O PLANO DE PORMENOR FACE A NORMATIVA DO PDM

Por razdes juridicas e administrativas, na pratica, ha uma necessidade de simplificar o PDM
tornando-o um instrumento expedito de apoio a administragcdo urbanistica do territério, a
legislacdo vai no sentido de simplificar o plano formal, isto €, reduzir ao essencial o
conteudo das pecas escritas e desenhadas obrigatérias na composicdo do regulamento
do PDM, mas por outro lado, as questdes do ordenamento do territério s&o cada vez mais
complexas e exigem métodos, estudos, conhecimentos e propostas tecnicamente
avancadas. Esta dualidade de objectivos € compativel com o rigor dos métodos de
trabalho e aprofundamento tedrico dos conceitos. A simplicidade nao obriga a

superficialidade nem a condescendéncia quanto a qualidade dos resultados.

Acontece porém que os PDM revelam um tratamento das questdes do ordenamento por
demais aligeirado, esta-se aquém dos minimos aceitaveis. Observa-se uma demissdo de
interpretar e criar sobre as estruturas territoriais acabando os planos por decalcar a
situacdo actual, os compromissos, com leituras ingénuas dos usos existentes (copia-se a
fotografia aérea numa atitude de conservadorismo primario) e presume-se que a
cristalizacdo dessa imagem €& uma proposta de ordenamento plausivel. Defende-se a
ordem territorial actual como sendo a melhor possivel e "sacrifica-se" algum terreno ristico
para o crescimento urbano e para alguns empreendimentos turisticos. No processo dos
PDM e do planeamento em geral respira-se uma ma consciéncia urbanistica, mesmo um
espirito anti-urbanistico, que na pratica incomoda e perturba quem quer trabalhar
seriamente. Reconhecamos que o0s grandes problemas e caréncias da populacao actual
se centram no contexto dos aglomerados urbanos. A prépria crise do sector agro-florestal
deve-se, em boa parte, a atrasos no desenvolvimento do sistema urbano que néao se
preparou a tempo para receber a populacdo excedentaria que teve que abandonar a
agricultura. Ndo subestimemos também os equivocos dos discursos eivados de eco-
oportunismo que confundem e ocultam as verdadeiras equacdes dos problemas
ambientais. Confine-se o ambiente aos problemas da poluicdo e informe-se quem nao
sabe que a apreciacao do mérito arquitectéonico de um edificio, do desenho urbano e da
paisagem nao sao matéria de ambiente mas da praxis do urbanismo e da arquitectura

gue tém o seu método e a sua historia.

A obrigacéo de cada Camara elaborar o seu PDM, deixando as outras figuras do plano
como facultativas, levou a que os PDM absorvessem quase todas as atencdes e meios.
Também o facto deste plano se prestar a abordagens um tanto vagas, genéricas, iludindo

a falta de rigor das questdes que trata, permite a apresentacado de resultados muito



superficiais. O mesmo ndo é possivel nos PU e nos PP, onde as indefinicbes sdo mais

evidentes.

Os planos gerais de urbanizacao permitiam explorar cenarios de desenvolvimento dos
aglomerados no seu conjunto, avaliando configuragcoes de desenho urbano com as redes
principais das infraestruturas e observando os zonamentos e as suas capacidades face aos
limiares de utilizacdo razoaveis para as diversas redes de infraestruturas, de equipamentos

e volumes de construcao.

O faseamento da expanséao urbana tem no PU uma base fundamentadora e reguladora,
nomeadamente para a demarcacao das unidades a tratar em plano de pormenor. Sem a
referéncia do PU corre-se o risco dos PP incidirem sobre superficies desajustadas por

excesso ou por defeito, considerando os seguintes factores:

a) as caréncias de crescimento para horizontes compativeis com a eficacia de um plano

deste nivel;

b) a existéncia de estruturas principais que recebem e apoiam as conexfes com as

infraestruturas locais de PP;

C) a minimizacao dos efeitos negativos de grandes areas em obra, originando zonas de
perturbacdo simultaneamente habitadas, utilizadas e em obra, causando

incomodidade a quem habita e a quem constroi;

d) o controlo do crescimento em continuo, tanto quanto possivel, para evitar a

permanéncia de composicdes desmanchadas, espacos devolutos ou inacabados.

Os ditos indices maximos referidos nos regulamentos do PDM teriam a presumivel ressalva
de que nada obriga a que sejam atingidos esses valores em PP ou em l|oteamentos,
competindo futuramente ao urbanista que os vier a desenvolver aferir os valores dos
indices reais a praticar, desde que figuem aquém daqueles maximos. A realidade ja
comprovou a ingenuidade deste procedimento com exemplos de casos onde a Camara
Municipal, os proprietarios, 0os promotores e 0s proprios técnicos da administracao central
"reconhecem e recomendam como possivel uma solugdo que explore os limites maximos

do PDM".

De algum modo os PDM cristalizaram no seu conteddo umas normas provisorias e medidas
preventivas; o que era excepcao o PDM transformou em regra sistematica, com tudo o
que isso tem de negativo. Concluimos que o PDM deve abster-se liminarmente de lancar

normas cegas para os niveis que nao sado da sua competéncia.



Compete ao PDM contribuir para operar sobre a distribuicdo do povoamento, estruturar a
rede urbana local, promover aglomerados dentro de uma hierarquia de funcdes que

racionalizem interdependéncias e complementaridades.

As normativas do PDM sobre a estrutura do povoamento vado ao encontro das
necessidades das pessoas reais, que habitam e trabalham no concelho, e das actividades

que sustentam a sua economia.

Dai a importancia do plano assumir a responsabilidade de dar solucao a problemas
concretos da dindmica do povoamento considerando, entre outras, as transformacoées no
sector agricola, onde a populacao activa ja esta abaixo dos 13% do total da populacao
activa do pais. Mas a importancia da habitacao em meio rural-para-urbano, na periferia
dos principais aglomerados, justifica uma investigacdo para que o0s critérios do
planeamento se fundamentem na compreensao das situacdes concretas que, apesar de
nao serem coincidentes com os paradigmas classicos do planeamento, ndo deixam de ter
uma razao de ser. O povoamento disperso associado a empresas agricolas familiares
imperfeitas € mais tolerado do que compreendido pelo urbanismo, fazendo tardar
solucdes inovadoras para a melhoria das condicdes de vida da populacado que ai vive. Os
critérios de classificacdo das categorias de uso urbano sao muito rigidos, restritivos e nao
tém abertura para alcancar toda a diversidade de situacdes que, tendencialmente, irao
evoluir no sentido de se aproximarem de um uso urbano com configuracdes diferentes das
dos tecidos urbanos tradicionais. A difusdo do meio de transporte individual facilita e
estimula fendmenos de dispersdo compensados ou mesmo caracterizados pela facil

acessibilidade e grande disponibilidade de espaco.

Quanto ao tecido dos aglomerados nota-se um crescimento que nao gera acessibilidades
suficientes, a rede viaria é pouco distribuidora, ndo oferece percursos alternativos e
equilibrados e abusa das tipologias concentradas de habitacdo colectiva. Estas
patologias, em parte, devem-se a falta de ideias e de orientacdes que ja vém do nivel do
ordenamento, onde sao tratadas as questdes de conexao da rede viaria dos aglomerados
urbanos e das suas expansbes (a malha de arruamentos) com a rede viaria local,

concelhia, regional e nacional.

Elaborar um PDM é um trabalho particularmente complexo e dificil quando se tem o rigor

de nao sair das questdes que fazem parte desse nivel.

A equacéao dos sistemas sociais articulados com a sua base territorial exige conhecimentos
com largo espectro interdisciplinar, treino e experiéncia de uma pratica sobre o terreno,

intuicdo e criatividade. O PDM é um plano com uma perspectiva geografica ampla, em



gue permanece o dominio em certa medida abstracto de enquadramento dos
problemas, com conteudos que se concretizam e definem de maneira muito diferente dos

PU e PP.

As estratégias, medidas e accdes dos PDM tendo em vista desenvolver a base de
ordenamento adoptada cobrem todo o espectro de sectores de actividade do concelho.
Os PU e PP estdo orientados para apoiar projectos de execugdo muito concretos. Em

qualquer dos casos um plano é sempre um trabalho de autor que se desenvolve

distintamente do programa politico e funcional subjacente a sua encomenda.

Os planos, sejam os PDM ou sejam os PP, por muito completas que sejam as equipas
envolvidas na sua elaboracdo, s6 se transcendem enquanto trabalhos de autor. O
protagonismo do coordenador urbanista materializa-se na concepc¢ao, na maturacao da

ideia, na escolha da ordem e da unidade final que exprime a identidade do plano.

O urbanismo é um dominio e uma competéncia disputada por um crescente nimero de
agentes na esfera da profisséo liberal, na administracdo, entre as proprias instituicbes
protagonizadas pelos seus funcionarios e dirigentes e também pelos préprios proprietarios e
promotores a nivel individual e através das suas associacdes. Nao esquecamos aqui as
instituic®es universitarias onde se regista uma proliferacdo de cursos dirigidos de forma

directa ou invia as questdes do urbanismo.

A recuperacao das tradicbes do urbanismo, como o habito de fazer desenho urbano,
ajudaria a clarificar competéncias, nomeadamente as disciplinares, condicdo necessaria
para se praticar a interdisciplinaridade, isto €, que cada um domine bem a sua area e se
evitem as equipas onde todos se atropelam, comungando um discurso de lugares comuns.

A interdisciplinaridade s6 sobrevive a custa do mérito de cada especialidade.

As dificuldades e incapacidades técnicas das equipas que elaboram os PDM e a crise de
crescimento do aparelho administrativo do Estado e das Camaras Municipais, tém levado
a subversdo dos conteudos dos planos. A realidade vivida nos Ultimos anos favoreceu o
plano vago e negativo, utiizado como instrumento eminentemente normativo e muito
geral, abrangendo abusivamente questdes e matérias para além do seu dominio e tem
servido quase exclusivamente para dar cobertura as apreciacées de caracter meramente
administrativo para todos os tipos de pretensdes urbanisticas, de construcao e outras que

envolvam de algum modo o direito de dispor sobre o solo em geral.

O PDM passa a ser uma fonte de consulta que permite interpretacbes de zelo

administrativo e que legitima as decisdes de aprovacao ou reprovacao.



Mesmo um bom plano corre fatalmente o risco de ser uma obstrucdo a iniciativas e a
ideias muito meritérias; os maus planos s&o um instrumento exterminador da inteligéncia e
criatividade, que sdo predicados razoavelmente distribuidos pela generalidade das
pessoas e que elas utilizam no seu dia-a-dia. Vem isto a propdsito para contestar os planos
gue partem do principio que tém que policiar tudo e todos e que s6 deles emana a ordem
possivel do mundo - defendamos o planeamento da sua prépria presuncao e prepoténcia.
O processo de planeamento sé € legitimo se for aberto as necessidades e iniciativas das
pessoas concretas, que vivem no seu tempo e no seu espago, ndo nos do plano, no seu

das pessoas.

Ora os planos, com as suas actuais limitagdes e deformacdes, sdo em larga medida uma

coisa que alimenta irracionalidades e poderes adventicios.

Quantas vezes nao ouvimos dizer em reunides de trabalho: "esta € uma ideia excelente
mas obriga a uma alteracdo do plano... - nem pensar nisso! O tempo que se perde, O
sofrimento, a lenta e penosa peregrinacao processual... Nao! Esta errado mas fica assim!".

Esta € uma das situacdes profissionalmente mais tristes a que se pode assistir!

O PDM estd a grande distancia da informacdo necessaria para focar os problemas
especificos do loteamento urbano, mas nem por isso se abstém de, frequentemente,
estipular regras condicionadoras dos loteamentos e normativas sobre os regimes de
negociacao de encargos de urbanizacdo para além do que a lei geral ja obriga. Estes
conteudos normativos de algum modo estimulam o protelamento dos planos de pormenor

e constituem de facto um sucedaneo administrativo dos PP.

O peso dos loteamentos particulares e a quase demissdo as autarquias na producéao de
solo urbano veio apagar na sua esséncia a logica dos PP tradicionais. A indisponibilidade
do solo por parte da entidade publica enfraquece a sua capacidade de implementar em
tempo o PP. A ideia configurada pela Camara em PP pode colidir com as intengcdes dos
proprietarios, ndo ir ao encontro das oportunidades dos promotores € ndo corresponder as
preferéncias da procura. E muito azar, mas pode acontecer. Conclui-se daqui que faz
sentido uma comparacao entre o processo dos PP e o processo dos loteamentos
particulares, porque na pratica ha casos em que se pode observar uma tendéncia para
fundir estes dois processos para garantir pragmaticamente um encontro de propdsitos e
um acordo que salvaguarde os interesses das diversas partes que detém direitos reais
sobre o territério em causa, nomeadamente no que diz respeito as suas possiveis

transformacades e utilizacdes.



Surge assim a necessidade de assegurar aos PP uma verificacdo prévia da efectiva

disponibilizacédo dos terrenos para os empreendimentos e fins programados.

Com frequéncia podem aparecer 0s proprietarios a estimular a Camara Municipal para
esta avancar com um PP, processo que 0s proprietarios e promotores acompanham e no
qual de algum modo participam, reduzindo desta forma as margens de incertezas quando

comparadas com as de um processo de loteamento particular.

Se a participacdo € um direito que assiste a todos sem reservas, a interferéncia dos
particulares interessados na urbanizacdo, como proprietarios do solo ou promotores, tende
naturalmente para pressionar no sentido de se adoptarem indices urbanisticos mais
elevados e tipologias mais compactas, mesmo em situacdes que a luz de uma analise

mais atenta seriam mais lucrativas com cargas inferiores as pretendidas.

O método de elaboracdo de um PP é tdo diferente do que deve ser o método do PDM,
que a promiscuidade do contetdo entre ambos coloca reservas quanto a sua seriedade

técnica.

Ha casos de PDM que regulamentam sobre: alinhamentos, alturas das fachadas,
estacionamento, reabiltacdo, alteracdo e ampliacdo de edificios, aproveitamento de
sotaos, demolicao de fachadas, profundidade maxima admissivel para empenas, alturas

maximas em gavetos e pracas, etc., etc.

Temos assim um plano de pormenor reduzido a um regulamento cego, sem suporte algum

de desenho urbano.

Ha regulamentos onde se diz que "as propostas deverdo ser bem integradas na
topografia"l Poderia supor-se que por imperativo de plano se desejasse a ma integracao?
Os regulamentos perdem credibilidade ao dizerem o 6bvio, fazendo o discurso pleonastico

quando repetem axiomas da pratica urbanistica.

A modelacado do terreno é também geralmente perseguida com disposicdes do tipo
"sendo de evitar a todo o custo grandes modelag6es do terreno”. Mas alguns dos mais
notaveis exemplos de integracdo de elementos na paisagem foram conseguidos através

de grandes movimentacdes e modelacdes de terreno. E qual € o mal'?

A implantacdo do Palacio da Ajuda e dos seus jardins foi resolvida com uma arrojada
armacao do terreno, envolvendo grandes escavagdes e muros de suporte, e esta obra de

Xavier Fabri e Caetano de Sousa é exemplar também por isso.



A obra prima que é o "Cemitério do Bosque" em Estocolmo, da autoria de Gunnar Asplund,

resulta de um imenso aterro que permitiu uma espectacular valorizacao da paisagem.

O "Parque Olimpico" de Berlim é outro exemplo feliz que resulta de uma grande

modelacéo, da autoria de Grzimek.

Nao ha razdo nenhuma para um regulamento anatematizar genericamente as grandes
modelacdes, a ndo ser em paisagens acabadas que se querem fundamentadamente

conservar.

E necessario precavermo-nos do risco de alimentarmos ideias preconceituosas, que n&o

resistem a mais elementar investida critica.

A presuncdo com que se manipulam os numeros dos indices urbanisticos € também

assombrosa.

Regulamentar em PDM imperativamente o nimero de unidades de alojamento por
hectare e indices urbanisticos em geral, chegando ao caricato de referir um estranho
"indice de cobertura arbérea potencial' (1?), coloca-nos perante um modo de pontificar

sobre a ordem do urbanismo e da paisagem através de um exercicio arbitrario e grosseiro.

A evolucao da legislacdo dos PDM, no sentido de assegurar uma maior simplificacdo dos
procedimentos administrativos, tem que ser separada da evolugcdo tedrica do

conhecimento, exigindo técnicas e métodos de crescente complexidade.

~

A simplificacdo formal n&do obsta a exigéncia de maior fundamentagcdo e rigor dos
conteludos dos planos. Mas acontece que as questdes pertinentes ao nivel dos PDM
tendem a ser genericamente referidas ou mesmo omitidas nos relatérios de estudo e
regulamentos, enquanto matérias de detalhe urbanistico mais préprias de planos de

urbanizacdo ou planos de pormenor sdo tratadas de uma forma excessiva.

Nos udltimos 10 anos assistimos a profundas mudancas nas politicas agro-florestais. O
ordenamento territorial integrado, atendendo nomeadamente a gestdo dos recursos

hidricos, deve ocupar um lugar de relevo nos PDM.

Mas reconhecamos que estes temas sao vagamente referidos e o seu espaco € ocupado
por um discurso de equivocos que apresenta em muitos aspectos um cariz dogmatico,
qgue ndo aprende com os erros, insensivel aos ensinamentos da experiéncia e as

mudancas profundas com que a realidade nos surpreende.



A questdo agraria € caricatamente reduzida a famigerada "planta da reserva agricola".
Os problemas ambientais sdo iludidos pela absurda "planta da reserva ecoldgica" (o
terminal rodoviario da Costa da Caparica, com o seu grande parque de estacionamento
de autocarros, mantém-se como parte importante da REN e a construgcdo de edificios
necessarios para a interface de transportes € considerada compativel com o estatuto da
REN!!I - haja um pouco de respeito pela inteligéncia). Sem tratar das auténticas questoes
do ordenamento do territério o PDM apressa-se e atola-se na demarcacao das manchas
urbanas ou urbanizaveis, da RAN e da REN, impedindo, na pratica, o desenvolvimento de

um trabalho clarividente sobre o ordenamento e planeamento do territorio.
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