7, da Const. de 1977), a Suica (art. 24.°(6), da

'8 Sobre os parques e reservas naturais podem consultar-se CARAVITA, B.: Diritto Pubblico..., ob. cit.,
pp. 245-272; MANTINI, PIERLUIGI: “La Tutela di Particolari Zone Naturali”, Lezioni di Diritto
Pubblico dell Ambiente, Padua, 1991, pp. 147-154.

1 Como ja disse antes, tem estado a ser preparado pela Unido Europeia uma nova nomenclatura que se
tornara comum a todos os paises membros.
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Const. Federal, com a revisdo de 1948), a Holanda (art. 1.20, da Const. de 1982), a
Polonia (art. 71.°, da Const. de 1989), a Turquia (art. 56.°, da Const. de 1982), a Hungria
(art. 57.° da Const. de 1972) e a Bulgaria (art. 31.°, da Const. de 1991).

Outros paises que ndo possuem referéncia constitucional expressa t€ém, contudo, um
leque de leis destinadas a proteger os conjuntos biofisicos mais importantes dos seus
territorios. Sao os casos da Alemanha (Lei de Conservacao da Natureza de 1976), da
Franca (Lei de Conservagdo da Natureza de 1976), da Finlandia (Lei de Conservagdo da
Natureza de 1981), da Noruega (Lei de Conservacdo da Natureza de 1970) ou da
Inglaterra (Lei de Proteccdo do Ambiente de 1990).

Todos estes paises possuem uma multiplicidade de regras juridicas que se ocupam de
uma variedade de aspectos relativos ao ambiente, designadamente a conservac¢do da
natureza, a utilizagdo dos recursos naturais e ao controlo da poluigdo.'”

Feita esta incursdo pelos ordenamentos juridicos de alguns dos paises europeus,
volto de novo a experiéncia juridica e politica portuguesas para reflectir sobre a
modulacdo introduzida pelos quadros planificadores ambientais no contexto da politica
e do direito do ordenamento do territdrio.

2. A articulacdo da componente ambiental com a componente de ordenamento do
territorio

2.1. Da articulacgio feita pelas normas juridicas...

Depois de se ter tratado autonomamente cada um dos dois vectores deste estudo,
ordenamento do territorio e regimes de planificacio ambiental, cabe agora analisa-los
na sua inter-relagdo, a fim de perceber o tipo de representacdes tedrico-praticas que dela
fazem os agentes institucionais responsaveis pela sua aplicacdo e as dificuldades que se
lhes deparam durante a execugao legal.

O legislador portugués definiu a articulagdo entre a vertente da protec¢do do
ambiente e a vertente da promog¢do do ordenamento do espago fisico num conjunto
diversificado de normas e diplomas de alcance e conteudo distintos, mas compativeis.

Ao nivel constitucional essa coordenagdo esta prevista no art. 66.°/2, alinea b) da
CRP, artigo cuja epigrafe diz respeito ao ambiente e qualidade de vida. O art. 66.° faz
parte dos direitos e deveres sociais. Ao direito de todos a um ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado, corresponde um duplo dever. Um dever negativo para o
Estado e para terceiros, de se absterem de actuar nefastamente sobre o ambiente; um
dever positivo dirigido ao Estado, para agir no sentido de promover a sua gestdo e

0 Cfr. KISS, ALEXANDRE SHELTON, DINAH: Manual of European Environmental Law,
Cambridge, 1993.
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conservacgao, através da realiza¢do do ordenamento do territorio, criagdo de parques e
reservas naturais e¢ do aproveitamento racional dos recursos, garantindo a sua
capacidade de renovagdo.'” Por sua vez, o art. 93.°/2, reformulado de acordo com as
regras da PAC, incumbe o Estado de promover uma politica de ordenamento e

reconversdo agrdria no quadro dos condicionalismos ecoldgicos e sociais nacionais.

Vemos entdo que o legislador constitucional considera que a organizagdo fisica do
espaco ¢ um instrumento essencial para se construir um direito ao ambiente acessivel a
todos, e se assegurar o indispensavel progresso social e econémico do pais.

Além da Constituicdo, também a Lei n.° 11/87, de 7 de Abril, a chamada Lei de
Bases do Ambiente, estabelece uma profunda ligacdo entre ambiente e planeamento.

Logo no seu art. 3.° alinea c) prescreve-se um principio geral de participagdo da
sociedade na formulagdo e execucgdo da politica ambiental e de planeamento, nos varios
niveis territoriais; na alinea d) é consagrada a unidade de gestdo e ac¢do nas areas do
ambiente e ordenamento. O art. 4.°, alinea a), considera como primeiro objectivo de
politica do ambiente “o desenvolvimento econdémico e social auto-sustentado e a
expansao correcta das areas urbanas, através do ordenamento do territorio”. O art. 27.%/1
identifica como instrumentos da politica do ambiente, entre outros, o plano nacional
(alinea b) ), o ordenamento integrado do territorio a nivel regional e municipal (alinea c)
), os PROT, PDM e outros instrumentos de intervencdo urbanistica (alinea e) ) e a
regulamentacgdo selectiva e quantificada do uso do solo (alinea k) ). A formulagao deste
n.° 1 do art. 27.°, ao dizer que “sdo instrumentos de politica de ambiente e do
ordenamento do territorio” os que enuncia nas alineas a seguir, trata em conjunto as
duas vertentes, o que significa que o legislador as considera interdependentes, mas
dificulta a definicdo dos instrumentos proprios de cada uma que nio tém de coincidir
necessariamente (veja-se, por exemplo, as alineas f), m) e r) ). Todavia, ndo resta
qualquer davida que as esferas de cada uma destas politicas se influenciam e
condicionam mutuamente.'”

" Cfr. CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constitui¢do..., ob. cit., anotacdes ao art. 66.°.
Sobre o direito ao ambiente na CRP pode ver-se, ainda MIRANDA, JORGE: “A Constitui¢ao e o Direito
do Ambiente”, Direito do Ambiente, INA, 1994, pp. 353-365.

'72 Cf. REIS, JOAO PEREIRA: Lei de Bases do Ambiente anotada, Lisboa, 1991, que na sua anotagio ao
art. 27.° da LBA considera que esta ndo ¢ mais do que uma lei quadro do ambiente e do ordenamento do
territorio. Sendo certo que o legislador a apelida de Lei de Bases do Ambiente, a redac¢do que consta da
Lei n.° 11/87, onde convivem elementos de politica de ambiente e de politica do ordenamento, da conta
de duas coisas: tanto da interdependéncia que existe entre estas politicas, de tal forma que os planos de
ordenamento sdo excelentes vias de execugdo das regras ambientais, como da dificuldade real em separar
os seus mecanismos de efectivagdo. No entanto, sendo ambas politicas horizontais, face as restantes
politicas que convergem sobre o espago, o ambiente também regista uma postura de verticalidade perante
o ordenamento do territorio, pois que se serve dos seus instrumentos para cobrar a concreticidade de
algumas das suas previsdes.
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No ambito especifico dos diplomas sobre as Areas Protegidas, a Reserva Ecologica
Nacional e a Reserva Agricola Nacional e os Planos de Ordenamento do Territorio
(PROT e PDM), estdo previstas regras que determinam a conjuga¢do dos dois aspectos.

Quanto a regulamentacdo da REN, o seu texto inicial, o Decreto-Lei n.° 321/83, de 5
de Julho, prescrevia no art. 5.° que “os terrenos integrados na Reserva Ecoldgica serdo
obrigatoriamente identificados em todos os instrumentos que definam a ocupagao fisica
do territério, designadamente, planos de ordenamento, planos directores municipais e
planos de urbaniza¢do”. A mesma ideia consta do art. 10.° do Decreto-Lei n.° 93/90, de
19 de Margo, na redac¢do que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 213/92, de 12 de
Outubro. Temos assim que os 6rgdos competentes para criar os diversos planos de
ordenamento estdo formal e materialmente vinculados as delimitagdes estabelecidas em
sede de Reserva Ecologica.

Outro tanto estava previsto para a RAN, no art. 5.° da primeira versdo (Decreto-Lei
n.° 451/82, de 16 de Novembro) e que hoje consta do art. 33.° do Decreto-Lei n.°
196/89, de 14 de Junho, enquanto o art. 32.° (redac¢do actual do Decreto-Lei n.° 274/92,
de 12 de Dezembro) obriga a instru¢do de todos os planos com a carta da RAN
respectiva, aprovada pelas Comissdes Regionais da Reserva Agricola.

O Decreto-Lei n.° 19/93, de 23 de Janeiro possui um tipo diferente de referéncia
quanto as Areas Protegidas. Nao é dito que elas devam ser identificadas nos planos de
ordenamento regional e local, excepto num momento. O art. 26.°, que trata da proposta
de classificacdo de areas de paisagem protegida, estabelece que as propostas deverao ser
acompanhadas de elementos que demonstrem com seguranga existir para a area
proposta um regime de protec¢do compativel com o de paisagem protegida previsto no
Plano Director Municipal (alinea a), do n.° 2 do art. 26.°). Mas a indicacdo geral que ¢
dada é que cada area protegida de ambito nacional, regional ou local devera estar
equipada com o respectivo plano de ordenamento do territério, cujas regras previstas
nesse decreto-lei foram revogadas, parcialmente pelo regime dos Planos Especiais.

O feedback ¢ feito nas respectivas leis de planeamento.

Para os PROT, o Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio, determina no art. 9.°/2,
alineas a) e b) que o relatério que serve para a instrugdo do plano deve conter
necessariamente os limites da REN e da RAN, bem como das Areas Protegidas.

O Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Marco, prevé no caso dos PDM (e restantes
PMOT), além da planta de ordenamento (art. 10.%2), uma planta actualizada de
condicionantes da qual devem constar, entre outras, as restricdes decorrentes da REN,
da RAN e das Areas Protegidas (art. 10.°/6). O controlo ¢ feito mediante ratificagdo do
PDM pelo Governo, com o objectivo de verificar a sua conformidade também com as
normas destas trés categorias de restrigoes de utilidade publica (artigos 3.°/3 e 16./2,
alinea a) ).
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Os Planos Especiais, regulados pelo Decreto-Lei n.° 151/95, de 24 de Junho, estdo
também vinculados a incluir na sua planta de condicionantes a identificacdo grafica das
restrigdes de utilidade publica, nas quais se incluem a RAN, a REN ¢ as Areas
Protegidas (art. 7.°/4). Relembra-se que um desses planos se destina a providenciar a
gestdo racional das proprias Areas Protegidas (dos parques nacionais, das reservas e dos
parques naturais e das areas de paisagem protegida).

Desta analise estritamente formal fica a ideia de que existe uma excelente
complementaridade entre os procedimentos ordenadores do territério e a implementagao
dos vectores ambientais, concretamente da dimensdo planificatoria da politica de
ambiente, que assume uma maior expressividade na constituicdo das areas protegidas e
das reservas nacionais.

Mas esta ideia, que pode ser uma ideia “juridica e politicamente correcta”, carece de
ser confirmada ao nivel da realidade pratica. S6 a avaliagdo dos pressupostos legais ndo
serve para ter a exacta dimensdo do modo como a dimensdo ambiental ¢ introduzida e
conduzida no contexto do ordenamento do territorio. Para adquirir essa perspectiva mais
mediatica importa ir ao terreno e conhecer os factos e as experiéncias de quem trabalha
no dia-a-dia com os problemas da planificacdo e gestdo do territdrio e da enunciagdo e
concretizacdo dos conteudos da planificacdo ambiental.

2.2. ... as resisténcias a sua concretizacao

Em sede de apreciagdo critica sobre o nivel de tradugdo politica e social dos
conteudos de planificagdo ambiental nas acg¢des de organizagdo do territério, parece-me
de grande relevo atender, entre outros elementos, as opinides manifestadas por algumas
pessoas que tém operado na execugdo desses valores no nosso pais. A sua experiéncia,
modelada sempre pela perspectiva institucional e conceptual em que estdo integradas,
oferece um valor de actualizagdo as discussoes tedricas. O seu conhecimento activo e
actual destas questdes permite diagnosticar alguns dos tragos que marcam a efectividade
dos fendmenos da gestdo do territdrio e da ponderabilidade dos factores ecologicos, e
identificar algumas dissengdes entre o que ¢ a sua expressdo juridico-formal e a
realidade concreta.

Algumas dessas divergéncias foram ja sendo referidas ao longo deste trabalho, mas
aqui ser-lhes-4 dado um destaque particular, a par de outras que nio foram ainda
mencionadas. A consideragdo destes aspectos tem em vista sublinhar o tipo de
resisténcias que se levantam a concretizacdo dos quadros normativos do planeamento e
a respectiva origem.

Ao definirem os principios e as regras de uso, ocupacdo e transformagdo dos solos,
os planos de ordenamento do territorio colidem com direitos classicos fundamentais dos
cidaddos, como o direito de propriedade privada e o direito de iniciativa privada, cuja
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valorizagdo social genérica ¢ feita ainda em termos de direitos absolutos, na 6ptica mais
liberal-burguesa. Esta situagcdo de conflito ¢ agravada por outra realidade emergente que
diz respeito a ponderacdo dos valores da protec¢do ambiental, por si s6 ou de forma
integrada na politica de ordenamento do territério. Instrumentos de planificagdo
ambiental como a RAN, a REN e as Areas Protegidas, introduzem nos processos de
ordenamento do espago limitagdes acrescidas ao aproveitamento dos solos e de outros
componentes naturais, que agravam as restricdes ao livre exercicio daqueles direitos
subjectivos.

Este condicionamento ao uso do solo, imanente das regras de planificacdo territorial
e ambiental, suscita naturalmente reac¢des negativas por parte dos cidaddos, que se
sentem afectados nos seus poderes de livre apropriacdo, fruicdo e disposi¢ao dos bens.

E hoje ponto assente na doutrina e na jurisprudéncia constitucionais'” que os direitos
de propriedade privada e de iniciativa econdmica privada ndo sdo direitos de exercicio
ilimitado, podendo ser objecto de restri¢des juridicamente fundadas.

O direito de propriedade privada é reconhecido pela Constituicdo como um direito
economico (art. 62.°) que goza do regime dos direitos, liberdades e garantias, enquanto
direito de natureza analoga (art. 17.°), e que ¢ garantido nos termos da Constitui¢do, o
que desde logo sublinha o caracter ndo absoluto deste direito.' A admissibilidade de
restricdes a este direito subjectivo fundamenta-se em principios gerais do direito, como
o reconhecimento da fung¢do social da propriedade, em razdes de utilidade publica (art.
62.°/2) e na necessidade de tornar eficazes outros principios € normas constitucionais,
incluindo outros direitos econdmicos e sociais.'”

Sendo o direito de propriedade um direito que ¢ composto por diversos elementos — o
direito de acesso a propriedade, o direito de usar e fruir dos bens de que se ¢
proprietario, o direito de os transmitir e o direito de ndo ser privado deles —'7, é sobre a
realizacdo deste contetido complexo que incidem as restri¢des e limites.

E sobretudo na efectivagio pratica da componente de uso e fiui¢cdo da propriedade
que se fazem sentir com particular intensidade as limitagdes que decorrem da
planificagdo sobre a utilizagdo privada dos bens, em especial do solo.

Por um lado, a propriedade privada ¢ hoje reconhecida uma func¢do social, o que
equivale a dizer que dela deve ser feita uma utilizacdo socialmente justa, que ha que
ponderar ndo s6 o interesse individual do proprietario, como também o interesse geral, o
qual nem sempre ¢ coincidente com aquele."”” Esta consideragdo socializante da
propriedade ¢ uma refutagdo clara da concepgao liberal da prevaléncia do interesse

' Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., p. 301, notas 4 e 5.

174 Cfr. CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constituicdo..., ob. cit., pp. 331-332.

15 Cfr. SANTOS, ANTONIO/GONCALVES, MARIA EDUARDA/MARQUES, MARIA MANUEL:
Direito Economico, Coimbra, 1995, p. 45.

176 Cfr. CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constitui¢do..., ob. cit., p. 332.
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privado e do exercicio absoluto deste direito. Actualmente, ao proprietario podem ser
vedados certos usos dos bens de que ¢ titular, pela consideracdo do interesse mais vasto
da colectividade. E ¢ exactamente no contexto desta funcionalidade social que boa parte
da doutrina alema tem dado uma relevancia especial ao conceito de vinculagdo
situacional da propriedade do solo, como uma subespécie da vinculagdo social, cujo
sentido reside no facto de que todo o terreno se caracteriza pela sua situacdo e pela sua
qualidade, assim como pela sua inser¢cao na natureza e na paisagem. Essa sua particular
situagdo factica pode determinar restricdes as suas possibilidades de utilizagdo, que
recaem sobre o respectivo proprietario e que podem dar origem ou nao ao direito de ele
vir a exigir do Estado o pagamento de uma indemnizac¢do. Segundo refere Alves
Correia'”, o conceito de vinculagdo situacional tem sido especialmente considerado pela
jurisprudéncia alemd e também italiana, no dominio dos conflitos de interesses
resultantes da protec¢do da natureza e da paisagem, embora isso ndo seja sendo um dos
aspectos em que o conceito tem sido aplicado. E, acrescenta o autor, esta concepgao tem
no nosso ordenamento juridico exemplos significativos, nomeadamente a REN, a RAN
e as Areas Protegidas.

Por outro lado, a concretizagdo de outras normas e principios constitucionais ¢é
susceptivel de impor implicitamente limitagdes ao direito de propriedade. Estdo neste
caso, por exemplo, “os diversos condicionamentos por razdes ambientais ou de
ordenamento do territorio (delimitagdo de areas de reserva agricola e ecologica,

planeamento urbano, etc.).”"”

Embora revestindo uma natureza negativa ou de defesa perante o poder publico e a
sociedade, decorrente da sua natureza andloga aos direitos liberdades e garantias
(artigos 17.° e 18.°), razdes de socializagdo e de efectivacdo de outros direitos
constitucionalmente protegidos constituem elementos condicionantes ao gozo da
propriedade privada e legitimam o legislador a estabelecer restrigdes sobre ela (art.
168.%/1, alineas b) e j) ).

E neste contexto que devem ser interpretadas as limitagdes & propriedade individual
que decorrem da aplicagdo das regras de planeamento do territério e de preservagdo do
ambiente.

Onde esse condicionamento ¢ socialmente mais relevante ¢ no que toca a liberdade

de construcdo, o ius aedificandi, que a doutrina maioritiria no nosso pais considera

180

inerente ao direito de propriedade', embora como bem referem Gomes Canotilho e

77 Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 314-320.

'8 Cfr. CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 320-329.

' 'SANTOS, ANTONIO/GONCALVES, MARIA EDUARDA/MARQUES, MARIA MANUEL:
Direito..., ob. cit., p. 46.

Cfr. ainda CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constitui¢do..., ob. cit., p. 332.

"0 E a posicdo defendida, entre outros, por ASCENSAO, JOSE DE OLIVEIRA: “O Urbanismo e o
Direito de Propriedade”, Direito do Urbanismo, INA, 1989, pp. 323-325; SALGADO, NUNO DA
SILVA: “O ordenamento do territorio e o cumprimento da lei”, Boletim do IGAT, ano 4, num. 1, Margo
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Vital Moreira, ela deva ser configurada, nos nossos dias, como uma “liberdade de
construcao potencial”, pois s6 se pode desenvolver no quadro de normas juridicas como

a protecgdo do ambiente e a organizagdo do territorio.'!

Também o direito de iniciativa privada (art. 61.°/1), enquanto direito econémico e
ndo simples principio da organizacdo econdmica, independente do direito de
propriedade mas que tal como ele goza de idéntica protecc¢ao (artigos 17.° e 18.°), ndo ¢
tido como um direito ilimitado, antes como um direito sobre o qual podem recair
determinados condicionamentos derivados, desde logo, da Lei Fundamental.
Compreendendo varias componentes — liberdade de investimento ou de acesso,
liberdade de organizagdo da actividade e liberdade negocial —, a sua materializagdo ¢ de
imediato condicionada pelo interesse geral (art. 61.°/1, in fine)'™, que invoca a
realizacdo de outros preceitos constitucionais, dos quais avultam a proteccdo do
ambiente e o correcto ordenamento do territério (art. 66.°), que assim controlam a forma
como a organizagdo da actividade econdmica se relaciona com o meio exterior.'™
Vejam-se, a titulo exemplificativo, as restricdes de ordem ecolodgica e territorial que sdo
impostas a localizagdo de parques industriais, previstas na alinea e), do n.° 3 e no n.° 4,
do art. 5.°, do Decreto-Lei n.° 232/92, de 22 de Outubro.

Se para os homens do direito ¢ inevitavel a existéncia de limites imanentes aos
direitos tradicionais de propriedade e de iniciativa privadas, decorrentes das regras de
ocupacao racional do espago e preservacdo dos recursos naturais, para o cidaddo em
geral essa ¢ uma realidade que ainda ndo estd completamente interiorizada e muito
menos aceite.

Autarcas e técnicos reconhecem que a reac¢do geral das pessoas, face aos planos de
ordenamento, e sobretudo a RAN, REN e Areas Protegidas, ¢, de um modo geral, muito
negativa.'™

1991, pp. 31-32; AMARAL, DIOGO FREITAS DO: "Apreciagdo...", ob. cit., pp. 99-101, para quem a
possibilidade de o proprietario do solo poder ceder a outrem o direito de construir sobre o seu prédio ser
sindénimo de que ele, como proprietario, dispde desse direito.

Contrariando esta posi¢ao esta CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp.
349 e segs. , que defende ser o direito de construir uma faculdade que ¢ atribuida pelo plano urbanistico
ou, na sua auséncia, pela licenga de construcdo. Esta ¢ ainda a posi¢do minoritaria da doutrina alema e a
posi¢do maioritaria da doutrina italiana , que na Lei n.° 10/1977, de 28 de Janeiro operou a cisdo do
direito de edificagdo do direito de propriedade. Pelo contrario, as doutrinas francesa ¢ alema maioritaria,
apontam para a primeira concepgao.

81 Cfr. CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constituicdo..., ob. cit., pp. 348-349.

182 Ao contrario do direito de propriedade privada (art. 62.°) o legislador constitucional fixa como limite
expresso ao exercicio da iniciativa privada (art. 61.°1) a consideragdo do interesse geral. Todavia, a
doutrina reconhece essa referéncia, quanto ao direito de propriedade, como implicita na prépria ordem
juridico-constitucional, pelo que era desnecessario ao legislador reafirma-la. Cfr. CORREIA,
FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., p. 315-316, que cita ainda JORGE MIRANDA.
183 Cfr. SANTOS, ANTONIO/GONCALVES, MARIA EDUARDA/MARQUES, MARIA MANUEL:
Direito..., ob. cit., pp. 47-51; CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constitui¢do..., ob. cit., pp.
327-328.

18 Esta ¢ a ideia geral que me foi transmitida por quase todos os entrevistados.
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Em relacdo aos agentes econdmicos, as restricdes fisicas e ambientais impostas a
localizacdo das suas actividades sdo, regra atenuadas pela cria¢do, dentro dos planos, de
areas de uso industrial dominante, para as quais se prevéem acc¢des de beneficiagdo
(acessibilidade, equipamentos, infra-estruturas, etc.), destinadas a atrair a fixacdo das
unidades produtivas. Oportunidades que os municipios ndo querem desperdigar.

Sao por isso os individuos que mais acusam os efeitos restritivos, em particular no
que concerne a edificabilidade. A ideia de que quem tem um terreno ndo pode construir
nele ¢ socialmente mal aceite. Depois da aboli¢do da lei do morgadio, a propriedade
fundiaria adquiriu um valor de entesouramento para as pessoas, ou seja, tornou-se um
factor de riqueza pessoal e familiar ¢ um elemento de seguranca econdmica. Figuras
como a RAN e a REN e mesmo as Areas Protegidas vém por em causa esse valor
economico e social do solo, o que origina o mau acolhimento destes instrumentos.
Torna-se dificil explicar a quem possui uma parcela de terreno por que ndo pode
construir. Compreender esta valorizacdo social que ¢ dada ao solo ¢ um factor
determinante para explicar alguma da resisténcia que tem existido da parte dos

particulares e até certas perversdes que se fazem.'®

A presenca da RAN, que ¢
parcialmente non aedificandi, e sobretudo da REN, considerada por populagdes,
autarcas e técnicos como demasiado restritiva e na pratica non aedificandi, ocasiona
fenémenos de construgdo ilegal em terrenos classificados da reserva (que acabam por
ser mantidos, gracas a débil capacidade coactiva dos oOrgdos fiscalizadores das

'% ¢ a politica do “facto consumado” em termos de embargo e demoli¢do) ¢ de

reservas
especulagdo imobilidria, quer sob a forma de terrenos vendidos para constru¢ao que os
vendedores sabem a partida que fazem parte das reservas, quer sob a forma de bolsas
de terrenos constituidas por pessoas que se dirigem as autoridades responsaveis pelas
reservas a fim de averiguarem em abstracto das possibilidades edificatérias de certos

terrenos.'’

Estas praticas perversas e a recusa geral em aceitar as reservas nacionais € 0s espagos
protegidos derivam também do fraco protagonismo que tém as populagdes na definicao
do contetdo destes instrumentos e na sua propria gestdo. O principio da participagdo €
tutelado constitucionalmente e faz parte da propria natureza democratica do Estado e do
exercicio da sua actividade administrativa (artigos 9.°, alinea c), art. 48.°, 267.%/1 e
268.°/1/2). Ao nivel da planificacdo do territdrio, os diplomas que regulam a criagdo dos
PROT, PDM e Planos Especiais, prevéem a participa¢cdo dos administrados, através do
inquérito publico. Mas, como sublinhei na primeira parte deste estudo, esse

'83 Entrevista ao Prof. Rui Bras.
'% Entrevista ao Dr. Madeira Antunes.
'8 Entrevistas a Eng. Ana Veneza e ao Dr. Madeira Antunes.

O Dr. Madeira Antunes relatou-me da sua experiéncia as situa¢des frequentes de vendas de terrenos
da RAN a emigrantes, que depois se véem confrontados com a impossibilidade de construir, e também a
pratica de consulta & comissdo por pessoas que pretendem saber se num determinado terreno se pode ou
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procedimento queda-se por uma intervengdo a posteriori, na fase final do processo de
elaboracdo dos planos, e os seus resultados ndo sdo em si mais do que objecto de
“ponderacao” pela equipa do plano. Se a este factor se adicionar a pouca informagao
que em regra ¢ detida pelos cidaddos nestas questdes'®, a tendéncia para que essa
“participagdo publica seja dominada por interesses fundiarios visando a urbanizagdao™'®
e a pouca sensibilidade que existe ainda para os problemas da conservagdo e gestdo dos
recursos, torna-se “natural” o desconhecimento dos cidaddos perante a realidade dos
valores ambientais contidos nos planos e a sua ma recep¢ao em face das situagdes

concretas.

A reaccdo desfavoravel as restricdes impostas pela vertente ambiental nos planos ¢
ainda enfatizada pela questdo da compensagdo aos particulares, em especial quando
estdo em causa o direito de propriedade e a liberdade de construir.

A Constituicdo prevé no art. 62.°2 como situacdes de ablacdo da propriedade
privada a expropriagdo por utilidade publica e a requisi¢cdo. Ambas se revelam como
restricdes ao direito de o titular da propriedade ndo ser privado dela, uma das
componentes essenciais do direito de propriedade privada. A primeira ¢ de caracter
definitivo e incide sobre bens imoéveis; a segunda ¢ temporaria, justifica-se por um
interesse publico urgente e excepcional e pode abranger bens méveis ou imoveis. Tanto
a expropriagdo como a requisi¢do s6 podem ser feitas com base na lei (principio da
legalidade) por razdes de utilidade publica e implicam o pagamento de uma
indemnizagdo."”

As restricdes ao uso e fruicdo dos bens, em especial do solo, que decorrem da
classificagdo de certas areas como Areas Protegidas, Reserva Ecoldgica e Reserva

ndo construir, a fim de criarem uma reserva de solos para venda. Isso levou-o a exigir um comprovativo
de proprietario, antes de se dar o parecer requisitado.

188 Cfr. DIAS, JOSE EDUARDO: Direito Administrativo do Ambiente, Coimbra, 1995, p. 15: “O reforco
das estruturas de participagdo no procedimento [administrativo] é vital ao nivel da protecgdo ambiental,
pois uma responsabilidade comum passa necessariamente por uma participacdo também comum na
tomada de decisdes, permitindo simultaneamente o seu «controlo social» (publico). (...) ndo pode haver
participagdo sem correcta informagao;”

Também RAPOSO, MARIO: “O Direito ao Ambiente como direito fundamental”, Textos, CEJ,
Lisboa, 1994, pp. 129-130, considera essenciais ao exercicio do direito ao ambiente a formagdo
ambiental dos cidaddos, tarefa que incumbe ao Estado e a propria sociedade, a informagdo, ndo so6
juridica mas também das acc¢Ges desenvolvidas na formulagio de uma politica do ambiente (com relevo
para o sistema do “arquivo aberto” que a Constituicdo, depois da revisdo de 1989 passou a consagrar no
art. 268°/2) e a participagdo feita por pessoas informadas e “participar, ¢ fazer parte, ¢ zelar pelo que ¢é
patrimoénio geral e garantia de uma vida melhor.”

189 Cfr. SANTOS, CARLOS/VIEIRA, MANUEL: “Conservagdo da natureza e planos de ordenamento do
territorio - experiéncia na regido do Algarve”, 3.° Congresso Nacional de Areas Protegidas, Outubro
1994. "Participagdo activa da populagdo implica, entre outras coisas, um processo ascendente-
descendente de informacao e tomada de decisdo."

%0 A Constitui¢do define que se deve tratar de uma justa indemnizag8o, mas ndo oferece quaisquer
critérios indemnizatorios. No entanto, eles terdo de respeitar os principios materiais constitucionais da
igualdade e da proporcionalidade. A ideia de justa indemnizagdo comporta ainda duas dimensdes: que ela
seja contemporanea do acto ablatério e que seja fixada pelo valor real do bem em causa. Cfr.
CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constitui¢do..., ob. cit., pp. 333-336.
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Agricola, ndo s3o em abstracto situagdes de ablacdo da propriedade privada, pois a
titularidade dos bens mantém-se e apenas existem certas limitagcdes que se prendem com
a utilizacdo que deles pode fazer o respectivo titular. Por isso, ndo hd lugar a uma
indemnizagdo nos termos gerais em que ela ¢ prevista no n.° 2 do art. 62.° da
Constituicao onde se diz que:

“A requisi¢@o e a expropriacdo por utilidade publica s6 podem ser efectuadas com
base na lei e mediante o pagamento de uma justa indemnizagao.”

Todavia, algumas das limitacdes que sdo impostas, em especial pelos planos de
ordenamento, podem assumir uma tal forma e intensidade que ndo deixam de adquirir
uma certa natureza expropriativa, que pode suscitar em face de uma ponderacdo
concreta, a atribuicdo de uma compensagdo a titulo indemnizatério aos proprietarios
sobre os quais recaem esses 6nus legais. Em causa estd o funcionamento da garantia da
propriedade privada que a nossa Lei Fundamental configura no art. 62.°."" Este tipo de
restrigdes ¢ habitualmente designado por expropriacdo de sacrificio."”

Daqui se extrai que os vinculos impostos pela efectivacdo dos principios proibitivos
das reservas nacionais e dos espacos naturais protegidos sdo susceptiveis de, em
abstracto, comportarem para os proprietarios dos solos, limitacdes suficientemente
gravosas para justificarem a concessdo de uma indemnizagdo. Mas, o problema nado ¢é
simples de resolver, até porque os diplomas que regulam aquelas figuras da planificagao
ambiental ndo fornecem qualquer indicio neste campo.

Assim sendo, ha que atender a posi¢do que tem sido seguida por alguns autores ao
tratar desta complexa questao.

A ponderagdo da ressarcibilidade dos condicionamentos a propriedade privada que
decorrem de certos vinculos, tanto urbanisticos como paisagisticos'”, oscila entre dois
vectores: por um lado, do reconhecimento da fun¢do social da propriedade decorre que
¢ legitimo a lei e a Administracdo impor restri¢des aos proprietarios de certos bens, sem
que lhes assista o direito de requererem uma indemnizagao a titulo compensatdrio, pois
que essas restricoes relevam da prevaléncia que ¢ atribuida em certas situagdes ao
interesse colectivo, face ao interesse individual do proprietario; por outro lado, existem
formas de intervengao publica ndo ablativas no dominio da propriedade privada que, em
concreto, traduzem um sacrificio especial para o seu titular, o que legitima o seu
ressarcimento. “(...) a utilizagdo do uso dos solos estd sujeita a uma complexa rede de
planos de ordenamento, autorizagdes, licengas, proibi¢des, materialmente constitutivas

1 Cfr. ASCENSAO, JOSE DE OLIVEIRA: “O Urbanismo e o Direito de Propriedade”, Direito do
Urbanismo, INA, 1989, pp. 327-328.

192 CORREIA, FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., p. 491.

193 A expressdo é corrente na doutrina e jurisprudéncia alemis e italianas.
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de onus ou restri¢coes socialmente adequadas, nuns casos, ou de sacrificios especiais

legitimadores de um direito indemnizatdrio, noutros casos.”"*

Estas sdo as coordenadas principais sobre as quais se pré-figura a possibilidade de
ser reconhecido aos proprietarios das 4reas classificadas da REN e da RAN e das Areas
Protegidas o direito a exigir uma indemnizagdo pelo cerceamento da sua liberdade de
utilizagdo dos terrenos, sobretudo no que diz respeito as restricdes a edificagao.

Sobre esta controvérsia se pronuncia com rigor Alves Correia. Apelando ao principio
da vinculagao situacional da propriedade dos solos que se pode reconhecer nos casos da
REN, RAN e Areas Classificadas, o autor defende que as proibigdes e restrigdes de uso
que elas impdem a certos terrenos nao sdo mais do que a concretizagao e explicitagdo de
limites que sdo inerentes a propria situacdo concreta e as qualidades intrinsecas desses
solos (zonas declivosas, areas em risco de erosao, zonas de infiltragdo maxima, leitos de
cheias, terrenos de grande aptiddo agricola, paisagens de grande riqueza natural, etc.),
pelo que ndo podem ser tidas como medidas expropriadoras e susceptiveis de conferir
um direito a indemnizagao.

Parece-me, no entanto, que se esta regra vale como principio geral sobre o caracter
ndo expropriador destes vinculos ambientais todavia, a sua aplicagdo ndo inibe a
verifica¢do de alguma desigualdade social entre os cidaddos sujeitos aos vinculos e os
que estdo libertos deles.

A doutrina estrangeira tem vindo a propor alguns mecanismos destinados a reduzir
os desequilibrios sociais emergentes de certas solu¢des do planeamento urbanistico,
territorial e mesmo ambiental, que ndo preenchem os requisitos necessarios para
gerarem o direito a uma indemnizacdo nos termos acima descritos, mas que, por razdes
de equidade social e da propria eficdcia concreta dessas solugdes ordenadoras, devem
ser objecto de tratamento pelas autoridades publicas. Estas técnicas niveladoras tém em
vista a realizagdo de uma certa perequag¢do dos beneficios e encargos entre 0s
proprietarios sujeitos ao mesmo plano de ordenamento.'”

Penso que ¢ no dominio dos instrumentos perequativos que se deverd encontrar a
justa medida para o cumprimento de um equilibrio socioeconémico entre os individuos
que véem os seus solos onerados com medidas protectoras dos ecossistemas naturais e
os individuos que ndo sofrem essas restricoes e que, por via disso, se encontram
favorecidos na sua capacidade de gozo e disposi¢do dos bens de que séo titulares."

" Cfr. CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constitui¢do..., ob. cit., p. 349.

195 Sobre as principais técnicas de perequagio registadas na doutrina estrangeira, veja-se CORREIA,
FERNANDO ALVES: O Plano Urbanistico..., ob. cit., pp. 583-652.

1% Dando acolhimento a esta ideia. A Lei de Bases da Politica de Ordenamento dp Territério ¢ de
Urbanismo (Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto) vem, no seu art. 18.°, obrigar os PEOT e os PMOT a
preverem mecanismos de perequacdo compensatoria dos particulares, destinados a repartir
equitativamente os beneficios e os encargos que lhes advenham desses planos. E, quando dos planos
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Dentre as potenciais formulas de distribuicdo equitativa das vantagens e dos
gravames resultantes da classificacdo daquelas especiais areas, podem evidenciar-se as
medidas de natureza fiscal. Uma delas ¢ a distribuicdo das mais-valias urbanas entre os

proprietarios abrangidos por um mesmo plano'’

. Outra solug¢do que tem vindo a ser
acolhida por alguns paises europeus como a Holanda e a Suécia, e que entre nds nao
existe ainda embora, segundo Jodo Rebelo, acabaremos por 14 chegar, ¢ a obriga¢do que
¢ imposta aos proprietarios urbanos de, dentro de um prazo util, serem obrigados a
construir ou a disponibilizar o terreno para constru¢do, sob pena de haver um
agravamento da tributacdo que incide sobre esse terreno. Além disso, as autarquias
adquirem ao fim de algum tempo em que ndo haja qualquer construcdo, o direito a
expropriar esse terreno urbano. O que se tem notado com este procedimento, além de
uma diminui¢do da especulagdo imobilidria, é que as reclamacdes que surgem com a
aprovacdo dos planos dizem respeito a passagem dos terrenos de ruasticos para
urbanos."® Eis aqui uma total inversao do que ¢ a nossa realidade. Nao creio, contudo,
que existam condigdes a curto ou até médio prazo para incorporarmos uma solugdo
deste tipo, ndo s6 porque isso implica uma alteracdo profunda no entendimento social
da propriedade, como requer um volume financeiro para as autarquias que elas, sem
duvida, ndo dispdem.

As resisténcias a incorporacdo eficaz da componente planificatoria ambiental nos
procedimentos ordenadores do territrio ndo resultam apenas da postura desfavoravel
dos cidadados. A seu lado estdo também as reticéncias que advém da sensibilidade e da
actuacdo dos entes da Administragao local.

No inicio do processo de ordenamento do territério municipal, a criagio do PDM
comecgou por ser entendida pelos autarcas como um obsticulo indesejavel a livre
conforma¢do do espago concelhio. Esta atitude foi evoluindo e hoje em dia existe a
ideia, mais ou menos generalizada, de que o plano municipal ¢ um elemento
fundamental para a gestdo estratégica do municipio, no que diz respeito a antecipagdo e
execucdo de solucdes de desenvolvimento econdmico integrado e de racionalizacdo dos
recursos fisicos disponiveis.

A criacdo dos PDM tem sido um processo lento e complexo, embora esteja
praticamente concluida a primeira geragdo de planos, quando, alids, esta ja em fase de
arranque a segunda geracao.

A falta de experiéncia neste campo (que se limitava aos planos de urbanizagdo), a
que acrescem as deficiéncias em meios técnicos e financeiros das cdmaras municipais e
dos organismos do Estado, sdo alguns dos agentes dessa morosidade.

resultarem restrigdes sensiveis ao direito de fruicdo do solo pelos privados que tenham efeitos
semelhantes aos da expropriagao, ser-lhes-a concedida indemnizagao.

7 Cfr. PARTIDARIO, MARIA DO ROSARIO: “A integragdo...”, ob. cit., p. 82.

'8 Entrevista ao Eng. Jodo Rebelo.
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No entanto, as pressdes governamentais exercidas através da fixa¢do de prazo de
conclusdo (inicialmente até 31 de Dezembro de 1991, depois prorrogado por mais um
ano) e do condicionamento financeiro, iriam determinar uma brusca aceleracdo no
processo, acabando muitos dos planos, depois de um certo periodo em “banho-maria”,
por serem concluidos de forma apressada, com naturais prejuizos para a sua qualidade
geral. Tomando como exemplo o PDM da Figueira da Foz, verifica-se que boa parte dos
estudos sdo anteriores a 1990, mas o plano so6 veio a ser ratificado em 1994. Desse facto
resulta um desfasamento entre o plano e a realidade que tem levantado a autarquia
diversos problemas de execuc¢do das medidas de planeamento, uma vez que entre a
situacdo concreta de que ele partiu e a situacdo concreta em que passou a ser executado
se registaram modificagdes materiais que tém dificultado o cumprimento de alguns dos
projectos tragados no plano.'”

A tarefa de redaccdao dos PDM serviu, como disse, para demonstrar as fragilidades de
apetrechamento técnico e documental da generalidade das autarquias. A solugdo
encontrada por muitos autarcas foi adjudicar a elaboracdo do plano a equipas técnicas
exteriores ao municipio, medida que alguns encaram com cepticismo por considerarem
que afastou os responsaveis municipais da reflexdo que envolvia a adop¢do de um
documento essencial para a gestdo autarquica, e que por isso 0s torna mais insensiveis a
notoriedade de alguns vectores, nomeadamente os vectores ecologicos.*”

“De um modo geral — diz Teresa Andresen — os aspectos de carécter biofisico,
ecologico e de conservacdo da natureza estdo completamente desmerecidos nos Planos
Directores Municipais. E fundamental uma revisio destes planos em que este tipo de
principios seja considerado prioritario.”

A reaccao dos autarcas a incorpora¢do no planeamento da componente ambiental ndo
tem sido, em regra, muito positiva. Instrumentos programaticos como a REN e a RAN
tém sido interpretados como “obstaculos indesejaveis” a expansdo das areas urbanas e
urbanizaveis dos municipios, como vinculos que incidem sobre o solo para restringir as
suas potencialidades edificatérias. E a sua inclusdo na carta de condicionantes que
integra o PDM vém reforcgar este sentimento de desfavor. Elas sdo postas ao nivel das
linhas de alta-tensdo, dos espagos canais ou das instalagdes militares. A carta de
condicionantes possui uma indubitavel carga negativa para os agentes do poder local,
por representar uma subtrac¢do ao seu imperium sobre o territorio municipal, a favor da
Administragdo do Estado, contrariando, em principio, uma politica de descentralizagao.
E natural que na elaboragio das cartas das reservas nacionais, a sua pressdo tenha sido
no sentido de se desafectar o maximo possivel de areas.*"

' Entrevista a Arq. Maria Jodo Figueiredo.
2% Entrevistas & Arq. Maria Jodo Figueiredo, ao Dr. Madeira Antunes e a Prof. Teresa Andresen.
2! Entrevista a Eng. Ana Veneza.
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As Areas Protegidas foram sempre encaradas pelos municipios com mal disfar¢ada
resignacdo. Subitamente, com a revisdo do regime de parques e reservas naturais em
1993, houve, segundo Cristina Lopez, um acréscimo surpreendente no nimero de
pedidos de classificagdo de zonas ao ICN, boa parte dos quais procedendo de
municipios. Essa explosdo de propostas ndo parece resultar de um subito “impulso
ecolégico” dos municipios, mas de uma tentativa de captar receitas através da
actividade turistica. “Em regides do interior isso ¢ um mand caido do céu.
Simplesmente, populagdes e autarcas ndo tém a nocdo das restricdes que esse facto
comporta. O que pretendem ¢é fomentar o turismo.”” Mas o turismo de uma area
protegida ndo se enquadra no espirito do turismo de massas. Os valores da conservacdo
da natureza obrigam a alterar o conceito de aproveitamento turistico. Na Europa,
“turismo verde” ¢ ja um conceito vulgarizado, entre nods esta dar os primeiros passos.*”
Em termos genéricos, trata-se de uma actividade para pequenos grupos de pessoas com
sensibilidade e cultura ambientais, o que ndo corresponde exactamente aquilo que
desejam os autarcas e as comunidades dessas areas.

Perante a RAN, a postura inicial foi de manifesto desagrado. “Houve mesmo uma
Assembleia Municipal que deliberou, por unanimidade, ndo obedecer a lei da RAN” —
afirma o Dr. Madeira Antunes.

No entanto, nos ultimos anos, a posi¢ao das autarquias tem evoluido neste aspecto,
mercé de alguma sensibilizagdo para o valor estratégico que representam os solos da
RAN, mas também pelo facto de a “tarefa ingrata” de recusar aos particulares as
licencas de constru¢do com base no regime da reserva ser transferida para as Comissdes
Regionais da Reserva Agricola, pois a elas cabe emitir parecer vinculativo sobre a
edificabilidade em solos da RAN. Desta forma, os municipios estdo dispostos a
autorizar a constru¢do, desde que o particular consiga que a comissdo o autorize, nao
actuando de imediato com base no PDM para rejeitarem a concessao da licenga.

Ao nivel da Regido Centro houve algum consenso na delimitacdo da reserva, na
medida em que a Comissdo Regional da RAN, encarregue de proceder a delimitacao,
estabeleceu um sistema informal de reunides com autarquias e outros organismos da
Administragdo regional, nomeadamente com as DRA para tentar compatibilizar as
posicdes quanto aos contornos definitivos da carta da reserva a ser publicada.

Nem sempre, porém, ¢ feita uma boa interpretacdo e aplicacdo das regras juridicas.
Quando se fizeram as primeiras classificagdes da RAN e comecaram a surgir os pedidos
de desafectacdo de parcelas classificadas, era normal conceder a desafectagdo com base
no argumento de que, deixando-se a pessoa construir num terreno agricola ndo
cultivado, porque longe de quase tudo, apenas servido pela estrada, ir-se-ia estimular a

22 Entrevista a Cristina Lopez do ICN.
2% Veja-se o recente diploma sobre a actividade turistica em espagos naturais (Decreto-Lei n.° 47/99, de
16 de Fevereiro).
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pratica da agricultura e o aproveitamento desse solo. O resultado dessa posi¢cao ¢ um
crescimento linearizado ao longo das estradas, com custos acrescidos em infra-
estruturas de dgua, energia eléctrica e saneamento. Na sua maior parte essas casas estdo
hoje vazias porque depois de uma geragdo que ai viveu e cultivou a terra, vem a geracao
seguinte, os filhos, ja 14 ndo querem viver, uma vez que moram nas cidades para onde
acabam por levar também os progenitores. Verifica-se uma profusdo de casas e terrenos
devolutos, o que sugere um erro na avaliagio dos problemas. E assim que a enorme
quantidade de manchas urbanas assinaladas no PROT-Centro Litoral, na realidade, ndo
tém mais do que uma densidade de 8 habitantes/ha.**

Contudo, onde os conflitos foram sempre mais activos foi no dmbito da REN. Os
municipios encararam-na desde o inicio como absolutamente non aedificandi e
reclamaram incessantemente pela regulamentagdo legal dos usos permitidos.

A situagdo agravou-se quando, na revisdo de 1990 foi estabelecido que cabia as CCR
a funcdo de delimitagdo da REN, sabendo-se a partida que estas ndo dispunham dos
meios humanos e materiais necessarios para executar a tarefa. O encargo passou entdo
para as equipas dos PDM, a bragos com a redaccdo do plano, do qual a REN deveria ser
elemento integrante de base. Na realidade, ela acabou por ser feita em simultaneo e o
atraso que provocou a sua demarcagdo, pela inexperiéncia e falta de informagdes,
acabou por adiar, em certos casos, a conclusao dos planos.

Os municipios viram-se, assim, sujeitos a uma pressao dupla: de um lado, estava a
necessidade de elaborarem os PDM dentro do prazo, sob pena de sofrerem penalizagdes
nas verbas or¢amentais provenientes da Administragdo central; do outro, a obrigacdo de
inventar a REN, sem que possuissem mais conhecimentos e dados informativos e
cartograficos, que o proprio Estado demissiondrio, que nem sequer estabeleceu,
formalmente, quaisquer parametros de delimitacio.”® A excepcdo do sul do pais, nio
havia cartas de capacidade de uso dos solos e a solucdo foi recorrer as cartas agricolas,
florestais e militares (algumas dos anos cinquenta e sessenta), as poucas cartas da RAN
ja publicadas, aos estudos biofisicos feitos para os PDM e a fotografia aérea. Em poucos
casos foi feito o reconhecimento e a inventariacdo do terreno, como se impunha, o que
naturalmente provocou desacertos face a realidade.

Os municipios limitaram-se a tragar a REN segundo as regras do decreto, mas muitos

deles ignoraram certas areas que dela deveriam constar, para garantir a liberdade de no

6

futuro licenciarem novos empreendimentos nesses locais. Noutros casos, a

2% Este foi um exemplo apontado pelo Eng. Jodo Rebelo e que vai ao encontro do que se referiu a
proposito do fenomeno da dispersdo das edificagdes no espago rural e da inexisténcia de planos de
execu¢do que contemplem tais areas, para além dos PDM.

25 Cumpre no entanto destacar que houve da parte da CCRC um esfor¢o no sentido de fornecer as
equipas dos PDM alguma orientagdo, através da disponibiliza¢do dos seus meios técnicos e da
formulagdo de alguns esclarecimentos de conceitos. Esse facto ndo foi suficiente para suprir a enorme
falta de fontes informativas e de cartografia actualizada e exaustiva.

26 Cfr. PARTIDARIO, MARIA DO ROSARIO: “A integragio...”, ob. cit., p. 81.
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demarcacao feita levou a concelhos com 60 e 70% de REN. Neste contexto, a falta de
defini¢do dos usos compativeis fizeram dela uma figura malquista pelo poder local e
pelos seus administrados, sem que a Administra¢do central ousasse vir em defesa da sua
propria criagdo. “Assiste-se, aquando da elaboragdo dos planos, a discussdes metafisicas
sobre o «medo» de, por exemplo, a REN ocupar 80% do territério de um concelho e ndo
se poder 14 «fazer nada». Este «fazer nada» significa ndo se poder urbanizar, fazer umas
casinhas.”’

A revisao de 1992, veio atribuir aos PMOT a fung¢do de avaliar a harmonizagdo das
propostas de utilizagdo com os objectivos proprios da REN (cfr. art. 4.%1/3/4, do
Decreto-Lei n.° 213/92, de 12 de Outubro) o que em termos praticos foi um relativo
insucesso. Tal facto fica a dever-se, em boa parte, a redac¢do pouco clara da lei. O
principio geral diz que “nas dreas incluidas na REN sdo proibidas as acgoes” (n.° 1).
Depois diz-se que “na auséncia de um PMOT’ (n.° 3.°), “a DRA é competente para
confirmar se um determinado uso é insusceptivel ou ndo de prejudicar o equilibrio
ecologico”, ou seja, € ela que autoriza as acgdes (n.° 4). Logo, a contrario sensu,
havendo plano municipal, vale o que o plano permitir. Eis como lei vem de uma forma
tortuosa, atribuir aos planos a fung@o de identificar os usos possiveis para a REN.

Mas os PDM continuam, na sua generalidade, a ndo fixar quaisquer usos, esperando
que essa defini¢do venha a ser feita por via legal. A tinica regra seguida continua a ser a
da aplicacao literal do principio da proibi¢do absoluta de intervir nas areas classificadas.

Actualmente, a critica a falta de regulamentagdo dos usos permitidos é, até certo
ponto, uma falsa critica e tem servido para adiar e descaracterizar a sua execugdo. Dar a
REN uma definicdo demasiado exacta e universalista das suas potencialidades
utilizadoras pode levar a que se caia num estereotipo legalista de solugdes que se
apliquem sem distin¢ao a realidades muito diversificadas, como um pronto-a-vestir de
figurino tinico para corpos com tamanhos diferentes. A Reserva Ecoldgica ndo casa bem
com respostas demasiado taxativas e impostas por decreto. E neste ponto, as culpas ndo
devem ser imputadas s6 aos municipios. A falta de experiéncia ¢ de conhecimento
exacto do que se quer alcangar com a REN comegou logo pela Administragdo central
que a deveria ter delimitado e que afinal “sacudiu” a tarefa para cima das equipas dos
planos municipais, “entaladas” entre os prazos de conclusdo dos planos e a falta de
concretizacdo de instrumentos de base como a REN e a RAN para a sua elaboragdo. O
resultado disto foi, na maioria dos casos, uma apreciacdo incorrecta das areas que
deveriam constar das reservas nacionais ¢ do que nelas se poderia realizar.

27 Cfr. SANTOS, CARLOS/VIEIRA, MANUEL: “Conservagio...”, ob. cit.: “(...) os planos estio
sujeitos ao cumprimento de preceitos legais em matéria de Ambiente e Conservagdo da Natureza, com
especial destaque para as leis da Reserva Ecolégica, da Reserva Agricola e das Areas Classificadas.

Estas disposi¢cdes legais, pelo menos nos casos dos PDM, apenas tém tradugdo enquanto
condicionantes ao uso dos solo (na perspectiva urbanistica) e pouco significado representam para a
identificagdo e a regulamentagdo dos usos dominantes do solo. (...).”
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O facto de as equipas dos planos ndo terem estabelecido as ocupacdes compativeis,
levou a Comissdo Nacional a iniciar a preparagdo de um documento genérico sobre a
defini¢do de usos compativeis para a REN.*® Mas essa, repito, ¢ uma fun¢do que
caberia aos planos cumprir. A sua proximidade com os espacos concretos da reserva da-
lhes as melhores condicdes para definir o tipo de ocupacdes que € possivel implementar
nessas zonas, em funcdo da importancia relativa e das caracteristicas especificas de cada
ecossistema.

Um bom exemplo disso ¢ o caso do PDM de Lisboa. Na capital, a REN adquiriu uma
configuracdo bastante peculiar. A equipa do PDM deixou de incluir a zona do leito do
Tejo, que seria uma area propria da REN. No entanto, foi possivel demonstrar através
do plano que todo o concelho de Lisboa era um espaco de uso unicamente urbano e que
ndo seria possivel dar-lhe outra funcionalidade. As linhas de dgua estdo entubadas e
mesmo o Parque de Monsanto ndo se enquadra em toda a sua extensdo nos critérios da
REN. Entdo, a equipa do PDM propds e a Comissao Nacional da REN aceitou que
Lisboa fosse considerada um territorio de uso urbano, mas por uma questdo de
planificacdo ambiental e de qualidade de vida, deveriam ser integradas certas zonas
verdes (ndo subsumiveis as zonas verdes que devem fazer parte dos planos
urbanisticos), pelo que se criou uma “REN-uso verde urbano”, uma REN verde urbana
que ndo estd aprovada como REN, mas que congrega a zona ribeirinha, pequenas
manchas de Monsanto e algumas zonas marginais do concelho. No entanto, o uso
dominante ¢ o uso urbano e dele é quase impossivel retirar, pelo menos a escala de um
PDM, uns bocadinhos de REN.

E visivel que a REN foi e continua a ser uma componente mal interpretada, e por
isso mal defendida, ao nivel da gestdo municipal. Os poderes locais ndo se sentem, tal
como as populagdes, atraidos para ela. H4 que fazer um esfor¢o para alterar essa
situagdo de empobrecimento e de esvaziamento de que ela enferma. Uma das vias
possiveis ¢ a de estimular financeiramente a implantacdo de actividades consideradas
compativeis com os propdsitos da Reserva Ecologica. Outro caminho apropriado sera o
de introduzir na Lei das Finangas Locais (Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto, que veio
revogar a Lei n.° 1/87,de 6 de Janeiro), no que diz respeito aos critérios de distribui¢ao
das verbas aos municipios através do Fundo Geral Municipal (FGM), a ponderagdo da
componente ambiental, designadamente do ntimero de hectares de espacos protegidos
ou de REN. Nem a lei de 1987, nem a nova lei que entrou em vigor em 1 de Janeiro de
1999, cuidaram de incluir o esfor¢o de preservagdo do patrimoénio natural como um dos
parametros a ter em conta na determinac¢dao das receitas municipais. Segundo Teresa
Andresen existe claramente neste dominio um problema de (in)justica distributiva. “Por
que ¢ que o concelho de Arcos de Valdevez, que tem 90% do seu territério na REN, ndo
ha-de ser compensado para que quem estd no Porto, que ndo tem REN, possa sair e ir

2% Entrevista ao Eng. Jodo Rebelo.
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usufruir dela em Arcos de Valdevez e continuar a ter ar puro, agua? Onde esté a justica
social?”

No quadro de esvaziamento do caricter afirmativo do processo de planificagao
ambiental, o Estado ndo fica de fora. A sua acc¢do legislativa e politica ndo ¢ s6 tolhida
pelos comportamentos de individuos e entes locais, mas ¢ igualmente cerceada pelas
atitudes assumidas pelos seus organismos centrais.

Essa realidade sobressai de imediato quando se pensa no modo como foi feita a
delimitagdo da REN. De acordo com a regra definida pelo Estado, na sua veste de poder
legislativo, cabia a Administracdo central proceder a elaboracdo das cartas da reserva,
com base nas quais os municipios deveriam redigir os planos municipais. Como disse
anteriormente, a insuficiéncia de elementos técnicos e¢ de meios humanos, levou o
Estado a transferir unilateralmente para as autarquias uma competéncia que ele mesmo
reservara para si. E esse procedimento nem sequer foi acompanhado de qualquer apoio
formal, designadamente, quanto ao contetudo a dar a gestdo das zonas delimitadas, pelo
que sdo visiveis, em termos nacionais, algumas discrepancias entre os critérios sobre os
quais as equipas dos planos elaboraram a proposta da reserva. Disto resulta um
esquartejamento de uma figura dita nacional, que ndo esta sequer a ser suprimido ao
nivel do planeamento regional. Na realidade, os PROT, pela sua dimensdo
supraconcelhia desenham-se como instrumentos preferenciais para se implementar uma
coordenagio activa entre as estruturas naturais (RAN, REN e Areas Protegidas) dos
diferentes municipios, superando algumas das contingéncias derivadas da sua
formulagdo a escala municipal. No entanto, a auséncia da REN do Plano Regional da
Area Metropolitana de Lisboa (PROTAML) e, principalmente, do Plano Regional de
Ordenamento do Territorio do Algarve (PROT-Algarve) com o fundamento na falta de
expressao grafica destas areas a escala do plano, (art. 9.°/3, do Decreto-Lei n.° 367/90,
de 26 de Novembro), acaba por ilibar a Administragdo Publica de construir uma
estrutura natural integrada ao nivel das regides, agravando a propensdo insular que se
vem dando as componentes ambientais no panorama geral do ordenamento do
territorio.”

Outro exemplo da automutilagdo politica do Estado verificou-se quando ele cometeu
as DRA a func¢do de acompanhar a demarcacdo do perimetro da REN, em substitui¢@o
das CCR (revisdo de 1992). A transferéncia de competéncias legais ndo aconteceu na
pratica e as CCR continuaram a acompanhar o processo de delimitagdo da REN, dada a
falta de capacidade técnica das DRA quando se instalaram e o acompanhamento que ja
se registava entre as comissdes e muitas equipas dos PDM. O que houve foi um
protocolo informal entre as duas instituigdes que permitiu as comissdes continuar a
acompanhar os PDM em curso. A transferéncia fez-se depois progressivamente.

2 Cfr. PARTIDARIO, MARIA DO ROSARIO: “A integragdo...”, ob. cit, p. 81; SANTOS,
CARLOS/VIEIRA, MANUEL: “Conservagdo...”, ob. cit. .
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Na mesma linha de ultrapassagem do quadro politico e juridico que o Estado se
propde ao formular a sua estratégia sobre a proteccdo do ambiente, estd a forma como
se fez a aprovagdo das cartas da RAN e como sdo delimitadas as Areas Protegidas.

No primeiro caso, as Comissdes Regionais da RAN elaboraram, com base nos
elementos disponiveis (cartas de capacidade de uso dos solos, foto-interpretacao, etc.),
uma carta de RAN bruta para cada concelho. A partir dessa marcacdo, realizaram-se
varias reunides de acerto e discuss@o com as Camaras Municipais, das quais veio a
resultar uma carta de RAN mais resumida, a RAN possivel, que foi publicada. Com os
estudos dos PDM fizeram-se novos contactos entre autarquias e comissdes regionais, de
que resultaram novas desafectacdes. A carta da RAN publicada acabou por ser
substituida, na pratica, pela delimitacdo feita nos PDM. Toda esta movimentagdo
manifesta um esvaecimento consecutivo na efectivacao deste regime normativo.

O sentimento que tem presidido as propostas do ICN de delimitacdo dos parques e
reservas naturais tem sido, como referiu Cristina Lopez na sua entrevista, o de definir o
mdximo de area desejavel para no final obter o minimo possivel. Assim, o conteudo de
cada proposta vai sendo sucessivamente restringido ao passar pelo “crivo” de cada
organismo da Administracdo central e das autarquias, que tomam parte formal ou
informalmente na criagdo de cada espaco natural. Esta ideia da delimitacdo pelo largo
para tentar conseguir um minimo de superficie protegida demonstra bem o espirito
individualista que comanda as politicas de cada sector da administracdo, ¢ que se

exprime na fraca articulagdo material e institucional dentro da estrutura estadual.*'’

Este comportamento desviante do Estado, quanto a afirmagdo pratica da sua
regulagcdo normativa em matéria de direito do ambiente ¢, creio, uma expressao clara e
actualista do conceito de Estado paralelo formulado nos anos oitenta por Boaventura de
Sousa Santos, para qualificar o modelo de actuacdo do Estado, em Portugal.

Através deste conceito, pretende-se exprimir o fosso que existe entre o quadro
juridico e institucional e as praticas sociais, o qual tende a ser incorporado pelo proprio
Estado.

O Estado paralelo assume-se como um Estado fortalecido na sua matriz juridico-
institucional, dotado de multiplos meios de ac¢do e de um vasto aparelho burocratico,
actuando em vastos dominios da vida social, que cobre com um manto regulamentar
espesso e pesado. Todavia, ao nivel da sua pratica concreta e efectiva, ¢ um Estado com
pouco raio de ac¢do social e com grande incapacidade para mobilizar os meios de que
formalmente dispde. A enorme carga burocratica bloqueia a sua actuagdo. Assim, o
“Estado age frequentemente a revelia das politicas oficiais que se propde e subverte o

i Nelid SANTOS, CARLOS/VIEIRA, MANUEL: “Conservagdo...”, ob. cit. . Esta ¢ uma ideia acentuada
por alguns dos entrevistados.
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seu proprio quadro juridico e institucional, pactuando, por ac¢do ou omissdo, com

comportamentos que o violam, quando ndo chega a fomenta-los.””"

Desta contradi¢ao interna emerge um Estado dual, dentro do qual um Estado formal
coexiste com um Estado informal, um Estado concentrado se reproduz numa pratica de
Estado difuso, um Estado oficial convive com um Estado paralelo, subterraneo.

Esta postura duplice agrava uma tendéncia que ¢ imanente ao Estado moderno, a de
promover uma certa discrepancia entre a lei escrita e a sua aplicacdo, entre a law in the
books e a law in action.””

As resisténcias que a Administragdo central tem vindo a oferecer a plena afirmagao
dos instrumentos planificatorios ambientais, em si mesmos, ¢ de modo particular no
contexto da politica de ordenamento do territdrio nacional, sdo, pois, sintomas de uma
evidente autonegag¢do do Estado num dominio cada vez mais consolidado no quadro
internacional, como € o Direito do Ambiente.

CONCLUSOES GERAIS

O ordenamento do territorio ¢ um conceito formalizado a partir de meados deste
século, como uma politica e um ramo de direito que emergiu da realidade material e
juridica do urbanismo, para coordenar autonomamente uma multiplicidade de politicas
sectoriais, que se efectivam num espago mais abrangente do que o espaco urbano.

A afirmacdo deste novo conceito de planeamento desenvolveu-se com particular
intensidade no quadro politico-institucional do Estado francés do pos-guerra, onde foi
concebido originariamente, como a execu¢ao da politica de descentralizacdo industrial.

Rapidamente adquiriu um estatuto mais abrangente ao tornar-se a traducgdo
geografica do plano econdmico nacional, elaborado pelo Estado. A sua consolidagdo
derivou do reconhecimento de que a planificacdo da actividade econdmica constitui
uma tarefa essencial do Estado, que assim se sobrepde as incapacidades reguladoras do
mercado e introduz uma componente de socializacdo na actividade econdmica,
configurando-se como um auténtico Estado Social.

2 Cfr. SANTOS, BOAVENTURA DE SOUSA: “Estado e sociedade na semiperiferia do sistema
mundial: o caso portugués”, Andlise Social, vol. XXI (87-88-89), 1985, p. 890.

212 Cfr. SANTOS, BOAVENTURA DE SOUSA: “O Estado, as relacdes salariais e o bem-estar social na
semiperiferia: o caso portugués", Portugal: um retrato singula”, 1993, pp. 30 e segs.: “O Estado paralelo
¢ uma forma de Estado muito ambigua, pois um dos seus modos de interven¢ao mais activos € justamente
o absentismo do Estado.”
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A conexdo estreita que manteve com a actividade planificadora do Estado fez do
ordenamento do territério uma politica de proveniéncia centralista, que se fazia impor a
administracdo intermédia e periférica.

A sua conceptualizagdo resulta de um processo de amadurecimento de cerca de cinco
décadas, no qual se demarcam algumas etapas fundamentais. Na sua primeira fase
(1945-1975) revelou-se uma fungdo privilegiada para cumprir as op¢des econdmicas da
administragdo e dirimir os desequilibrios regionais, adquirindo uma posi¢ao de grande
relevo institucional e funcional. No periodo seguinte (1975-1990) o ordenamento do
territorio sofreu os reflexos negativos da crise da actividade planificadora, resumindo-se
a uma politica de gestdo do emprego, mas que comega a integrar como uma nova
vertente estratégica a preservacao do ambiente. O empobrecimento do papel do Estado a
favor do movimento de descentralizacdo interna e de concentragdo comunitaria,
acentua-se a partir da década de noventa. Nesta nova fase, o ordenamento do territorio
ressurge como uma via de efectivacdo preferencial do principio do desenvolvimento
sustentdvel, que marca o novo rosto do desenvolvimento pela convergéncia da
actividade econdmica com a garantia da salvagurada dos valores ambientais.

Em Portugal, o ordenamento do territério ndo participou da evolugdo que ocorreu em
Franca e noutros paises que seguiram a mesma linha estratégica (Espanha e Italia). A
nossa politica de ordenamento territorial surge nos anos oitenta, depois de vérias
décadas de dominio relativo do planeamento urbanistico.

Na nossa ordem juridica actual sobressaem como figuras de gestdo territorial o Plano
Regional de Ordenamento do Territorio, o Plano Director Municipal e os Planos
Especiais. O PROT destaca-se como um instrumento de desenvolvimento estratégico de
caracter supramunicipal, que permite coordenar um conjunto de medidas e de projectos
que convocam a participacdo integrada de varios municipios. O PDM apresenta-se
como o documento capital para a gestdo racional das autarquias. Os Planos Especiais,
enquanto planos de sector elaborados pela Administracdo central, possuem uma ligagao
estreita com a valorizagdo dos recursos naturais disponiveis. Todos estes planos
prevéem mecanismos de participagao activa dos individuos (que se tém mostrado pouco
eficazes) e registam a efectivagdo de uma dimensdo ambiental ao inserirem certo tipo de
instrumentos normativos, como a Reserva Agricola e Reserva Ecoldgica Nacionais, e as
Areas Protegidas.

Verifica-se alguma similitude entre os instrumentos pelos quais se cumpre a
estratégia de ocupacdo do territério em Portugal e noutros paises europeus. A diferenca
fundamental reside na afirmacdo de uma descentralizacdo institucional, mais forte em
paises como a Franga, Espanha, Italia e Alemanha, onde o mote ¢ dado pela presenca de
um nivel intermédio de Administragdo Publica, com amplas responsabilidades no
dominio do ordenamento do territorio, que nao existe entre nds.
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A politica do ambiente tem vindo a conhecer um alargamento sucessivo ao nivel dos
objectivos e dos critérios de ac¢do, acompanhando a evolugdo da propria dindmica das
economias de mercado. A natureza estritamente defensiva das suas medidas iniciais foi
sendo enriquecida por uma metodologia correctiva orientada para os agentes
poluidores, e hoje ¢ essencialmente preventiva, antecipando uma gestao planificada do
progresso econémico e da preservagdo dos ecossistemas como resposta ao desafio de
um desenvolvimento equilibrado e autosustentado.

Uma das vertentes mais notdrias para a satisfacdo das medidas protectivas que fazem
parte do Direito do Ambiente ¢ exactamente a vertente de ordenamento do espago. O
ordenamento do territorio, pela sua natureza de politica horizontal que congrega os
interesses diversificados das politicas de sectoriais, destaca-se como um espago
primordial para a realizagdo categorica das medidas de planificagdo ambiental.

Portugal possui algumas figuras notaveis para o cumprimento de uma acgdo
planificada da utilizagdo dos recursos. As Areas Protegidas formam com a REN e a
RAN uma rede de conservacdo natural que se integra preferentemente no seio da
estratégia de ordenamento. Embora tenham uma existéncia autonoma perante ele, a
REN e a RAN, bem mais do que os espagos protegidos, s6 adquirem uma verdadeira
dimensdo pratica quando incorporadas pelos planos de ordenamento do territorio.

No contexto europeu, a protec¢cdo dos valores ecologicos esta presente em todos os
ordenamentos juridicos. Com modulagdes proprias, no que diz respeito aos mecanismos
de defesa dos sistemas naturais, revelam um trago comum na existéncia generalizada de
espacos naturais protegidos (parques e reservas). Se ¢ frequente que os legisladores
estrangeiros prevejam normas de salvaguarda dos solos de aptiddo agricola superior, a
semelhanca da RAN, um tipo de protec¢do unitéria dirigido a um conjunto heterogéneo
de ecossistemas, como ¢ a REN, representa uma novidade metodoldgica relativamente
aos panoramas legais da Europa.

A articulagdo estabelecida no plano juridico-formal entre a componente ambiental e
o ordenamento do territdrio traduz a abertura das sociedades de economia de mercado a
inevitabilidade de terem de aceitar uma ponderacdo das questdes ambientais no
planeamento econdémico-social.

No entanto, confirma-se que a aceitacdo mais formalizada corresponde uma situacao
conflitual quanto ao exercicio pratico dessa inter-relagdo assegurada pela nossa ordem
juridica.

O cumprimento que ¢ dado pela sociedade portuguesa aos condicionamentos de
matriz ambiental mostra-se bastante longe da regularidade normativa.
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Da parte dos cidaddos, a reaccdo perante as limitagdes que os regimes da REN, RAN
e Areas Protegidas implicam sobre o exercicio de certos direitos fundamentais classicos
— designadamente sobre o direito de propriedade privada e o direito de iniciativa
privada — tem sido de rejeicdo generalizada, mercé de um forte sentimento de
absolutizacdo desses direitos e da escassa participacdo que protagonizam no processo de
decisdo administrativa.

Por outro lado, os agentes do poder local ndo reagem com menos desagrado. As
restricdes que decorrem dos vinculos ecoldgicos representam um obsticulo a livre
conformacdo e expansdo das areas urbanas municipais, persistindo em fazer uma leitura
e uma gestdo meramente urbanisticas dos planos de ordenamento. Além disso, ndo tem
havido qualquer accao significativa, que os atraia para a promog¢ao do equilibrio natural
no seu territorio.

Quanto a administragdo do Estado, sobressai um comportamento de clara ineptiddo
para pdr em funcionamento as opgdes juridico-politicas que tem assumido no dmbito da
Politica e do Direito do Ambiente.

Embora a componente ambiental seja dotada de instrumentos juridica e politicamente
validos para se integralizar, com algum rigor, no ambito do ordenamento do territorio,
as praticas sociais e institucionais em Portugal tém-se revelado bastante distantes das
aspiragdes inscritas no conjunto das proposi¢des normativas.

BIBLIOGRAFIA

ABELA, JOSE MANUEL MERELO: Régimen Juridico del Suelo Y Gestion Urbanistica, Barcelona,
1995.

ABREU, SOFIA PLACIDO DE: “Os Planos Municipais e a problematica do Ordenamento do Territorio
fora dos perimetros urbanos”, Ordenamento do Territorio: implicagées para o planeamento
urbano, Lisboa, 1990.

ALFONSO, LUCIANO PAREJO: “La Organizacion Administrativa de la Ordenacion del Territorio”,
Revista de Derecho Urbanistico, Outubro-Novembro-Dezembro 1987.

AMARAL, DIOGO FREITAS DO: “Apreciagdo da Dissertagdo de Doutoramento do Licenciado
Fernando Alves Correia”, Revista da Faculdade de Direito de Lisboa, vol. XXXII, 1991.

- Aspectos Juridicos do Ordenamento do Territorio, Urbanismo e Habita¢do, Sumarios, Lisboa,
1971.

- Direito do Urbanismo, Sumarios, Lisboa, 1993.

- “Ordenamento do Territorio, Urbanismo e Ambiente: Objecto, Autonomia e Distingdes”, Revista
Juridica do Urbanismo e do Ambiente, IDUAL, nim. 1, 1994.

ASCENSAO, JOSE DE OLIVEIRA: “O Urbanismo e o Direito de Propriedade”, Direito do Urbanismo,
INA, 1989.

130



BARTOLL, JUAN NAVARRO: “Espacios Naturales y Medio Ambiente”, Revista de Estudios de la Vida
Local y Autonémica, naim. 247, Julho-Setembro de 1990.

CABRAL, NATERCIA REGO: “O novo modelo de gestdo da Orla Costeira”, Sociedade & Territorio,
nam. 22, Setembro de 1995.

CANOTILHO, GOMES: Direito Constitucional, Coimbra, 1987.

CANOTILHO, GOMES/MOREIRA, VITAL: Constitui¢do da Republica Portuguesa anotada, Coimbra,
1993.

CARAVITA, B.: Diritto Pubblico dell Ambiente, Bolonha, 1990.

CARDELUS Y MUNOZ-SECA: “La Planificacion Ambiental”, Documentacion Administrativa, nim.
179, Julho-Setembro 1978.

CERVEIRA, MANUEL: Cartografia da REN, Coimbra, 1991.

CHALINE, CLAUDE HENRI: “France”, International Handbook on Land Use Planning, N. 1., 1985.

COMA, MARTIN BASSOLS: “Ordenacion del territorio y medio ambiente: aspectos juridicos”, Revista
de Administracion Publica, nam. 95, Maio-Agosto 1991.

COMISSAO MUNDIAL PARA O AMBIENTE E O DESENVOLVIMENTO (“Comissdo Bruntland”):
O nosso futuro comum, 1987.

CONDESSA, BEATRIZ/NICOLAU, RITA: “A informagdo como condicionante do processo de
planeamento municipal”, Sociedade & Territorio, nim. 22, 1995.

CORDINI, GIOVANNI: “O Direito do Ambiente em Italia”, Direito do Ambiente, INA, 1990.

CORREIA, FERNANDO ALVES.: 4s Grandes Linhas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo
Portugués, Coimbra, 1993.
- O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, 1989.

DE PALMA, ANGELO DOMENICO: Manuale di gestione e controllo del territorio, Roma, 1992.

DIAS, JOSE EDUARDO: Direito Administrativo do Ambiente, Coimbra, 1995.

DORDIO, PEDRO: “As Terras Prometidas”, Forum Ambiente, nim. 6, Setembro de 1994.

D'URSO, MARIO: Tutela dell ambiente e pianificazione urbanistica, Padua, 1990.

FERNANDEZ, TOMAS RAMON: “O Direito do Urbanismo em Espanha”, Direito do Urbanismo, INA,
1989.

FERREIRA, JOAQUIM MARQUES: O Ordenamento do Territério e as Areas Protegidas, DGOT,
Lisboa, 1990.

FRAGA, JESUS JORDANO: La Proteccién del Derecho a un Medio Ambiente Adecuado, Barcelona,
1995.

GARCIA, M. CONSUELO ALONSO: El regimen juridico de la contaminacion atmosferica y acustical,
Madrid, 1995.

GARNER, J. F.: “O Direito do Urbanismo em Inglaterra”, Direito do Urbanismo, INA, 1989.

GOMES, ARMANDO DIAS: “Rigidez e maleabilidade dos Planos de Urbanizacdo”, Revista de Direito
Administrativo, n.° 1, Tomo XV, 1971.

GOMES, JOSE OSVALDO: Plano Director Municipal, Coimbra, 1985.

131



GOMEZ, J. MIGUEL LOBATO: “La participation privada en la formacion de planes de ordenacion
urbana”, Revista de Derecho Urbanistico, Julho-Agosto-Setembro 1989.

GONCALVES, FERNANDO: “Evolugao Histdrica do Direito do Urbanismo”, O Direito do Urbanismo,
INA, 1989.

HINES, WILLIAM: “Stati Uniti d' America”, La Tutela del paesaggio (a/c di Franco Levi), Turim, 1979.

KISS, ALEXANDRE/ SHELTON, DINAH: Manual of European Environmental Law, Cambridge, 1993.

LAJUGIE, J./DELFAUD, P. /[LACOUR, P.: Espace régional et aménagement du territoire, Paris, 1985.

LIET-VEAUX, GEORGES: “O Direito do Urbanismo em Franga”, Direito do Urbanismo, INA, 1989.

LILAIA, CARLOS/BATISTA, JOSE MENDES: “Desenvolvimento regional, ordenamento do territério
e rede urbana”, Planeamento, vol. 6, nims. 1/2, Marco-Julho 1984.

LOBO, MANUEL DA COSTA: “Nog¢des Fundamentais. Conceitos Técnicos. Habitacdo e seus Espacos
de Vivéncia.”, Direito do Urbanismo, INA, 1989.

LOPES, RAUL GONCALVES: Planeamento Municipal e Interven¢do Autdirquica no Desenvolvimento
Local, Lisboa, 1989.

MACHADO, JOSE LUIS PINTO: Planos Regionais e Planeamento Territorial, Lisboa, Ministério das
Obras Publicas, Direc¢do-Geral dos Servi¢os de Urbanizagdo, Centro de Estudos de Urbanismo,
1960.

MADALENA, PAOLO: “La Legge Galasso”, Corso di Legislazione Ambientale, (a/c Gianfranco
Amendols), S. Marino, 1988.

MADIOT, YVES: L aménagement du territoire, Paris, 1993.

MAGALHAES, MANUELA RAPOSO: “A Reserva Ecoldgica Nacional: uma componente da ecologia
da cidade”, IDEA, Abril 1994.

MANTINI, PIERLUIGI: “I Beni Culturali”, Lezioni di Diritto Pubblico dell Ambiente, Padua, 1991.

- “La Tutela di Particolari Zone Naturali”, Lezioni di Diritto Pubblico dell Ambiente, Padua, 1991.
MARTIN BASSOLS: “Histéria do Direito do Urbanismo na Europa”, Direito do Urbanismo, INA, 1989.
MARTINS, AFONSO D'OLIVEIRA: “Planificaciéon municipal y ordenacion del territorio en Portugal”,

Estado e Direito, n.° 7-10, 1991-92.

MASSE, PIERRE: O Plano, aventura calculada, Paris, 1967.

MATEO, RAMON MARTIN: “Economia, Desarrollo, Ecologia y Ordenacion del Territorio”, Revista de
Derecho Urbanistico, nim. XXII, 1988.

- “La ordenacion del territorio y el nuevo marco institucional”, Revista de Estudios de la Vida

Local, IEAL, 1980.

- Tratado de Derecho Ambiental, vol. 1, Madrid, 1991.

MATTEI-DAWANGE, GENEVIEVE/REZENTHEL, ROBERT: “La Loi du 3 Janvier 1986 relative a
I'aménagement, la protection et la mise en valeur du Littoral”, Revue du Droit Public et de la
Science Politique en France et a I'Etranger, Janeiro-Fevereiro de 1987.

MENDES, MARIA CLARA: O Planeamento Urbano na Comunidade Europeia. Evolugdo e Tendéncias,
Lisboa, 1990.

MENGOLI, GTANCARLO: “O Direito do Urbanismo em Italia”, Direito do Urbanismo, INA, 1989.

132



MIRANDA, JORGE: “A Constitui¢do e o Direito do Ambiente”, Direito do Ambiente, INA, 1994.

MONOD, J./CASTELBAIJAC, PH.: L ' Aménagement du Territoire, Paris, 1973.

MOREIRA, VITAL: 4 Ordem Juridica do Capitalismo, Coimbra., 1976.

ONIDA, VALERIO: “Tutela del paesaggio e pianificazione territoriale”, Rivista Giuridica dell’Ambiente,
Anno IV, num. 4, 1989.

PARTIDARIO, MARIA DO ROSARIO: “A integracio da componente ambiental no processo de
planeamento”, Sociedade & Territorio, num. 18, Junho 1993.

PINHO, PAULO/MARGALHA, JOAO: “Do Proteccionismo da Natureza ao Protagonismo do
Desenvolvimento: O Papel do Planeamento do Territorio face a Natureza dos Fenomenos de
Poluicdo Ambiental”, Sociedade & Territorio, n.° 18, Junho 1993.

PITSCHIELLER, JOAO/ABREU, SOFIA: “Enquadramento Geral das Intervencdes Urbanisticas”,
Direito do Urbanismo, INA, 1989.

PORTAS, NUNO: “Os Planos Directores como instrumentos de regulagdo”, Sociedade & Territorio,
num. 22, Setembro de 1995.

PORTO, MANUEL: O ordenamento do territorio face aos desafios da competitividade, policopiado,
Coimbra, 1995.

PRIEUR, MICHEL: Droit de ['Environnement, Paris, 1991
- “O Direito do Ambiente em Franca”, Direito do Ambiente, INA, 1994.

PUIG, VELOSO: “El Medio Ambiente, fundamento racional de la Planificaciéon Territorial”,
Documentacion Administrativa, nim. 186, Abril-Junho 1980.

RAMON, FERNANDO LOPEZ: La Conservacién de la Naturaleza: los Espacios Naturales Protegidos,
Bolonha, 1980.

- “Planificacion Territorial”, Revista de Administracion Publica, nim. 114, Setembro-Dezembro
1987.

RAPOSO, HUGO SANTOS: “Ordenamento em Areas Protegidas”, Comunicacées e Conclusées do 1.°
Congresso de Areas Protegidas, Lisboa, 1987.

RAPOSO, MARIO: “O Direito a0 Ambiente como direito fundamental”, Textos, CEJ, Lisboa, 1994.

REIS, JOAO PEREIRA: Lei de Bases do Ambiente anotada, Lisboa, 1991.

SA, MANUEL FERNANDES DE: “Os Problemas e a Pratica do Urbanismo em Portugal”, Direito do
Urbanismo, INA, 1989.

SANTOS, ANTONIO/GONCALVES, MARIA EDUARDA/MARQUES, MARIA MANUEL: Direito
Economico, Coimbra, 1995.

SANTOS, BOAVENTURA DE SOUSA: “Estado e sociedade na semiperiferia do sistema mundial: o
caso portugués”, Andlise Social, vol. XXI (87-88-89), 1985.

- “O Estado, as relagdes salariais e o bem-estar social na semiperiferia: o caso portugués”,
Portugal: um retrato singular, 1993.

SANTOS, CARLOS/VIEIRA, MANUEL: “Conservagdo da natureza ¢ planos de ordenamento do

territorio - experiéncia na regiio do Algarve”, 3.° Congresso Nacional de Areas Protegidas,

Outubro 1994.

133



SALGADO, NUNO DA SILVA: “O ordenamento do territério ¢ o cumprimento da lei”, Boletim do
IGAT, ano 4, nim 1, Margo 1991.
- “Ordenamento do Territorio € Urbanismo”, Textos, CEJ, Lisboa, 1994.

SCHEID, ANDREAS HILDENBRAND: “Politica de ordenacion del territorio en Alemania. las
experiencias de los Lénder y su interés para las Comunidades Autéonomas”, Ciudad y Territorio,
111 (104), 1995.

SCHMIDT, GUIDO: ‘“Planificacion del medio natural. La ordenacion de los recursos naturales nel
panorama planificador espanol”, Ciudad y Territorio, 111 (104), 1995.

SERVICO NACIONAL DE PARQUES, RESERVAS E PATRIMONIO PAISAGISTICO: Parques
Naturais e Reservas de Portugal, Lisboa, sem data.

TELLES, GONCALO RIBEIRO: “Ordenamento do Territorio e Areas de Paisagem Protegida”,
Comunicag¢ées e Conclusées do 1.° Congresso de Areas Protegidas, Lisboa, 1987.

URBANI, PAOLO: “Riflessioni in tema di pianificazione territoriale regionale”, Rivista Trimestrale di
Diritto Pubblico, 1986.

URRUTIA, GONZALEZ-BERENGUER: “El medio ambiente. Un condicionante del planeamiento
urbanistico, deficientemente regulado”, Revista de Derecho Urbanistico, XXII, 1988.

VILMORIN, CATHERINE DE: “Politique de I'environnement et stratégies territoriales en France”,

Revue Francgaise d Administration Publique, nim. 35, Julho-Setembro 1985.

134



	CATARINA CLÁUDIA FERREIRA FRADE
	ÍNDICE
	
	
	
	PARTE  I


	PLANOS DIRECTORES MUNICIPAIS RATIFICADOS ATÉ OUT�
	
	O AMBIENTE NO ORDENAMENTO DO TERRITÓRIO





	I
	II

