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RESUMO

O artigo tem como objetivos: i) discutir a eficiéncia do processo de revisdao dos Planos
Diretores Municipais (PDM), analisando o desempenho da acdo procedimental de
planeamento; ii) identificar os fatores criticos da sua eficiéncia; iii) ponderar em que medida
esses fatores criticos encontram resposta no quadro legislativo alterado em 2014/2015. O
caso de estudo recai sobre os PDM da Area Metropolitana de Lisboa, com trés enfoques:
guantificacdo temporal dos procedimentos inerentes, mediante dados da Comissdo de
Coordenacdo e Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do Tejo; conhecimento
acumulado dos atores técnicos relevantes no processo, recolhido através de entrevistas
semiestruturadas; confronto dos fatores criticos identificados com a resposta legal vigente.
Conclui-se com alertas sobre as maiores vulnerabilidades identificadas no processo e com
propostas que visam contribuir para a melhoria da regulacdo do processo de planeamento.

Palavras-Chave: Plano-Processo, processo de decisdo, eficiéncia procedimental, revisdo,
Plano Diretor Municipal.
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ABSTRACT

The objectives of this paper are: i) to discuss the efficiency of the review process of
Municipal Master Plans, analyzing the performance of the planning procedure; to identify
critical factors in its efficiency; to ponder over the extent to which the changed legal
framework, in 2014/2015, responds to those critical factors. The Municipal Master Plans of
Lisbon Metropolitan Area are taken as case study, explored from three different
approaches: temporal quantification of planning procedures through data provided by the
Regional Coordination and Development Commission of Lisbon and Tagus Valley; analysis of
accumulated knowledge from relevant technical stakeholders, collected through semi-
structured interviews; confrontation between the critical factors identified and the current
legal response. The paper concludes with warnings concerning the major vulnerabilities
identified in the process and proposals towards a better planning process regulation.

Keywords: Plan-process, decision-making process, procedural efficiency, review, Municipal
Master Plan.

1. Problematica

O Plano Diretor Municipal (PDM) é um instrumento de gestdo territorial preponderante no
ordenamento do territério portugués. Instituido em 1982, s6 o quadro legal de 1990
proporcionou as condi¢cdes para a elaboracdo generalizada dos designados “PDM de 12
geracao”, simplificando o seu conteddo. Em simultdneo, a Administracdo promoveu
mecanismos para acelerar o processo: por um lado, impondo penalizacdes aos municipios
(como impedimento a apoios financeiros nacionais e comunitarios, restricio de
expropriacoes, dependéncia deciséria em operagdes urbanisticas relevantes, etc.) que nao
dispusessem de plano eficaz a partir de uma data determinada; por outro, acionando a
intervencdo supletiva da Administracdo Central, através de uma comissdo permanente de
apreciagdo dos PDM, quando o processo encontrava resisténcia (Decreto-Lei n2 281/93, de
17 de agosto)'. Apesar dos esforcos, em numerosos casos a sua conclusdo arrastou-se por
largos anos porque elaborados “por determinagcdo administrativa e num contexto de cultura
burocratica de planeamento” (Campos e Ferrdo, 2015:18). Razdes de natureza diferenciada
concorreram para tal, nomeadamente: i) escassez (e desatualizacdo) de informacdo e
auséncia de cartografia adequada; ii) incertezas na operacionalizagdo dos regimes
territoriais especiais da Reserva Agricola Nacional (RAN) e da Reserva Ecolégica Nacional

(REN); iii) inexperiéncia das equipas técnicas; iv) fraca capacidade de decisdo dos

LA criagdo desta comissdo tinha como propésito: recolher os pareceres das entidades consultadas, procurar
conciliar posi¢Ges divergentes e proceder a sintese necessaria.
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municipios; iv) ambi¢do perfecionista, mas setorialmente autista, da tutela do ordenamento

do territorio (Pereira, 2003).

Apesar da experiéncia acumulada e do aperfeicoamento conceptual e legislativo trazido
pela Lei de Bases de Ordenamento do Territorio e Urbanismo (Lei n? 48/98, de 11 de
agosto) e respetivo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT) (Decreto-
Lei n? 380/99, de 22 de setembro), no ciclo dos “PDM de 22 gera¢do” agravaram-se as
dificuldades de concretizacdo dos processos de revisdo, em particular fruto da instabilidade
no quadro legal, burocratizacdo, da adocdo de cartografia vetorial atualizada, da sobrecarga
de conteudos e da proliferacdo de politicas setoriais, por vezes incompativeis entre si, da
integracdo de orientacdes de instrumentos de planeamento de nivel superior (Magalh3es e
Ramalho, 2013; Carvalho, 2014).

A auséncia de estimulos a revisdo dos PDM e o desaparecimento da referida comissdo
permanente de apreciacdao dos PDM provocaram dois tipos de situacdes: i) manutencdo do
plano muito para |4 do seu horizonte temporal (fixado em 10 anos); nas situagées de ndo
acolhimento de pretensdes de ocupacdo do territério por parte do plano, os executivos
municipais optaram por alteracdes avulsas recorrendo as figuras de plano de urbanizacao,
plano de pormenor e de contrato-programa, conseguindo desse modo ir respondendo as
pressdes de alteracdo do uso do solo; ii) os PDM que entram em revisdo enfrentam um
processo longo, com obstaculos diversos e data de conclusdo incerta (Pereira, 2016).
Quando sdo aprovados, muitos ja ndo se ajustam a realidade (Magalhdes e Ramalho, 2013).
Daqui resulta a descredibilizagdo do processo, a desmobilizacdo dos atores intervenientes e
a conversdo do PDM num obstaculo (e ndo um estimulo) ao desenvolvimento e
ordenamento. Assim, a eficdcia e eficiéncia do planeamento sdo cada vez mais postas em

causa, pela ndo adequacao dos planos a realidade (Carvalho, 2014).

A apreciacdo empirica do processo de revisdo evidencia trés periodos criticos: i) o
adiamento do processo de decisdo para o seu lancamento, que pressupGe uma acdo
voluntdria do executivo municipal; ii) a hesitante elaboracdo dos estudos técnicos que
conduzem a formalizacdo da proposta de plano, por interferéncias externas ndo
controlaveis; iii) a dificil concertacdo da solugdo com as politicas setoriais nacionais. Estas
ocorrem em sede de Comissdo de Acompanhamento (CA) e, apesar da alteragao legislativa
introduzida em 2007 (Portaria n? 1474/2007, de 16 de novembro), a agilizacdo de
procedimentos é pouco notada, e a entidade coordenadora persiste pouco eficaz na cadeia

de mediagdo/concertacdo/decisio.
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Perante a situacdo de ineficiéncia genericamente reconhecida, o quadro legal que entra em
vigor em 2014/2015 introduz alteracdes nos procedimentos do processo de revisdo dos

PDM, no sentido da sua agilizacao.

Face ao quadro descrito, as questdes de partida sdo, entdo, duas: i) se um Unico sistema
formal, na acdo de planeamento aqui em foco, se aplica igualmente a todos os agentes e
atores, como explicar a diferenciacdo do seu desempenho e a incongruéncia de resultados
com o sistema estabelecido, na revisdo dos PDM? ii) em que medida o novo Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT), em vigor desde 2015, veio (ou ndo) colmatar

os fatores de bloqueio identificados?

Tendo em conta o exposto, o artigo tem como objetivos: i) discutir a eficiéncia do processo
de revisdo dos PDM, através da analise de desempenho da acdo procedimental de
planeamento; ii) identificar os fatores criticos que tém afetado e condicionado a sua
eficiéncia; iii) ponderar em que medida esses fatores criticos encontram resposta no quadro
legislativo vigente desde 2014/2015.

A abordagem empirica esta focada no processo de revisdo dos PDM dos 18 municipios da
Area Metropolitana de Lisboa (AML), com trés frentes de andlise: i) uma, centrada na
variavel tempo, incidindo nos desenvolvimentos procedimentais ocorridos, mediante os
dados disponibilizados por um embriondrio (mas meritério) sistema de monitorizagdao
iniciado pela Comissdao de Coordenagao e Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do
Tejo (CCDRLVT); ii) outra, apoiada no conhecimento acumulado pela experiéncia dos atores
relevantes nos processos de revisdo dos PDM, através de entrevistas a técnicos
responsaveis diretamente envolvidos, quer dos municipios quer da CCDRLVT, enquanto
entidade que representa a tutela e preside as Comissdes de Acompanhamento (CA) a
elaboragdo/revisdo dos PDM na AML; uma outra, no confronto dos fatores criticos
identificados com a resposta no quadro legal vigente. Conclui-se com alertas sobre as
maiores vulnerabilidades identificadas no processo e que visam contribuir para a melhoria

da regulacdo do processo de planeamento.

2. Eficiéencia do processo de planeamento: ambicao e

constrangimentos

A teoria do planeamento tende a colocar particular atencdo nos “resultados”, isto é, no que

é alcancado com a implementacdo das acdes do plano e dos impactes subsequentes.
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Todavia, estes sdo indissociaveis do “processo” e da sua “qualidade”. Christensen (2015:
188) refere que Webster define processo como “uma série de acbes ou operacdes
conduzindo a um fim”. Mas o entendimento do processo varia em funcdo do paradigma de
planeamento. A titulo ilustrativo, referem-se aqui os dois que é possivel identificar no
sistema de gestdo territorial portugués. A visdo racionalista, dominante, adota uma
abordagem analitica, isto é, a fragmentacdo do processo em diversas etapas que,
articuladas, concorrem para o todo. O seu bom desempenho estd associado a informacao
ajustada em cada caso e a construcdo da “melhor” resposta, no tempo mais reduzido, ao
problema em causa (Hall, 1992; Roberts, 1997). Ja para a visdo comunicativa, associada a
abordagem colaborativa, aqui tida como influente no processo de concertagdao entre
politicas setoriais, os consensos substituem a racionalidade, sendo os técnicos vistos como
mediadores e facilitadores na sua constru¢do e na minimizacdo das desigualdades de poder
e de conhecimento (Fainstein, 2000; Innes, 2004; Innes e Brother, 2010). Todavia, para
assegurar a “qualidade” do processo sdo exigidos varios requisitos, nomeadamente:
inclusdo de todas as partes interessadas, reconhecimento pelas partes de beneficios a curto
prazo, partilha de informagdo e promogao de um didlogo inclusivo, aceitagao coletiva que o
consenso so é alcancado quando feitos todos os esforcos para satisfazer os interesses em

presenca (Innes, 2004).

O planeamento é um instrumento de visdo estratégica e apoio a tomada de decisGes, que
tende a envolver problemas (cada vez mais) complexos, a admitir escolha de alternativas e
um periodo de tempo longo para a implementacdo das acGes e a obtencdo de resultados.
Nas ultimas quatro décadas a globalizacdo e as tecnologias de informacdo e comunicacao
induziram a aceleragdo e a incerteza sobre essas transformagdes territoriais
(desconhecimento sobre o sentido das mudancas, sobre o seu ritmo, amplitude e momento
da ocorréncia). Esta circunstancia da uma dimensdo nova a variavel “tempo” e impde ao
processo de planeamento uma capacidade de resposta consentdnea para se manter
interveniente ativo no quadro de mudanca. Dai a urgéncia da avaliacdo objetiva da
eficiéncia da gestdo territorial e dos processos de Ordenamento do Territério enquanto
politica publica (Ferrao, 2011).

O sistema de gestdo territorial visa o ordenamento do territério, em funcao das politicas
territoriais estabelecidas. Para isso ha que assegurar a eficacia de resultados da gestdo

territorial e promover a eficiéncia do seu desempenho.

O planeamento, seguidamente ao regime legal e de politicas publicas, é a acdo primeira de
todo o sistema da gestdo territorial. O desempenho do sistema de gestdo é, entdo,

condicionado pela eficiéncia da acdo de planeamento ou seja, a elaboracdo dos
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instrumentos de gestdo territorial. Esta abordagem refere-se a revisdao dos planos diretores
municipais que determinam, ao nivel municipal, quer o modelo territorial quer o modelo de

gestao.

O processo (acdo) de planeamento integra os seguintes componentes: o regime legal e as
politicas de regulagdo setoriais; os procedimentos de elaboragao técnica e de

acompanhamento e decisdo colegial; os atores dos procedimentos.

Mas hd indicios de desequilibrio no desejado ordenamento do territdrio. Porqué? Serd i) por
falta de eficiéncia (deficiente desempenho na a¢do de planeamento) ou ii) por erro na
definicdo (desajustamento ou desacerto) do regime legal e das politicas setoriais ou, ainda,
iii) por implementacdo de opgbes ou praticas de gestdo condicionadas por interesses

(vantagens materiais ou perspetivas tedricas) contraditorios?

Existe entdo um bindmio potencialmente conflituante entre o regime formal de gestdao
territorial e as praticas/opc¢oes dos atores na acdo conjunta de planeamento, estas ultimas
condicionadas, ndao sé pela capacitagao e orientagdo decisdria dos ditos atores mas, em

elevado grau, pelos fatores de eficiéncia ou ineficiéncia do proprio sistema.

As opcbes de politica sdo induzidas por motivacGes (estratégias) que tendem para o
interesse/perspetiva individual na medida da auséncia/escassez de acdo/instrumento
regulador e para interesse coletivo com maior presenca/expressdo de acdo/instrumento

regulador.

A falta de eficdcia é induzida por um desempenho diferenciado dos atores e, portanto,
incongruente com o regime formal estabelecido. Aquele desempenho é diferenciado
porque é condicionado por multiplos interesses e perspetivas. Ora, para que sejam
alcangados os designios da gestao territorial, o respetivo sistema deve conter, em si mesmo,

0S mecanismos que superem estas contingéncias. O que ndo acontece.

3. Revisao dos PDM na AML: avaliagao temporal comparada dos

processos

Desde 2012 a CCDRLVT disponibiliza periodicamente informacdo sobre a monitorizacdo da
evolugdo dos processos de Revisao dos PDM da sua drea de jurisdigdo. A Figura 1 representa

0 32 ponto de situacdo de 2015, em 30 de julho.
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N UTS I I | Fase do processo de Revisao do PDM
Grande Lisboa | [ estucos suspenses
0 Néo iniciada
1 Deliberacao da revisdao emitida
Sintra
2A CA constituida realizada 12 Reunido
E. Caracterizacdo apresentados a CA

Proposta de Plano apresentada a CA

Concertagdo

Discussdo Publica

Proposta e Apreciacéo Final

Aprovado pela Assembleia Municipal

" NUTSIII
Peninsula de Setubal

Plano publicado

Fig. 1: Situacdo da Revisdo dos PDM da Area Metropolitana de Lisboa
(Fonte CCDRLVT, em 30 de julho de 2015)

Nas suas atribuicbes de gestdao dos processos de elaboracdo e revisao dos PDM, a CCDRLVT
orienta essa gestdo procedimental através do Manual de Gestdo — Procedimentos e

Circuitos. A versdo de 2012 define essa tramitacdo organizada em seis fases (Quadro 1):

1. Deliberacdo de Elaboracgao;
2. Elaboracdo do Plano/Revisdo e Acompanhamento:
2A. Constituicdo da Comissdo de Acompanhamento (CA) > 12 reunido da CA para apresentacdo e definicdo
de metodologia de acompanhamento;
2B. Camara Municipal (CM) elabora Estudos de Caracterizagdo e proposta de definicdo do Ambito da
Avaliacdo Ambiental Estratégica > 22 reunido da CA para CM apresentar estudos e CA apreciar;
2C. CM elabora 12 Proposta de Plano/Revisdo e Relatério Ambiental (RA) > 32 reunido da CA para CM
apresentar estudos e CA apreciar;
2D. Se for o caso, a CM retifica a Proposta de Plano/Revisdo e RA > 42 reunido da CA para CM apresentar
estudos e CA apreciar;
2E. CA prepara Parecer Final (art? 752 do RJIGT) > ultima reunido da CA para aprovagdo do Parecer Final;
3. Concertagao Final > Parecer favordvel da CCDR pds-concertagao, viabilizando abertura da Discussao Publica;
4. Discussdo Publica > CM promove Discussdo Publica da proposta do plano;
5. Versdo Final do Plano > CM efetua eventuais ajustamentos apds a discussdo publica e CCDR certifica (art®
782 do RJIGT) a conformidade do processo e da proposta final;

6. Aprovacdo pela Assembleia Municipal (AM) > Proposta Final é aprovada pela AM.

Quadro 1: Fases de Elaboracdo/Revisdo dos PDM
Fonte: Adaptado de CCDRLVT (2012)

O processo termina com a publicacdo do Plano (Planta de Ordenamento, Planta de
Condicionantes e Regulamento) no Diario da Republica. Os casos em andlise correspondem
a processos de revisdo de PDM em vigor e todos se enquadram no RJIGT estabelecido pelo
Decreto-Lei n2 316/2007, de 19 de setembro, a exce¢do de dois, ainda regidos pelo Decreto-
Lei n? 380/99, de 22 de setembro. Por forca da alteracdo legislativa (nova Lei de Bases e

correspondente RJIGT) em 2014/2015, os processos em curso deviam estar em fase de
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discussao publica em 14 de julho de 2015, sob pena de os mesmos terem de retornar ao seu
inicio para adequacdo procedimental a nova normativa (art2 1972 e 2062 do Decreto-Lei n2
80/2015, de 14 de maio).

3.1. Modelo de dados

A interpretacdo da informacdo disponibilizada coloca constrangimentos, designadamente:
(i) desconhecimento sobre a dindmica dos processos anteriores ao inicio da acdo de
monitorizacdo (auséncia de dados); (ii) incoeréncia na modelacdo e descricdo dos dados dos
dezoito casos, comprometendo a sua analise individual e comparada; (iii) impossibilidade na
determinagdo do inicio e do fim de cada fase/etapa do processo, sendo a fase 2 aquela que
revela mais clareza e objetividade. Assim, foram autonomizadas etapas onde se pudesse
precisar datas de inicio e de fim, ja que a principal variavel e indicadores de auxilio a esta
abordagem é o tempo decorrido no processo, avaliado na totalidade e em cada etapa do
mesmo. As etapas adotadas sdo: Etapa 1-2B: Do inicio do processo a entrega dos Estudos
Prévios a CA; Etapa 2B-2E: Elaborac3o da Proposta até a Emissdo do Parecer Final da CAZ%;
Etapa 2E-3: Do Parecer Final da CA ao Parecer da CCDR para Discussao Publica; Etapa 3-4:
Do Parecer da CCDR para Discussao Publica até ao fecho da mesma; Etapa 4-5: Do Final da
Discussdo Publica a certificacdo da Proposta Final; Etapa 5-6: Da certificacdo da Proposta
Final até a Aprovacdo pela Assembleia Municipal; Etapa 6-P: Da aprovacao pela Assembleia
Municipal até a Publicacdo Oficial. Esta analise contempla a avaliacdo de todo o processo
(de 1 a P) (Fig. 2). Por outro lado, estando em analise procedimentos de revisdo de planos
em vigor, foi correlacionado o inicio do processo com o tempo de vigéncia face ao
referencial estabelecido no sistema de planeamento e, assim, criada a Etapa 0 a 1: Iniciativa
de revisdo, ou seja, da data-horizonte de vigéncia do plano a deliberacdo de inicio a revisdo

do plano.

3.2. Situacdo de cada municipio quanto a revisao do PDM, em julho de 2015

Fixadas as etapas a cumprir no processo de revisdo, tratou-se a informacdo disponibilizada.
Confrontados os dados com a grelha de etapas definidas, traduz-se o quadro da situacdo de

cada caso (municipio)® em julho de 2015 (fig. 2).

20 propdsito inicial era contemplar a etapa 2B-2C - elaboraciio e entrega da 12 versdo da proposta de plano —
mas a escassez e incongruéncia dos dados forcaram o seu abandono.

3 Dado que o objetivo do estudo é a avaliacdo da eficiéncia do sistema de planeamento em geral e ndo a
avaliagdo do desempenho das entidades, optou-se pela nao identificagdo dos municipios, sendo cada um
designado, aleatoriamente, por uma letra.
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< O P

1-2B 2B-2E ~ 2E-3 3-4 4-5 5-6 6-P

Fig. 2: Situacdo de cada processo em julho 2015 segundo as etapas
A figura 2 evidencia que: um caso (E) ndo iniciou o processo e outro (J) ndo concluiu a etapa
subsequente a deliberacdo de revisdo; 7 casos (F, G, I, K, N, Q e R = 39%) cumpriram uma
etapa; os restantes 9 (A, B, C, D, H, M, O e P = 50%) concluiram o processo, sendo que um
(M) tinha cumprido 2 etapas em janeiro de 2015, ou seja, 6 meses antes da data do ponto
de situacdo em analise, e os outros 4 (A, C, D e H) tinham cumprido 4 etapas, o que é
significativo atendendo a obrigatoriedade dos processos estarem a ser concluidos (proposta
em discussdo publica) nesta data, caso contrario retornariam ao inicio sob novo regime
regulamentar. Como evidéncia principal, destaca-se: i) o facto de apenas 50% dos processos
de revisdo terem sido concluidos; ii) nenhum dos restantes ultrapassou a primeira fase

(estudos prévios).

3.3. Dindmica temporal dos processos de revisao dos PDM

Importa agora comparar, fase por fase, o processo de revisdo do PDM dos 18 municipios da
AML. O tempo (T) entre as datas de inicio e de fim de cada etapa é o indicador de

referéncia, tendo sido adotado o més (30/31 dias) como unidade de medida.

Para permitir a medicao temporal de cada fase, foi necessdrio fixar as respetivas datas de
inicio e de fim, porque o faseamento proposto no Manual de Gestdo da CCDRLVT nem
sempre as inclui. Esta medicdo tem como propdsitos metodoldgicos diretos: i) calcular o
tempo de decurso de cada etapa dos processos de revisdo dos PDM; ii) identificar os casos
mais representativos portadores do indicador tempo (T) por excesso ou por defeito, bem
como os que se aproximem do limiar critico “C”, aqui entendido como sendo o prazo

suficiente e desejavel; iii) indicar a grandeza relativa da (in)operancia do processo de
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planeamento; iv) indicar a grandeza relativa da (in)disponibilidade de informag¢do/dados de

monitorizacdo da dinamica processual de planeamento.

Nas situagcdes que revelam singularidades relevantes para explicar e ajuizar desvios
temporais andmalos, a apreciacdo de resultados foi complementada com a explicacdo

apurada através das entrevistas aos atores envolvidos (ponto 4).

Etapa 0 a 1: Iniciativa de revisdo ou inicio de processo - é determinada pela data da
deliberagao da camara municipal que aprova ser revisto o PDM em vigor. Mediu-se o tempo
entre a data em que deveria ter sido iniciado o processo de revisdo e aquela em que
ocorreu a deliberacdo para tal. Para determinar a data tedrica de inicio de revisdo,
convencionou-se cinco anos (60 meses) de antecedéncia ao horizonte de vigéncia
legalmente previsto, i.e., a data em que se completam 10 anos da primeira publica¢do oficial

(no Didrio da Republica), correspondendo essa data ao limiar critico adotado.

Nesta etapa sobressai como mais relevante: 4 casos sem informacdo disponivel; 4 casos
rondam os 150 meses para deliberacdo de revisdo (30 meses apds o proprio horizonte de
vigéncia do plano); num caso ndo ocorreu a deliberacdo de revisdo, ndo tendo, portanto,

iniciado o processo.

Y

Etapa 1-2B: Do inicio do processo a entrega dos Estudos Prévios a Comissdo de
Acompanhamento - decorre desde a Deliberacdo de Revisdo (1) a data da entrega dos
Estudos Prévios de Caraterizacdo Territorial a CA da Revisdo (2B). O limiar critico “C” fixou-
se em trés anos (34 meses), mais um que a periodicidade do Relatério sobre o Estado do
Ordenamento do Territorio (REOT) estabelecida no RJIGT (1999/2007), atendendo ao

subsequente incremento das exigéncias de estudos setoriais.

Em 7 casos nao foi disponibilizada informagao e noutros 2 ndo ocorreu alteragao nesta fase:
um ndo avancgou e outro ndo iniciou o processo. Dos 9 casos com informacao, apenas 3 (17%
do universo em analise) se aproximam do limiar “C”. Em contrapartida, a maioria dos casos
com informagao disponibilizada tem periodos de tempo que oscilam entre 100 a 150 meses
ou mesmo mais. As razGes para tais delongas, quer pela inoperancia da entidade promotora
quer pela multiplicagdo de exigéncias e instabilidade das politicas setoriais, sdao discutidas

no ponto 4.

Etapa 2B-2E: Elabora¢cdo da Proposta até a Emissdo do Parecer Final da CA — para a
comparabilidade dos dados disponiveis, por vezes incoerentes, efectuou-se a medicdo
temporal na Etapa 2B a 2E que decorre desde a data de entrega dos Estudos Prévios a CA
(2B) a data da emissdo do Parecer Final da CA. Como Limiar critico “C”, convencionou-se 1,5
anos (18 meses), atendendo aos periodos registados e a (natural) dificuldade de obtencdo

de consensos sobre as opg¢des a tomar, agravada pelo inicio do processo de alteracdo do
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Plano Regional de Ordenamento do Territério da AML (PROTAML) em 2008. Porém, este
ndo teve continuidade desde a discussdo publica (concluida a 31 de janeiro de 2011), apesar
da tentativa de relancamento do processo em 2012, desta feita na forma de revisdo
(Despacho 10079/2012, de 20 de junho).

Nesta etapa, os dados disponiveis sdo muito incoerentes, por vezes incomparaveis,
inviabilizando uma medigao rigorosa. Apenas 1 caso foi cumprido num periodo ligeiramente
superior ao limite critico adotado. Em 4 casos os dados registados foram considerados Nao
Comparaveis (NC) por ser conhecido que as datas indicadas correspondiam a entrega de

versao revista para parecer final.

Etapa 2E-3: Do Parecer Final da CA ao Parecer da CCDR para Discussdo Publica — esta
etapa, que encerra a concertagio com a CA, destina-se a superar os eventuais
condicionalismos setoriais constantes no seu Parecer Final. Como Limiar critico “C”,
convencionou-se 7,5 meses, tendo em conta a natural dificuldade de obtencdo de

consensos e a necessaria coordenacao intersetorial das op¢Ges a tomar.

A etapa foi cumprida em 9 casos. Desses, 4 ndo tém dados conhecidos, restando 5 a
comparar: 3 tém um periodo significativamente superior ao limiar “C”, 1 aproxima-se do
limiar “C” e outro regista apenas 1 més. Das entrevistas efetuadas deduz-se que esse curto
periodo se deve a dificuldade de obtencdo do Parecer favoravel da CA, diluindo-se com a

fase de Concertacdo. Em 9 casos ndo se atingiu esta etapa.

Etapa 3-4: Do Parecer da CCDR para Discuss@o Publica até ao seu fecho - decorre entre a
data de emissao do Parecer da CCDR apds a concertagao referida na etapa anterior e o final
da Discussao Publica. Como Limiar critico “C” foram adotados 5 meses, considerando a

necessidade de validacdo pela CM, preparacdo e aviso do procedimento.

Em 9 dos casos que cumpriram a etapa (50% do total), 4 ndo tém informacdo; em 8 casos
ndo foi cumprida a etapa. Restam, aqui também, 5 casos com a etapa efetuada a avaliar: 3
apresentam um periodo superior ao limiar “C”, 1 aproxima-se do limiar “C” e 1 com apenas

2 meses, periodo excecionalmente curto, para cuja explicacdo ndo se dispGe de informacao.

Etapa 4-5: Do Final da Discussdo Publica a certifica¢éo da Proposta Final — acontece desde
a data final do prazo para rececdo de reclamacgbes a data de emissdo do Parecer da CCDR
que certifica a conformidade do processo de elaboragao e da Proposta Final do plano para
submissdo da mesma a aprovacao municipal. O Limiar critico “C” fixou-se em 4 meses, pela
necessidade de a CM ponderar e decidir sobre as reclamacdes e preparar a versdo final da

proposta e da emissdo do parecer de conformidade pela CCDR.

A partir desta etapa os registos de dinamica processual escasseiam. Dos 9 casos que a

cumpriram, 6 ndo tém dados. Dos casos (3) com informacdo disponivel, um registou 2
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meses, outro registou 8 meses (o dobro do limiar temporal critico “C”) e o terceiro 15 meses

(quase o triplo de “C”). Em 9 casos (50% do total) a etapa ndo foi atingida.

Etapa 5-6: Da certificagdo da Proposta Final até a Aprovagdo pela Assembleia Municipal -
decorre entre a data de emissdo do Parecer da CCDR, que certifica a conformidade do
processo de elaboracdo e da Proposta Final do plano, e a aprovacdo do mesmo pela
Assembleia Municipal. Como Limiar critico “C”, convencionou-se 2,5 meses, atendendo a
necessidade de deliberacdo pela CM de submissdo da proposta do plano a Assembleia

Municipal e ao agendamento e efetivacdo do ato de aprovacao.

Esta etapa foi cumprida em 9 casos. A presenca de dados assemelha-se a da etapa anterior,
com 3 registos a comparar. Em dois casos a duragao aproxima-se do limiar “C”, mas o
terceiro tem a particularidade andmala de apresentar um valor negativo, i.e., a aprovagao
do plano pela Assembleia Municipal aconteceu 1 més antes da emissdo do parecer de
conformidade pela CCDR. A explicagdo obtida aponta para o facto de o Municipio, perante a
alegada demora excessiva do referido parecer, motivada por divergéncia das partes,
avangou para a aprovagao da Proposta de Plano ainda que sujeita a Ratificagao. Perante
este facto veio a acontecer a rapida emissao do dito parecer. Tera havido entdao um
redobrado esforco de consenso? Efetivamente a ratificagcdo, pelo Governo, seria (por certo)
um procedimento mais demorado e deslocado da sede prépria (sistematica) do processo de
planeamento.

Etapa 6-P: Da aprovagdo pela Assembleia Municipal até a Publicagdo Oficial - Ultima etapa
do processo, medeia entre as datas da aprovacdo da proposta final da revisdo do plano e a
da sua publicacdo oficial. Circunscrita ao procedimento administrativo de publicacdo de ato
jd consumado, arbitrou-se 1 més como limiar temporal critico. H4 dados para 3 dos 9 casos
gue concluiram o processo. Apesar da presumivel probabilidade desta fase ser muito breve,
a informacdo disponivel mostra que variou entre 3 a 5 meses, superando (muito) o limiar
“C”. No caso mais gravoso a razao tera a ver com a inerente situacdo atras referida (Etapa 5-
6); nos restantes casos dever-se-a a contingéncias de procedimento administrativo e de

calendario.

Totalidade do processo 1-P: Da Delibera¢do de Revisdo a Publica¢do Oficial - termina-se a
analise, medindo o tempo decorrido do inicio ao fim do processo de revisao, nos casos em
gue, a data dos dados em analise, foi efetuada a publicacdo oficial da revisdo do plano
(relembra-se que foram arbitrados 5 anos - 60 meses - como limiar temporal critico global
“Cg”).

Dos 18 municipios da AML, 9 concluiram o processo, com a publicagdo oficial da revisdao do

plano, a maioria (2/3) aproximadamente ao fim de 150 meses (de 11 a 13 anos), e 1/3 ao
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fim de 180 a 198 meses (15 a 16,5 anos), todos superando muito o limiar estabelecido (5
anos).
Ponto-de-situagdo geral, em 30 de julho de 2015, de cada municipio quanto a revisdo do
PDM
Conclui-se a andlise expondo a situagao de cada municipio, segundo as etapas do processo
cumpridas e o tempo decorrido, confrontando este ultimo com o limiar temporal global

“Cg” aqui fixado (fig. 3).
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Fig. 3: Situacdo e tempo decorrido/meses, em 30 de julho 2015, segundo cada municipio (Tg).

Em sintese: (i) 50% (9) dos casos concluiram o processo; (ii) um caso nao iniciou o processo
e outro ndo registou conclusdo da etapa subsequente a deliberacdo de revisdo; 7 casos
cumpriram uma etapa, cujo tempo medeia entre 38 e 180 meses; 3 casos ndo apresentam
dados que permitam uma andlise detalhada; nos casos que concluiram o processo, a sua
duragao global (Tg) mediou entre 135 a 198 meses, com um valor-moda préximo dos 160
meses; 0s tempos parciais (T) para a mesma etapa sdo muito heterogéneos nos diferentes
processos, mas na generalidade em excessivo incumprimento dos prazos expectdveis ou
regulamentarmente aplicdveis; em grande parte dos casos que terminaram o processo,
sobressai a sua aceleragao na parte final, ao que nao serd alheio o imperativo legal (diversas

disposicdes transitérias do RJIGT 2015, ja anteriormente avisadas no projeto de diploma).
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Os dados de pormenor foram escassos ou omissos, em especial nos 4 casos que concluiram
0 processo por motivo da sua grande parte ocorrer anteriormente ao registo de dados pela

CCDRLVT.

Quando em cada caso sdo confrontados o tempo global (Tg) decorrido e o limiar temporal
global (Cg = Soma dos limiares parciais C) aqui proposto, verifica-se que: (i) os 9 casos que
finalizaram o processo (publicacdo da revisdo até julho de 2015), mais que duplicaram o
limiar temporal global “Cg”; (ii) 4 dos casos que aprovaram antes de julho, tinham cumprido
apenas 4 etapas até ao inicio de 2015, quase triplicaram o limiar “Cg”; (iii) um dos casos que
tinha cumprido sé 2 etapas até ao inicio de 2015, quase triplicou o limiar “Cg”; iv) 7 casos
apenas cumpriram a 12 etapa: 3 apresentam um excedente menos desfavoravel face ao
limiar “Cg”, 2 um excedente desfavoravel de grau intermédio e 2 excedem o quddruplo e o

qguintuplo daquele limiar.

4. Fatores de constrangimento e de agilizagao do processo

4.1. Metodologia da entrevista

Para complementar a andlise temporal comparada da dinamica dos processos de revisao
dos PDM, importa identificar as razGes que conduzem as disparidades encontradas e
identificar os fatores de constrangimento e os potenciais fatores de agilizacdo nas diferentes
etapas do processo, através do conhecimento e experiéncia dos atores envolvidos. Foram
efetuadas dez entrevistas semiestruturadas, apoiadas num guido, oito as equipas de
planeamento das entidades promotoras (municipios) e duas a entidade coordenadora do
acompanhamento dos processos (CCDRLVT). Na qualificacdo das respostas/dados, adotou-
se, para cada, o registo do valor-média e do valor-moda para se dispor da grandeza relativa

atribuida mas também da frequéncia das respostas.

Assim, foi elaborada uma matriz cruzando as questdes a colocar aos entrevistados com cada
etapa do processo, em conformidade com o modelo estabelecido pela CCDRLVT. As
guestdes, cuja ponderacdo e formulacdao se basearam nos resultados da analise temporal

dos processos, foram organizadas em trés grupos, aqui considerados como os componentes
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fundamentais do processo: sistema de gestdo territorial e/ou politicas setoriais; gestdo dos

procedimentos processuais; capacitacdao e desempenho dos atores. Dada a experiéncia dos

entrevistados, procurou-se ainda saber a sua opinido quanto a duragdo e relevancia dos

procedimentos e a identificacdo de fatores-criticos de eficiéncia e agilizacdo do processo.

A técnica dominante utilizada foi a de resposta opcional a questdes fechadas, com

graduagdo de valor mediante pontuagdo de minimo a maximo, com possibilidade de ser

complementada com uma explicagdo discursiva.

4.2. Resultados

Como a avaliacdo pretende identificar os fatores da dindmica do processo, a apreciagdo é

efetuada ao conjunto dos dados relativos aos Componentes Fundamentais do Processo

atras enunciados, segundo cada etapa que o integram, dos quais foram apuradas e

sintetizadas as posi¢cdes (Quadro 2).

Duracao dos

Relevancia de

Etapas do processo Fatores de entropia Gestéo e operacionalizagdo c gdoed 1ho dos ag procedim.tos  cada etapa
(meses) (pontos)
> Muliolc —
Elaboragao dos se’\gl:ilahgladade de poliicas > Complexidade do processo > Défice de dominio das matérias pela equipa tcnica >média: <18  >média: 3
Estudos Prévios ) . ) embora nao determinante > Escassa compreensao estratégica dos decisores >moda: <18  >moda: 3
> Proliferagdo normativa
Elaboragao da > Escasse{de > Cgmple)ﬂdade do processo cnico > Dificuldade interna no consenso e opgdes de planeamento > meédia: <16 > média: 4,4
coordenagéo e > Dificuldades no agendamento das - . . K K
Proposta A . - > Escassa compreensao estratégica dos decisores >moda:12 a 24 >moda: 5
harmonizagéo intersetorial ~ sessoes e nos consensos
T P o -
Elaboragaolemlss’ao > Dificuldade na emissao do parecer Défce de con.sennso no ,Se,lq daCA > média: <6 >média: 4
do Parecer favoravel  >lIdem da CA. muito deferminante > Escassa mediagéo decisoria > moda: <5 > moda: 45
daCA ! > Reduzida capacidade deciséria dos representantes : Y
Concertagao Apds > ldem > Idem > Dificuldade de concertagdo Municipio vs tutelas setoriais > média: <5 >média: 4
Parecer da CA > Auséncia de mediagdo decisoria >moda:<4a6 >moda: 3
Discusséo Publica e - - -
o . > Nada de relevante a > Incerteza e disparidade na _— N . >meédia: <4 >meédia: 4,3
Versao Final da . ) L > Disparidade na valorizagao do alcance deste procedimento
registar amplitude da participagao publica >moda:3a5 >moda: 4
Proposta
P = > Frequentes diferencas de - -
Certif da Vi > média: <2 >média: 3,3
.er ficagao da Yersao opiniao Municipio vs CCDR, > Nada de relevante a registar > Autoridade exacerbada pela CCDR meaa media
Final da Proposta >moda: <2 >moda: 3
retardam o processo
. > Nada de relevante a > Dificuldades de agendamento na . >média: <24 > média: 2,4
Aprovagao do Plano . . L > Nada de relevante a registar
registar Assembleia Municipal >moda: <2 >moda: 1a4

Quadro 2: Sintese dos resultados quanto as etapas do processo de revisdao dos PDM

Complementarmente a matriz de avaliacdo por etapas, e com base nesta, apuraram-se as

tendéncias predominantes na totalidade do processo de revisdo dos PDM, acrescentando-se

a interrogacdo sobre os Fatores Criticos de Eficiéncia e Agilizacdo do Processo (Quadro 3).
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Fatores de entropia > Escassez de harmonizag&o de politcas setoriais e de obtengdo de consensos

Gestdo e operacionalizagdo > Défice de informacéo de referéncia e de calendarizagio de procedimentos

Capacitagao e desempenho

> Escassez de informagdo e de um quadro de referéncia do sistema de planeamento
dos agentes

Duragdo do procedimento > Tempo para a totalidade do processo: média das propostas: até 52 meses; moda das propostas: até 50 meses

Relevancia de cada etapado > 12 a Elaboragéo da Proposta
processo > 22 a Emissdo do Parecer da Comissdo de Acompanhamento
(hierarquizagdo) > 32 a Discussdo Publica e Versao Final da Proposta

> 1°a Coordenagdo e harmonizagéo enfre poliicas/tutelas setoriais e capacidade deciséria dos representantes
> 2° a Afitude consensual e concretizadora de todos os atores relevantes
Fatores criticos de eficiéncia > 3° a Estabilidade legislativa
(hierarquizagdo) > 4° a Prévia adogdo da metodologia e da calendarizagéo do processo
> 5° a Mediagéo e sintese decisoria dos processos de decisdo no seio da Comissdo de Acompanhamento
> 6° a Forte lideranga t&cnica com o envolvimento direto do responsavel maximo municipal

Quadro 3: Sintese dos resultados na 6tica da totalidade do processo de revisdo dos PDM

Os atores entrevistados sdo responsaveis: i) pelas equipas de planeamento dos municipios;
ii) pelos servicos da entidade que representa algumas tutelas setoriais bem como exerce a
funcdo de coordenacdo dos processos de acompanhamento e emissdo dos pareceres
determinantes nos mesmos. Cada um dispde de uma percegao geral do desenvolvimento e
constrangimentos ocorridos no processo em que atuou e, por isso, considerou-se valida a

avaliagdo transmitida nas entrevistas.

A dimensado temporal que os entrevistados apontam como suficiente para cada etapa e a
globalidade do processo é completamente desfasada da realidade. O tempo decorrido nos
processos de revisdo concluidos triplica o indicado pelos entrevistados (pouco mais de 50
meses) As razbes elencadas para a demora sdo dispares: das entrevistas depreende-se que,
nuns casos se deve a inoperancia por parte da entidade promotora e noutros a

multiplicacdo de exigéncias e instabilidade das politicas setoriais (legislagdo).

Os procedimentos de elaboracdo da proposta (integrando os estudos de caraterizagdo,
diagnostico e desenho e fundamentacdo da proposta) e de emissdo do parecer da CA
favordvel a mesma (requisito imperativo para a aprovacao do Plano, pois formalmente
representa a aceitacdo e/ou aceitacdo condicionada das tutelas da Administragcdo Central
sobre o(s) territério(s) sob jurisdicdo do(s) municipio(s)) sdo considerados os determinantes

em todo o processo, pela complexidade e dificuldades intrinsecas.

Os fatores criticos de eficiéncia e agilizacdo do processo sinalizados podem ser divididos em
dois grupos. Por um lado, os que revelam mais unanimidade, designadamente: i) mais

coordenagdo entre politicas/tutelas setoriais; ii) atitude proativa e concretizadora dos
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municipios; consenso geral de governanga; e mais estabilidade legislativa. Por outro lado, os
considerados inovadores e mais faceis de implementar, designadamente: i) estabelecimento
da metodologia procedimental e da correspondente calendariza¢cdo no inicio do processo; ii)
instituicdo de um ator com capacidade de mediacdo e sintese decisdria na CA; iii) promocao
de uma lideranca do processo técnico; iv) envolvimento direto do responsavel maximo da

entidade promotora (municipio).

Por ultimo, referem-se os fatores de entropia em cada etapa do processo, relevando
aqueles que se evidenciam como criticos no sistema e que urge eliminar. S3o eles: na Etapa
2B: instabilidade e incerteza normativas (ex. REN, cartografia, riscos ambientais, dindmica
dos IGT de ordem superior, etc.); na Etapa 2C-2D e 2E (consideradas em conjunto porque
estes procedimentos se fundem entre si): escassez de coordenacdo e de compatibilizacdo e
harmonizacdo intersetorial dos critérios e formas de aplicacdo, instabilidade e proliferacao
do enquadramento legal e dificil agendamento de pareceres e sessdes de concertacao,
especialmente no decurso do procedimento de elaboragao da proposta e, quanto a
capacitacdo e desempenho dos atores, foi destacada a dificuldade de consensualizacdo bem
como de escassez de mediacdo e sintese deciséria na CA, a dificuldade interna das
entidades promotoras do plano (municipios) na obtencdo de consenso e tomada de decisdo
nas opcoes; na Etapa 3: escassez de mediacao e sintese decisoria na CA; na Etapa 4: apenas
de assinalar a diversidade de modelos de discussdo publica adotados (desde o mero
cumprimento do requisito formal ao envolvimento mais participativo das comunidades
locais, ampliando o tempo legalmente estipulado para o efeito); na Etapa 5: frequente
dificuldade de consensualizacdo entre a entidade promotora e a entidade representante da
tutela administrativa na certificacdo da versdo da proposta para aprovagdo, com
consequéncias dilatorias do processo; na Etapa 6: morosidade de agendamento da

aprovagao da proposta do plano nas assembleias municipais.

5. Novo quadro legal: qual a resposta aos constrangimentos

identificados?

O processo de revisdo dos PDM analisado enquadra-se no regime juridico alterado em
2014/2015, com a publicagdo da Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solo, de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo (Lei n2 31/2014, de 30 de maio) e do

correspondente Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (Decreto-Lei n2
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80/2015, de 14 de maio) complementado com o Regulamento da constituicdo, composi¢do
e funcionamento da Comissdo Consultiva dos processos de elaboracdo e de revisdo dos
Planos Diretores Municipais e Intermunicipais (Portaria n? 277/2015, de 10 de setembro).
Aos municipios € agora imposto um prazo de cinco ano para concluirem a adequagao dos
respetivos PDM ao novo regime, incluindo as revisGes recentemente aprovadas. Esta
circunstancia amplia a pertinéncia desta abordagem: a urgéncia de retomar o processo — o
tempo médio tido como necessario pelos entrevistados é de 5 anos, o que aponta para
todos os municipios o iniciarem de imediato; a preméncia de contratualizacdo de um
método e de uma calendarizacdo por etapas para facilitar a sua monitorizacdo e acautelar

“derrapagens” no tempo.

Por outro lado, o regime transforma os planos regionais e especiais em programas e
determina a transposicdo das suas normas nos planos territoriais, o que trard impactos em
cadeia nos tempos de procedimento, incertezas nas tomadas de decisdao imediatas, ou seja,
uma acrescida perturbacdo da articulacdao e dindmica dos processo de revisao dos PDM ou

mesmo simples atualizacdo daqueles que foram aprovados recentemente.

Constata-se a introducdo de medidas supostamente visando a eficiéncia de processo.
Contudo, analisadas em detalhe deteta-se que as solugdes encontradas, trazendo

melhorias, ndo asseguram a eficacia temporal desejada.

Com efeito, a nova Lei de Bases enuncia uma ambicdo que pode ser sintetizada nos
Principios gerais: i) Coordenacdo e compatibilizacdo das diversas politicas publicas com
incidéncia territorial com as politicas de desenvolvimento econdmico e social, assegurando
uma adequada ponderacdo dos interesses publicos e privados em presenca; ii)
Subsidiariedade, simplificando e coordenando os procedimentos dos diversos niveis da
Administragdo Publica, com vista a aproximar o nivel decisério ao cidadao; iii) Equidade,
assegurando a justa reparticdo dos beneficios e dos encargos decorrentes da aplicacao dos
programas e planos territoriais e dos instrumentos de politica de solos; iv) Seguranca
juridica e protecdo da confianca, garantindo a estabilidade dos regimes legais e o respeito
pelos direitos preexistentes e juridicamente consolidados; v) Prevencdo com vista ao
desenvolvimento sustentavel. Deveres do Estado e dos municipios: Planear e programar o

uso do solo e promover a respetiva concretizagao.
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O novo RIJIGT, genericamente tal como o anterior ja o fazia®, enuncia normas ou principios

com vista a eficiéncia processual tais como: Harmonizacdo de interesses: os programas e os

planos territoriais identificam os interesses publicos prosseguidos, justificando os critérios

utilizados na sua identificagdo e hierarquizagao. Coordenacgdo interna: as entidades

responsaveis pela elaboragcdo, aprovacdo, alteracdo, revisdo, execu¢do e avaliacdo dos
programas e dos planos territoriais devem assegurar, nos respetivos ambitos de
intervengao, a necessaria coordenagao entre as diversas politicas com incidéncia territorial e
a politica de ordenamento do territdrio e de urbanismo, mantendo uma estrutura organica
e funcional apta a prosseguir uma efetiva articulacdo no exercicio das varias competéncias.

Coordenacdo externa: i) a elaboracdo, a aprovacao, a alteracdo, a revisdo, a execugao e a

avaliacdo dos programas e dos planos territoriais requer uma adequada coordenacdo das
politicas nacionais, regionais, intermunicipais e municipais com incidéncia territorial; ii) o
Estado, os municipios e as associacdes de municipios devem promover, de forma articulada
entre si, a politica de ordenamento do territério, garantindo, designadamente: i) respeito
pelas respetivas atribuicdes, na elaboracdo dos programas e dos planos territoriais
nacionais, regionais, intermunicipais e municipais; ii) cumprimento dos limites materiais
impostos a intervencdo dos diversos drgdos e agentes, relativamente ao procedimento de
planeamento nacional, regional, intermunicipal e municipal; iii) defini¢do, em fungdo das
estruturas organicas e funcionais, de um modelo de interlocugdao que permita uma
interacdo coerente em matéria de ordenamento territorial, evitando o concurso de

competéncias. Relacdo entre programas e planos territoriais: sempre que entre em vigor um

programa territorial de ambito nacional ou regional é obrigatdoria a alteracdo ou a
atualizacdo dos planos territoriais de ambito intermunicipal e municipal, que com ele ndo

sejam conformes ou compativeis.

Tendo em conta estes designios, e perante o diagndstico atrds apresentado, efetuou-se uma
observacdo atenta as medidas de resposta com vista a operacionalizacdo do processo de
elaboracdo/revisdo/alteragcdo dos PDM, focando o procedimento das respetivas etapas mais
determinantes. Assim, o Quadro 4 confronta os fatores criticos de eficiéncia identificados no

diagndstico com as determinacdes do RJIGT de 2015.

4Por exemplo, no respeitante a harmonizacdo e hierarquizacdo de politicas setoriais, j4 o Decreto-Lei n.2
380/99, de 22 de setembro, no seu art? 92 estabelecia que, excetuando “os interesses respeitantes a defesa
nacional, a seguranca, a saude publica e a proteccdo civil, cuja prossecucao tém prioridade sobre os demais
interesses publicos”, “nas areas territoriais em que convirjam interesses publicos entre si incompativeis deve
ser dada prioridade aqueles cuja prossecucdo determine o mais adequado uso do solo, em termos ambientais,

econdmicos, sociais e culturais.”
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Fatores de entropia

> Escassez de harmonizagdo entre
politicas setoriais e de consensos

a) E estabelecido o dever de articulacdo de estratégias e de coordenacdo das respetivas intervencdes, a aplicar pelas entidades
competentes aos diferentes niveis (nacional, regional e municipal/intermunicipal), mas ndo concretiza o modo da sua operacionalizagdo;

b) O RJIGT nada diz como proceder perante a multiplicidade de politicas setoriais e a proliferagdo da dindmica dos respetivos
instrumentos, ao implicar a sua transposi¢do para os PDM, perturba as tomadas de decisdo no processo de revisdo destes, podendo
conduzir a protelacdo de inicio de revisdo, bloqueio de tomada de decisdo em sede de Comissdo Consultiva (antiga CA), etc.;

¢) A passagem de planos para programas nos instrumentos de nivel nacional e regional e a gestdo do periodo transitério, gerando
incertezas e atrasos em cadeia.

Gestao e operacionalizagao do
processo
> Défice e instabilidade da

informacdo de referéncia e de
calendarizagcdo de procedimentos

a) E omisso sobre orientagdes/instrugdes que promovam agilizagdo e coeréncia de procedimentos e harmonizacio/equiparacdo entre
organismos e regides de planeamento equivalentes;

b) Deixa de estar fixado o horizonte de vigéncia do PDM, passando o langamento da sua revisdo a depender dos resultados do Relatdrio
sobre o Estado de Ordenamento do Territdrio (REOT), instrumento até agora subestimado e nunca adotado na sua esséncia
(periodicidade curta e regular, para exercer as fungdes de monitorizagdo e avaliagdo); Apenas esta prevista a periodicidade de 4 anos para
o REOT (ampliada face ao regime anterior), o qual pode concluir ndo ser necessaria a revisdo do plano (neste caso apenas tera de ser
atualizado quando programas e/ou planos de ordem supramunicipal o determinarem);

¢) O regulamento da Comissdo Consultiva (CC) prevé que a entidade promotora apresente a metodologia e cronograma do processo e
que a CC defina o seu programa de trabalhos. A calendarizagdo é uma medida positiva, mas tal dualidade pode carecer de mediagdo para
concertacgdo das duas perspetivas, que importa acautelar desde o inicio;

d) As medidas supostamente destinadas a promover a eficiéncia, tais como o bloqueio do acesso a fundos comunitarios ou caducidade
do processo, quando ultrapassados os prazos, acabam por falhar em parte dos casos, prejudicando os territérios e as populagées e ndo
atingir os objetivos. Falta um mecanismo ou sede deciséria capaz de forgar a finalizagdo do processo, ainda que estabelecendo opgdes
num patamar de minimo denominador de consenso.

Capacita¢ao e desempenho dos
agentes

> Escassez de informacdo e de um
quadro de referéncia do sistema de
planeamento

a) E prevista uma plataforma colaborativa a disponibilizar pela autoridade nacional de ordenamento do territério (Direcdo Geral do
Territdrio), mas ainda ndo implementada em julho de 2016;

b) Os prazos previstos para emissdo dos pareceres setoriais e do parecer final da CC exigem capacidade decisdria dos respetivos
representantes, sob pena de aprovagao tacita, o que significa ineficacia na aplicagdo das respetivas politicas.

¢) Ndo se encontram medidas de gestdo e operacionalizagdo que contrariem a incerteza e reduzida capacidade deciséria dos respetivos
representantes setoriais motivadas ou potenciadas pela multiplicidade de politicas setoriais e proliferagdo da dinamica instrumental das
mesmas;

d) Persiste a extingdo da CC apds o seu parecer favoravel e a consequente auséncia de érgdo intersetorial de planeamento até novo
ciclo, interrompendo o processo de aprendizagem e conhecimento cumulativos e um espacgo de concertagdo e de resolugdo de eventuais
conflitos emergentes com a execugdo do plano.

152



GOT, n.2 10 — Revista de Geografia e Ordenamento do Territdrio (dezembro de 2016)

GOT, nr. 10 — Geography and Spatial Planning Journal (December 2016)

Duragao do procedimento

a) O novo RJIGT apenas estabelece que cabe ao municipio/intermunicipalidade a fixagdo de um prazo de elaborag¢do, mas admite (art?

> Tempo proposto para a totalidade 762) a sua duplicacdo sem uma justificacdo imperativa, o que potenciard a manutencdo da morosidade anterior;

do processo - média: até 52 meses;
moda: até 50 meses

b) Ndo é estabelecido algum principio ou forma de coordenagdo intermunicipal que assegure a coeréncia entre modelos territoriais de
municipios limitrofes com ciclos de planeamento diferenciados no tempo.

Relevancia de cada etapa do
processo (hierarquizagao)

> 12 Elaboragdo da Proposta

> 22 Emissdo do Parecer da
Comissdo de Acompanhamento

> 32 Discussao Publica e Versao
Final da Proposta

a) A etapa de elaboragdo da proposta é unanimemente destacada como primordial, juntando-se-lhe a etapa de emissdo do parecer da
CA, acabando por ser uma so, pois é com esse parecer que se pode considerar a proposta construida. Porém, o RJIGT dedica apenas um
artigo (762) a fase de elaboragdo, admitindo o cancelamento do processo em caso de ndo cumprimento do prazo estabelecido e 4 artigos
(112 a 149) no regulamento da CC mas sobre o funcionamento da mesma e ndo sobre o mecanismo eficaz de produgdo conjugada da
proposta e parecer;

b) O RJIGT (art? 859) e o regulamento da CC (art? 172) estabelecem que é proferido, no prazo de 15 dias apds a ultima reunido plenaria
da CC, pela CCDR competente, o parecer final que traduz uma posigdo global, definitiva e vinculativa para toda a Administracdo — dado o
reduzido prazo, questiona-se a viabilidade de efetiva ponderagdo e produgdo do parecer final;

¢) O regulamento da CC estabelece que o parecer final é favoravel quando explicite as modificacGes a efetuar e as matérias a
reformular sejam de reduzida relevancia — questiona-se quem e como se efetua esse juizo de valor;

d) E eliminado o parecer da CCDR de conformidade legal da proposta final, apés Discussdo Publica, previsto no art2 782 do RIGT
anterior. Embora sendo uma medida positiva, a excegdo de um caso analisado, esta ndo era considerada uma etapa determinante das
disparidades temporais. Questiona-se a potencial abertura de margem para desvios a conformidade da versao final da proposta de plano
que aquela norma pretendia prevenir.

Fatores criticos de eficiéncia
(hierarquizagao)

a) Atitude consensual e
concretizadora de todos os atores
relevantes;

b) Prévia adogdo da metodologia e

da calendarizagdo do processo;

¢) Mediagdo e sintese deciséria dos

processos de decisdo na CA;

d) Forte lideranga técnica com
envolvimento direto do responsavel
maximo municipal.

a) O regime estabelece penalizages para a falta de concretizagdo do processo, mas tém como efeito potencial o possivel prejuizo do
territorio e os cidaddos e ndo dos decisores ineficazes;

b) Ver fatores de entropia;

¢) As CCDR sdo também autoridades setoriais pelo que ndo garantem plena isen¢do na concertagdo de interesses para obtengdo do
parecer final da CC — assim, o RJIIGT ndo prevé uma mediacdo independente dos processos de decisdo;

d) A produgdo do parecer final exige uma elevada capacidade de mediagdo/concertagdo/decisdo genericamente ndo verificada na
pratica antecedente, sendo adotada uma atitude pelo lado da segurancga ou conforto — os termos estabelecidos pelo novo RIUGT exigem
uma atitude de lideranga e criteriosa aposta assumida por uma figura habilitada e reconhecida que exerca um papel de arbitragem.

Quadro 4: Sintese do diagndstico dos processos de revisdao dos PDM versus respostas do novo RJIGT
Fonte: com base nas entrevistas, no Decreto -Lei n? 80/2015, de 14 de maio e na Portaria n2 277/2015, de 10 de setembro.
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6. Conclusoes

A analise ao processo de revisdo dos PDM da AML mostra que:

i) O tempo decorrido é largamente excessivo face ao unanimemente considerado adequado

pelos técnicos responsaveis;

ii) Muitos municipios mantém uma gestdo territorial apoiada num PDM que, legalmente,
deveria ter sido revisto ha muitos anos; por vezes, o municipio confinante tem PDM
atualizado, o que se traduz em disparidades entre territérios contiguos sujeitos a regimes
distintos de politica territorial, com frequéncia incongruentes ou desconexos entre si (ex.
Reserva Ecoldgica Nacional) ou em incumprimento de diretrizes de ordem superior (ex.

PROTAML);

iii) As disparidades temporais e regimentais manifestadas entre os PDM, em particular para
os territorialmente confinantes, remetem para uma politica de ordenamento do territério
incoerente, prejudicial de principios de legalidade, de equidade e mesmo de
constitucionalidade, constituindo fatores de conflitualidade, de desmobilizacdo e de

descrédito no sistema de gestdo territorial;

iv) A identificacdo destas evidéncias e a demonstragcdo das incongruéncias associadas dao
pertinéncia a implementacdo de um sistema de monitorizacdo que observe o decorrer do

processo de revisao dos PDM;

v) Os casos de revisdao mais bem-sucedidos (leia-se — com realizagdo em tempo mais
aproximado ao tido como ajustado pelos intervenientes técnicos) devem-se a uma atitude

mais proativa dos atores determinantes no processo;

vi) A complexidade e a conflitualidade entre politicas e tutelas setoriais de gestdo territorial
remetem para a necessidade imperiosa dos atores chave intervenientes na elaboracdo dos
planos territoriais serem capacitados para sintetizar e agilizar a tomada de decisdo sobre a
posicdo da Administracdo, quer do lado da regulacdo quer do lado das equipa de

planeamento e da entidade promotora dos planos (decisor municipal);

vii) Os processos de decisdo estdo orientados exclusivamente para os objetivos dos

interesses/organismos setoriais ou de uma visdo burocratica de cumprimento da legislacdo
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vigente, nem sempre centrados numa acdo integrada de desenvolvimento sustentavel ou

resiliente do territorio ou nas necessidades dos cidadaos e da economia.

Da observacdo das respostas dadas pelo RIIGT face aos fatores de constrangimento

identificados, destaca-se:

i) Verificacdo de uma constancia do enunciado de principios e objetivos de concertacdo de
interesses mas, apesar da crescente complexidade do sistema, o novo regime ndo
acrescenta medidas concretas que agilizem e efetivem essa concertacdo quer em qualidade

quer em tempo oportuno;

ii) Risco de atrasos em cadeia em consequéncia da dinamica dos instrumentos de
planeamento (fluxo de integracdo das politicas setoriais, em cascata, entre os instrumentos

de nivel nacional, regional e local);

iii) Desfasamento temporal dos ciclos de planeamento e de vigéncia dos planos entre
municipios limitrofes promove a descoordenacdo ou incongruéncia fronteirica entre
modelos territoriais e de politicas supramunicipais, o que potencia disfuncionalidades

territoriais e politicas contrastadas;

iv) Auséncia de compromisso, por parte dos agentes e principalmente da entidade
promotora do plano, em relagdo a um prazo, seja para o processo de planeamento seja
como horizonte imperativo para a vigéncia do plano existente, potencia a discricionariedade
ou negligéncia até, conduzindo a desarticulacdo do sistema quer segundo a hierarquizacado

dos instrumentos quer segundo a cobertura geografica;

v) Persisténcia de uma comissdo consultiva apenas para acompanhar a fase elaboracdo da
proposta do plano provoca interrupgdes nefasta ao desejado planeamento como processo
colaborativo continuo e prejudica a aprendizagem cumulativa. A ineficacia da sua agao é
agravada pela cronica falta de autonomia decisoria dos representantes setoriais e por

auséncia de compromisso de consenso;

vi) Medidas como duplicacdo de prazos, bloqueio de acesso a fundos ou caducidade do
processo nao sdo solugdo para a eficiéncia dos procedimentos. Ao invés dos objetivos das
politicas, em muitos casos, acabam por indiretamente penalizar os territérios e as

populagdes.
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Mas também foram identificados fatores de eficiéncia e de agilizacdo do processo de
planeamento, designadamente: acdo coordenadora e harmonizadora na compatibilizagao
de politicas setoriais interdependentes; mecanismos garantes da eficacia de realizacao,
complementando a agao cooperativa e a atitude consensual por parte de tutelas e atores,
na articulacdo vertical e horizontal entre niveis de administracdo publica designadamente: i)
adopcado de calendarizagdo vinculativa de procedimentos no inicio do processo; ii) adog¢do
de mecanismos que, complementarmente a uma atitude cooperante dos atores, garantam a
obtencdo dos necessarios consensos e decisbes; iii) arbitragem através da designacdo de
atores acreditados e capacitados para a mediagdo e sintese deciséria nas tomadas de

decisdo colegial.

Posto isto, é possivel concluir que o sistema de gestdo territorial continua a considerar
como ato de planeamento apenas o procedimento de elaboragdo do plano. Isto é
especialmente gravoso ao nivel do PDM, ainda mais quando ele é, agora, o fulcro ou
charneira entre o quadro estratégico supramunicipal e a sua aplicacdo ou execugdo
material. A comprova-lo, esta: i) a extincdo da Comissdo Consultiva apds o parecer favoravel
da mesma e o facto de ndo existirem drgdos e competéncias de planeamento intersetorial
sendo a partir de nova deliberacdo de elaboracdo/revisdo do plano; ii) a referéncia ao REOT
municipal é escassa, apesar de ser o instrumento de monitorizacdo que pode determinar
(ou ndo) a necessidade de revisdo do plano; em caso negativo, s6 os programas de iniciativa
da Administragdo Central impordo a integragdo/atualizagdo de novas politicas. Porém, a
proliferacdo de programas fard com que a deliberacao de revisao possa tardar, podendo o
IGT vigorar indefinidamente; iii) a fraca iniciativa, a dinamica, a conflitualidade ou
divergéncia de interesses setoriais como fator de entropia ndo residem apenas nas
autoridades tutelares mas também nas proprias entidades promotoras dos IGT (municipios);

iv) persiste o risco de muitos planos mas pouco planeamento eficaz.

A solucdo potencial passara por instituir a comissdo permanente, como alias ja existiu, mas
dotada de um dispositivo de arbitragem independente e capaz de propor uma “terceira
via/solucdo” e de superar situacdes de impasse, que permanecera como sede deciséria a
qgual se recorrera quando for pertinente forcar ou efetivar o consenso ou compatibilizagdo
de interesses e fechar o ciclo de planeamento, mas sem interromper ou criar vazio de sede
deciséria, integrando a representacdo das politicas setoriais mas também das estratégias
municipais, abrangendo uma regido-plano (comunidades intermunicipais ou areas

metropolitanas). Decerto que seria um contributo relevante para a mudanca de paradigma,
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isto é, de planeamento-instrumento para planeamento-processo, um imperativo que carece

de operacionalizagao.
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