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Resumo: A primeira geragdo de Planos Diretores Municipais (PDM) identificou conflitos de base
territorial de resolucdo dificil, ou mesmo impossivel, pela incapacidade de oferecer solu¢des adequadas
a diversidade de situagdes de génese ilegal ou informal. A segunda geracdo de PDM, no século XXI, é
herdeira de situagoes para as quais nao foram encontradas solucdes. Neste trabalho sao analisados dois
casos de estudo, na AML (Cova do Vapor, em Almada) e no Algarve (Ilha de Faro), situagdes de conflitos
insuperaveis para os quais urge entender as limitagdes do planeamento e ensaiar propostas e solucdes
legais de ordenamento espacialmente mais justas.

Palavras-chaves: planeamento municipal, conflitos territoriais, justica espacial, PDM

Abstract: In Portugal, the first generation of Municipal Master Plans (PDM) identified territorial
conflicts that were difficult, if not impossible, to resolve. This was largely due to the plans' inability to
address the diverse situations arising from illegal or informal origins, which were later inherited by the
second generation of PDMs in the 21st century. This study analyzes two case studies: Cova do Vapor in
Almada and Ilha de Faro in the Algarve. These unresolved situations highlight the urgent need to
understand the limitations of current planning practices and to develop new proposals and legal
solutions.

Keywords: municipal planning, territorial conflict, spatial justice, PDM

1. Introducao

A primeira geracao de Planos Diretores Municipais (PDM) em Portugal, desenvolvida sobretudo
na década de 90 do século XX, deparou-se com a existéncia de conflitos de base territorial que se
revelaram de resolucdo dificil, ou mesmo impossivel, dada a incapacidade dos planos para definir
solucdes adequadas a diversidade de situagdes de génese ilegal ou informal (Young, 2000; Pereira &
Ramalhete, 2017). Estas situa¢des decorreram da ocupacao para primeira ou segunda habitagao de areas
publicas e privadas sem aptidao para urbanizacao (declives acentuados, leitos de cheia, dominio publico
maritimo, Reserva Ecoldgica Nacional). Embora, em alguns casos, fossem territdrios possiveis de
reconverter e enquadrar nos instrumentos de gestao territorial (IGT) (como foi o caso de grande parte
das Areas Urbanas de Génese Ilegal, regidas por legislacio especifica), em muitas situacdes, estes
instrumentos nao tiveram capacidade de resposta. Acentuaram-se, assim, situagdes de injustica espacial
(Fainstein, 2009; Soja, 2010), caracterizadas pela perpetuacao destes conflitos, tornando-os insuperaveis
no tempo de vigéncia dos planos (dez anos, na legislagao entdao em vigor).
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A segunda geracgao de PDM, ja no século XXI, é herdeira destas situagbes para as quais nao foram
encontradas solucdes, em especial nas areas de forte pressio urbanisticas. E o caso da Area
Metropolitana de Lisboa (AML) e do Algarve — onde a caréncia de habita¢do para a populacao local se
junta a ocupagao turistica e de segunda habitacao. Neste trabalho sdo analisados dois casos de estudo,
um na AML (Cova do Vapor, em Almada) e outro no Algarve (Ilha de Faro). Ambos configuram
situacgOes de conflitos insuperaveis para os quais urge entender as limita¢gdes do planeamento, de forma
a ensaiar propostas que possam, sem comprometer o cumprimento da legislacdao e o bom ordenamento
do territorio, ser capazes de solugdes mais justas (Gervais-Lambony, & Dufaux, 2009).

2. Resultados e discussio

Para analise dos dois casos de estudo enunciados foram consultados todos os Instrumentos de
Gestao do Territério, nomeadamente os PDM (17 e 22 geragao) e os planos especiais (POC — Planos da
Orla Costeira). A comparacao entre as duas realidades permitiu identificar as semelhangas processuais,
apesar das diferentes dindmicas territoriais. Foi também feita consulta de fontes bibliograficas e
observacao no terreno.

Cova do Vapor

Ilha de Faro

Figura 1. Localizagao dos casos de estudo (Cova do Vapor e Ilha de Faro). Elaboragao prépria.

3.1. Cova do Vapor: a situagio de referéncia

A Cova do Vapor situa-se na Peninsula de Settibal, no concelho de Almada. O trogo costeiro da
Cova do Vapor, localizada no arco litoral da Peninsula de Settbal, é limitado a norte pelo estudrio do
Tejo e a sul pelo Cabo Espichel. A Cova do Vapor possui duas praias, uma junto ao ntcleo urbano,
designada por Primeira Praia, e outra junto a praia de Sdo Jodao da Caparica, designada por Praia da

Cova do Vapor.

Do ponto de vista da ocupacado urbana, trata-se de uma pequena localidade, de génese informal,

com aglomerados de baixa densidade e edificios quase exclusivamente residenciais. Este lugar continua



a manter caracteristicas de ocupagao sazonal, embora nas ultimas décadas alguns dos residentes tenham
transformado habitacOes secundérias em permanentes, nomeadamente apds a sua reforma (Ramalhete
et al. 2019). Apesar de nao ser clara a posse efetiva do terreno onde estao construidas as habitagdes da
Cova do Vapor, existem contratos de compra e venda de casas, o que enquadra uma situagao que carece
de clarificacdo futura. Note-se que a drea em estudo se encontra na proximidade da Praia de Sao Joao
da Caparica, da area de mata, e de outro nicleo urbano de génese clandestina, o 2° Torrao, e de
estruturas pesadas, como € o caso dos espordes e do pontao de abastecimento e viaduto da Pol Nato. A
pressao humana que resulta desta localizacdo e destes fatores € de carater permanente, mas agrava-se

significativamente durante a época balnear.

A localizacdo da Cova do Vapor obriga a que, segundo o RJIGT - Regime Juridico dos Instrumentos
de Gestao do Territdrio (Decreto-Lei n.? 80/2015, de 14 de maio), este territorio esteja abrangido por dois
instrumentos de gestao do territorio com incidéncia local, um de natureza municipal e vinculativo para
os particulares, o PDM de Almada (Resolucdao do Conselho de Ministros - RCM n.? 5/97, de 14 de
janeiro), e um de natureza especial, o POC ACE, Programa da Orla Costeira Alcobaga — Cabo Espichel
(RCM n.2 66/2019, de 11 de abril), vinculativo para as entidade publicas, que tém de o integrar nos seus

instrumentos.

Em ambos os documentos, a Cova do Vapor € classificada como uma area de risco muito elevado,
com diretrizes de ordenamento conducentes a sua renaturalizacdo. O PDM em vigor classifica esta drea
dentro da categoria “Espacos culturais e naturais”, com a indicagao de que “A area abrangida pelo
nucleo clandestino da Cova do Vapor deve ser objeto de estudo com vista a sua renaturalizacao” (Art.°
519). O POOC anterior classificava a Cova do Vapor como uma praia nao urbana de uso intensivo,
correspondendo a praia afastada de nidcleos urbanos, mas sujeita a forte procura, ndo a diferenciando,
neste aspeto, da vizinha praia de Sao Jodo. Neste plano, apenas era classificada como praia (e sujeita a
plano de praia) e a area a sul do nticleo urbano, contigua a praia de Sao Joao da Caparica. Esta linha de

analise, argumentacao e regulamentagao é seguida pelo POC ACE.

Os estudos para a elaboragao do PDM consideram a Cova do Vapor um “espago urbano precario”,
enfatizam a vulnerabilidade desta drea a erosao e a suscetibilidade de galgamento pelo mar e o Quadro

Prévio ao Ordenamento (novembro 2015) identifica-a como “Area problema”.

3.2. I1ha de Faro: a situacdo de referéncia

A Ilha de Faro situa-se na peninsula do Ancdo circunscrita, por um lado, pela laguna da Ria
Formosa e, por outro, pelo Oceano Atlantico. Pauta-se atualmente por uma excessiva ocupacao turistico-
turistica implantada no cordao dunar, o qual constitui a principal barreira entre o mar e a cidade de

Faro.

O desenvolvimento desta ocupagao iniciou-se com a construcdo da atual ponte da Praia de Faro
que foi inaugurada em 1957, visto que a auséncia de ligacdo rodovidria a ilha ditava o seu isolamento,
demarcando-se até ai pela presenca de rudimentares residéncias de pescadores e armazéns adstritos as
artes de pesca (Cancela de Abreu, Correia & Oliveira, 2004; Santos, 2016).



Ap6s a inauguragdo do Aeroporto de Faro a 11 de julho de 1965, o crescimento urbano na Ilha de

Faro tornou-se exponencial, atingindo o seu auge nos 80 (Santos, 2016).

Em 1991, seria constituido o Parque Natural da Ria Formosa pelo Decreto-Lei n.? 2/91 de 4 de
janeiro de 1991, o qual veio sinalizar a importancia da salvaguardada da sensibilidade ecoldgica da Ria
Formosa, onde se integra a Ilha de Faro. O Parque Natural da Ria Formosa viria firmar a contencao da
expansdo urbana na Ilha de Faro e definir as areas a renaturalizar dada a sua riqueza bidtica, as quais
tinham sido ocupadas nas décadas anteriores. Tal viria a ser reiterado pelo primeiro Plano Diretor
Municipal (PDM) (RCM n.? 174/95, de 19 de dezembro), Plano de Ordenamento da Orla Costeira
Vilamoura - Vila Real de Santo Anténio (RCM N.¢ 103/2005, de 27 de junho), e pelo segundo Plano
Regional de Ordenamento do Territério do Algarve (RCM 102/2007, de 3 de agosto), sendo que o
primeiro apenas tinha tido uma natureza regulamentar (CMF, 2024a; ICNF, 2024)

Em 2008, a sociedade Polis Litoral Ria Formosa — Sociedade para a Requalificacdo e Valorizagao da
Ria Formosa, S.A., iniciou a execugao, a gestdo, a coordenagao e o investimento no ambito do Polis
Litoral Ria Formosa — Operacao Integrada de Requalificagdo e Valorizagao da Ria Formosa com vista a

implementar as disposi¢des do POOC Vilamoura - Vila Real de Santo Anténio.

No que toca a Ilha de Faro, o cumprimento e implementacdao deste POOC preconizava a
reestruturagao dos espagos edificados através de projetos de intervengao e requalificacdo (PIR), assente
na desafetagdo de parte da Ilha de Faro do Dominio Publico Maritimo, tendo ainda sido prevista a
demoli¢ao de edificios implantados na duna primadria e em areas de risco, a remogao de todas as
edificagdes que impedissem o livre acesso a praia, a realizacdo de realojamentos fora da Ilha de Faro, a
recuperagao das areas degradadas onde foram permitidas construgdes com um sé piso, e a concegao de

medidas de renaturalizacdo das areas mais limitrofes da ilha.

Neste sentido, a revisdao em curso do PDM do concelho de Faro (junho de 2024) veio assumir a
parte oeste da Ilha de Faro, onde se situa o aglomerado urbano da Ilha de Faro, na recém-criada classe
de ordenamento de aglomerado urbano lagunar, e a parte Este na classe de protegao parcial I, onde
ainda se encontram varias edificagdes. Note-se que toda esta peninsula estd identificada como zona

ameacada pelo mar na planta de condicionantes do PDM em revisao.

Deste modo, esta contemplada a defini¢do de uma Unidade Operativa de Planeamento e Gestao
para a Ilha de Faro com os objetivos outrora e também assumidos pelo POOC, nomeadamente: i)
minimizar as situagdes de risco para as pessoas e bens por via de medidas corretivas de erosao e defesa
costeira que passam pela renaturalizacao de areas especificas, de forma a promover a manutengao e
reposicao das condi¢des naturais do ecossistema e garantir coeréncia e qualidade do conjunto edificado;
ii) requalificar e reestruturar a area desafetada do dominio publico hidrico e equacionar a remogao
programada das edificagdes existentes em alternativa a solugdes a adotar para a salvaguarda das
edificagdes localizadas em faixa de risco; iii) realojar os residentes em primeiras habitacdes que se
encontram no dominio hidrico; iv) na area de dominio hidrico, demolir e remover as edificacdes; v)
condicionar o acesso de veiculos particulares e de fornecedores durante a época balnear; vi) promover
o acesso através de transportes publicos, privilegiando a ligagdo entre a cidade e nova area de
estacionamento; vii) criar estacionamento na margem e na zona terrestre de protegao; viii) ordenar os

acessos pedonais ao longo da érea edificada a reestruturar; ix) reestruturar o caminho de acesso a ilha



com restabelecimento da circulacdo de agua nos esteiros; x) renaturalizar as areas degradadas e as areas

que resultem nao ocupadas (CMFb, 2024).

Face ao exposto e estando, presentemente, a ser executada a requalificacao da ponte rodovidria de
acesso a ilha, coloca-se em discussao a sustentabilidade das opg¢des de ordenamento do territdrio da Ilha
de Faro e a sua viabilidade a médio-longo prazo na medida em que os IGT que tém vindo,
continuadamente, a ser implementados demonstram a incapacidade de coadunacdo da ocupagao que
se implantou até a década de 80 e 90 na Ilha de Faro com o carater biofisico deste territério. Esta
inadaptagao a dinamica costeira expressa-se num risco cada vez mais elevado e custos cada vez mais
dificeis de comportar como o custo de manutengao de obras e protecao costeira e o custo de reparacao
de estragos provocados por eventos de inundagdo que se projetam vir a ser cada vez mais frequentes

no presente e futuro contexto de altera¢des climaticas (ICNF, 2024).

4. Conclusoes

A semelhanga entre os dois casos permite levantar a hipdtese da existéncia de um padrao
configurado pela perpetuacdo de conflitos insoliveis em espagos de ocupacdo ilegal de areas costeiras
em Portugal, onde as caracteristicas biofisicas se associam a um risco de erosao e de galgamento. A
perpetuacao da situacao atual pode contribuir para descredibilizar a importancia do planeamento e
acentuar narrativas sobre a impunidade do nao cumprimento dos instrumentos em vigor e da
desresponsabilizagdo das institui¢des publicas perante situagdes de risco muito elevado que poderao
pOr em causa pessoas e bens. Considera-se que faria sentido encontrar solu¢des de mediagdo em que
fosse possivel proceder a renaturalizacdo de forma faseada destas areas num horizonte de tempo mais

alargado, mas exequivel.
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