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RESUMO

O planeamento territorial constitui uma
abordagem metodolégica e processual
de concretizacdo de politicas publicas
tendo em vista, ndo apenas a transfor-
macao do territério mas, também, a pre-
servacdo dos seus valores ambientais a
bem do interesse publico e da solidarie-
dade inter-geracional. Entre os valores
ambientais que assumem uma dimensio
estruturante do territorio, encontram-se
os recursos hidricos. Os instrumentos de
planeamento e a sua articulacdo inter-
sectorial desempenham um papel deter-
minante para a reconfiguracdo de priori-
dades, principios e processos de tomada
de decisdo sobre o nexus territorio-agua.
Este artigo tem por objectivo desenvol-
ver uma reflexdo critica sobre o modo
como a articulacdo entre os sistemas de
planeamento territorial e dos recursos

hidricos tem vindo a ser preconizada em

Portugal. Para o efeito revisitam-se os
conceitos mais relevantes, analisa-se o
enquadramento legislativo fundamental
portugués e abordam-se cinco proble-
mas e cinco desafios sobre a articulacdo
dos sistemas de planeamento agua-ter-
ritério tendo por base resultados de tra-
balhos de investigacao ja desenvolvidos.
Conclui-se com uma reflexao prospectiva
questionando se os recentes instrumen-
tos regulatérios trouxeram um novo im-
peto ao papel do planeamento territorial
para a protecdo dos recursos hidricos ou
se devem ser equacionados novos esfor-

¢os para enriquecer a praxis dominante.
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ABSTRACT

Spatial planning is a methodological
and procedural approach to implement
public policies, not only through land
use control but also through the pres-
ervation of land environmental values,
having in mind public interest and in-
ter-generation solidarity. Among the en-
vironmental values of land, water plays
a critical role to sustain human activities
and structural environmental functions.
The planning instruments, spatial and
sector wise, and their cross-sectoral ar-
ticulation play a decisive role in the con-
figuration of priorities, principles and
decision-making processes for the terri-
tory-water nexus. This article develops
a critical discussion on how the articu-
lation between the spatial planning and
the water resources planning systems

has been encouraged in Portugal. For

this purpose, the most relevant concepts
are reviewed, the Portuguese fundamen-
tal legislative framework is analysed and
five problems and related challenges on
the articulation of the water-territory
planning systems are discussed, based
on the results of recent research projects.
The paper concludes with a prospec-
tive reflection questioning whether the
recent regulatory instruments have
brought a new impetus to the role of
territorial planning for the protection of
water resources or whether new efforts
should be considered to enrich the dom-

inant praxis.
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1. INTRODUCAO
Velhos e novos desafios

O planeamento territorial constitui uma abordagem metodolégica e proces-
sual de concretizacao de politicas publicas tendo em vista, ndo apenas a trans-
formacao do territério mas, também, a preservacdo dos seus valores ambien-
tais a bem do interesse publico e da solidariedade inter-geracional. Entre os
valores ambientais que assumem uma dimensao estruturante do territério,
encontram-se os recursos hidricos.

Apesar dos progressos, os elevados niveis de consumo e degradagio da
agua tém consequéncias nefastas sobre os servicos ambientais do solo e ecos-
sistemas associados. O agravamento dos problemas em torno deste tema
obriga-nos a enfrentar diversos desafios, como a reducdo das pressdes sobre
os recursos hidricos, dos impactes da urbanizagio e da impermeabilizacao do
solo, ainovagdo dos processos de transformacgao das cidades, a valorizagao do
papel das infra-estruturas verdes e azuis e das solucdes baseadas, a adapta-
¢do as alteragodes climaticas e a revalorizagdo da nossa interdependéncia com
a biosfera mobilizando a sociedade em torno da sustentabilidade ambiental.

Os instrumentos de planeamento e a sua articulacdo intersectorial de-
sempenham um papel determinante para a reconfiguragdo de prioridades,

principios e processos de tomada de decisdo sobre o nexus territério-agua.
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Neste artigo desenvolve-se uma reflexdo critica sobre o modo como a arti-
culacdo entre os sistemas de planeamento territorial e dos recursos hidricos
tem vindo a ser preconizada em Portugal. O artigo estrutura-se em trés partes.
Na primeira revisitam-se os conceitos mais relevantes. Na segunda analisa-se
o enquadramento legislativo portugués e abordam-se cinco problemas e cinco
desafios sobre a articulagio dos sistemas de planeamento agua-territorio tendo
por base resultados de trabalhos ja desenvolvidos sobre o sistema portugués.
Conclui-se com uma reflexdo prospectiva, na terceira e tltima parte, questio-
nando se os recentes instrumentos regulatdrios trouxeram um novo impeto ao
papel do planeamento territorial para a prote¢ao dos recursos hidricos ou se

devem ser equacionados novos esfor¢os para enriquecer a praxis dominante.

2. REVISITANDO CONCEITOS
Territorio, agua e a importancia do planeamento

O territério é entendido como uma porc¢ao de solo ou de 4gua, sobre o qual re-
cai uma determinada jurisdi¢do, delimitando uma relagdo especifica com in-
dividuos ou atividades que o utilizam. Enquanto superficie terrestre, o solo é
o produto dos processos fisico-quimicos sobre diferentes materiais inorgani-
cos e organicos, transformados pelos efeitos do relevo, clima, bioma e tempo.
Assume, por isso, diversas fun¢des ambientais incluindo o suporte e substrato
para a vida da flora e da fauna, o transporte, reciclagem e armazenamento de
nutrientes, o controlo dos fluxos da dgua superficial e subterranea, o abrigo
dos seres vivos, entre outros. O uso do solo determina a tipologia e intensi-
dade de poluicdo da dgua através de emissdes pontuais ou difusas (Lerner
and Harris, 2009). O uso do solo, seja em meio rural ou urbano, interfere
com as suas fun¢des ambientais nomeadamente através da impermeabiliza-
¢do, da captagdo para abastecimento publico ou das actividades econémicas,
perturbando o seu equilibrio hidrolégico, a recarga dos aquiferos, os caudais
de escoamento ou a transferéncia de nutrientes. Uma articulagio robusta en-
tre ordenamento do territério e planeamento dos recursos hidricos, tendo
presente o funcionamento da bacia hidrografica em que se insere, facilita a
internalizacdo das especificidades e condicionalismos associados aos recur-
sos hidricos no processo de formulacdo de estratégias de desenvolvimento
territorial (Tong e Chen, 2002; Carter, 2007; Weatherhead e Howden, 2009;
Wheater e Evans, 2009).

»
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A necessidade de articulagdo destes dois sistemas de planeamento contribui
para a implementacao de diversas Diretivas, nomeadamente, da Directiva da
Agua (DQA) (2000/60/CE de 23.10), Directiva Inundagdes (2007/60/CE de
23.10) e das Directivas associadas a Rede Natura 2000 (2009/147/CE, de
30.11 e 92/43/CEE de 21.05). Apesar das potencialidades, sao varias as di-
ficuldades para articular o planeamento dos recursos hidricos e do territério
(EEA, 2012) que impedem a construcdo de uma visdo estratégica e integrada
de sustentabilidade e concertagdo de prioridades. Para tal concorrem, entre
outros, o facto de os planos de recursos hidricos e os planos de ordenamento
do territério serem elaborados por diferentes setores de governagado, imer-
girem de diferentes areas técnico-cientificas, raramente partilharem limites
territoriais ou escalas temporais, bem como métodos e dados, desenvolverem
processos de participacdo publica distintos e com actores diferentes, e por

vezes, politicas publicas conflituantes.

3. A ARTICULACAO ENTRE OS SISTEMAS
DE PLANEAMENTO TERRITORIAL
E DE RECURSOS HIDRICOS EM PORTUGAL

Cinco problemas, cinco desafios

Os sistemas de planeamento dos recursos hidricos e do territério decor-
rem da Lei da Agua (Lei n° 58/2005 de 29.12 alterada pelos Decretos-Lei
n2 245/2009 de 22.9 e n?2 130/2012 de 22.6) e da Lei de Bases Gerais da Po-
litica Publica de Solos, de Ordenamento do Territdrio e de Urbanismo (LBP-
SOTU) (Lein®31/2014, de 30.05) respectivamente. A Figura 1 apresenta uma
representacdo esquematica dos dois sistemas de planeamento e dos instru-
mentos que os compoem. O sistema de planeamento dos recursos hidricos
tem por objectivo harmonizar e integrar a utilizacdo sustentavel dos recursos
hidricos para a sua protecdo e valorizacdo, assegurando a protecdo de pessoas
e bens contra efeitos extremos associados as aguas; planear e regular as uti-
lizagdes dos recursos hidricos e das zonas que com eles confinam de modo a
proteger a quantidade e a qualidade das 4guas, os ecossistemas aquaticos e os
recursos sedimentoldgicos (art. 142).

As medidas de ordenamento e planeamento dos recursos hidricos tém
como ambito de intervencdo, para além dos seus proprios limites geografi-
cos, o territorio envolvente com incidéncia nesses recursos e as zonas objecto

de medidas de protec¢do dos mesmos” (art. 152). Este sistema materializa-se
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também vindo a ser

elaborados Planos de Gestdo

dos Riscos de Inundagdo

na sequéncia da Directiva

Inundacdes.
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em trés tipos de instrumentos - os planos de gestdo, os planos de ordenamen-
to e as medidas de protecdo e valorizacdo dos recursos hidricos a incorpo-
rar nos planos. No seu conjunto estabelecem os objectivos de qualidade e as
medidas de protecg¢do, tendo em vista a prossecucdo da DQA" . Esta também
consignado na Lei da Agua que “os planos e programas sectoriais com impactes
significativos sobre as dguas devem integrar objetivos e medidas previstas nos
instrumentos de planeamento das dguas” (art. 172) e que “os planos devem ser
integrados com outros instrumentos de planeamento ambiental, territorial ou

economico” (art. 252).

ORDENAMENTO DO TERRITORIO RECURSOS HiDRICOS

ESTRATEGICOS

Programa Nacional
de Politica de OT

REGULAMENTARES REGULAMENTARES (?) ESTRATEGICOS
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Programas Sectoriais Plano de Gestao

> Programas

de Regido Hidrografica

de Areas Protegidas Plano Especificos

> Programas
da Orla Costeira

> Programas
de Albufeiras
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> Programas
de Estuarios
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O sistema de planeamento do territo-

L
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de Ordenamento
do Territério

Programas
Intermunicipais
de Ordenamento
do Territério

Figura 1| Representacao

1 rio integra nos objectivos “aumentar a

. Intermunicipais resiliéncia do territério aos efeitos de-

de Ordenamento correntes de fenémenos climaticos ex-
do Territério

tremos; evitar a contaminagdo do solo;
Planos Municipais
de Ordenamento

do Territério potencialidades do territério nacional;

salvaguardar e valorizar a identidade e

assegurar o aproveitamento racional
e eficiente do solo e valorizar a biodi-

versidade; garantir o desenvolvimento

esquematica dos dois

sistemas de planeamento

sustentavel, salvaguardar e valorizar a
orla costeira, as margens dosrios e as albu-
feiras” (art. 22). Materializa-se através de
dois tipos de instrumentos - os programas

e os planos. Os primeiros apenas vinculam
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aadministragdo publica e os segundos vinculam também os privados. Embora
a Lei da Agua nio tenha sido ainda alterada, na pratica, por forca da LBPSOTU
e do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (Decreto-Lei
n280/2015 de 14.05) os planos de ordenamento dos recursos hidricos, nomea-
damente das albufeiras de dguas publicas, orla costeira ou estudrios passam
a ser programas perdendo a vinculagio a privados. Prevé-se também que “os
planos territoriais e os planos setoriais devem articular-se entre si, garantindo
um compromisso reciproco de harmonizacdo das respetivas op¢des”(art. 402).

Os planos territoriais identificam os recursos e valores naturais e os sis-
temas indispensaveis a utilizacdo sustentavel do territério e de relevancia
estratégica nomeadamente a orla costeira, zonas ribeirinhas, albufeiras de
aguas publicas, zonas humidas, rede hidrografica, entre outras. Os planos (in-
termunicipais ou municipais) estabelecem, no quadro definido pelos progra-
mas e pelos planos territoriais cuja eficacia condicione o respetivo contetdo,
os parametros urbanisticos de ocupacgio e de utilizagdo do solo adequados a
salvaguarda e a valorizagdo dos recursos e valores naturais.

Apesar destas premissas, e exceptuando as reas especiais referidas atras,
a Lei da Agua é pouco expressiva na convocagio do planeamento territorial
enquanto parceiro paraapromoc¢do do bom estado das dguas. Paralelamente,
a LBPSOTU também ndo atribui a importancia devida aos recursos hidricos,
enquanto elementos estruturais e ambientais do territério. Adicionalmente,
a perda da natureza regulamentar dos, agora designados, programas espe-
ciais dedicados aos recursos hidricos pode comprometer a sua relevancia.
A transferéncia da sua natureza regulamentar para regras que sejam pas-
siveis de integracdo nos Planos Directores Municipais (PDM) podera, con-
tudo, contribuir para uma crescente responsabilizacdo do nivel local, mais
proximo dos utilizadores da 4gua, e uma maior integracdo da 4gua nas estra-
tégias de desenvolvimento local e regional, contribuindo assim para a efecti-
va implementacao da DQA.

Um conjunto de estudos que avaliaram a praxis da integracdo dos recur-
sos hidricos no planeamento territorial portugués permitiu identificar cinco
tipos de problemas que consubstanciam cinco desafios a superar. O primeiro
refere-se a integracdo do ambiente e dos recursos hidricos no modelo de de-
senvolvimento territorial proposto ao nivel nacional, o segundo a articulacao
entre a programacao dos Plano de Gestdo de Bacia Hidrografica (PGBH) e os
Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT), o terceiro ao modo

como os PGBH responsabilizam os municipios na implementacao de medidas,
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o quarto a incorporagao dos recursos hidricos nos PDM e o quinto, e dltimo, ao
modo como a Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) de PDM pondera os re-
cursos hidricos. Os paragrafos seguintes sintetizam os respectivos resultados:

> i. No estudo do Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Ter-
ritério (2007) (Fidélis e Sumares, 2008) constatou-se que, apesar dos dois
primeiros objectivos estratégicos incidirem sobre a valorizagio dos recursos
naturais e minimizag¢do do risco, o modelo territorial proposto revela uma vi-
sdo fragmentada do planeamento territorial ja que é constituido por trés com-
ponentes, nomeadamente (a) a da prevencdo e reducdo do risco, (b) a dos re-
cursos naturais, onde se incluem os recursos hidricos, agricultura e floresta e
(c) a do planeamento urbano, mobilidade e conectividade internacional, sem
que tenha sido perspectivado o modo de articulacdo, minimizagio de confli-
tos, ou criacdo de sinergias entre estas componentes, em especial nas areas
de maior sobreposicdo. Faltou também a proposta de metas e de indicadores
para avaliacdo da implementacdo do plano.

» ii. No estudo sobre a articulagdo entre o modelo territorial proposto pelo
PROT do Centro (2009) e a expressao territorial da programacao do PGBH
dos Rios Vouga Mondego e Lis (2012) (Fidélis e Roebeling, 2014) foi possivel
identificar areas de conflito, i.e.,, o primeiro projecta novo desenvolvimento
urbano, com as consequentes pressoes sobre o meio hidrico, em areas onde
o segundo prevé ja grandes dificuldades em atingir, nos termos do calendario
estabelecido pela DQA, o bom estado das massas de agua. Estes resultados
apelam a utiliza¢do de metodologias de andlise territorial partilhadas, que fa-
cilitem uma maior concertacgdo e criacdo de sinergias agua-territorio. Os pro-
gramas de medidas devem ser enriquecidos com orientag¢des para os PDM so-
bre como utilizar o uso do solo de modo garantir a sustentabilidade da dgua.

» iil. No estudo dos programas de medidas dos PGBH dos Rios Vouga, Mon-
dego e Lis, 2012 e 2016 (este ultimo ainda em consulta publica) (Fidélis et
al, 2016), constatou-se que, ao contrario do que seria de esperar, o grau de
responsabilizacdo dos municipios na implementagido dos programas de me-
didas surge cada vez menos expressivo. Em parte esta diminuicdo prende-se
com a transferéncia da responsabilizacdo da gestdo do ciclo urbano da agua
para as entidades gestoras. Os municipios assumem sobretudo responsabi-
lidade na restauracdo ecoldgica dos rios e de valorizagdo e recuperacdo dos
ecossistemas associados. Os PGBH tém um papel chave para a promocdo da
sustentabilidade da agua, atentos as diversidades e conflitualidades de uso.

Assim, devem constituir-se como instrumentos orientadores mais fortes,
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seja para a formulagdo de politicas locais da agua seja para a configuracao
de estratégias de desenvolvimento territorial, nomeadamente através dos
PDM, que promovam a sustentabilidade e resiliéncia da 4gua e do territdrio.

> iv. No estudo dedicado a andlise do tratamento dos recursos hidricos
num conjunto de PDM inseridos na Bacia do Rio Vouga, recentemente revis-
tos, (Cordeiro, 2014) mostrou-se que, fora da Reserva Ecoldgica Nacional,
a incorporacgdo dos recursos hidricos vai pouco além da caracterizagdo dos
recursos existentes, dos sistemas de saneamento basico e da requalificacao
de margens. A ponderacdo entre a estratégia de desenvolvimento territorial
e a qualidade, quantidade, conflitos de uso ou riscos de cheia é ainda pouco
expressiva. Adicionalmente, os regulamentos dos PDM raramente integram
regras explicitamente relacionadas com a prote¢do dos recursos hidricos ou
limites de impermeabilizacdo, por exemplo.

> v. No estudo aplicado ao processo de AAE de PDM inseridos na Bacia do
Rio Vouga (Fraga e Fidélis, 2016) mostrou-se que os recursos hidricos nio
sdo considerados um factor critico, sendo em geral integrado na “qualidade
ambiental”, que os pareceres da entidade responsavel pela tutela dos recursos
hidricos incidem essencialmente sobre a coeréncia da descricdo do quadro
de referéncia estratégico, sobre aspectos especificos do ciclo urbano da agua
do respectivo municipio ou sobre indicadores propostos, ndo dedicando es-
pecial atencdo a avaliacdo dos impactes da estratégia de ordenamento sobre
os recursos hidricos. Estes resultados aliados as evidéncias de uma fraca in-
corporacdo dos resultados da AAE nas Declaracdes Ambientais sublinham a
necessidade de novas abordagens metodoldgicas que enriquegam a avaliacdo
dos PDM relativamente aos recursos hidricos, e contribuam para melhorar a

sustentabilidade da estratégia de desenvolvimento territorial.

4. REFLEXAO PROSPECTIVA
Superar velhos problemas para enfrentar novos desafios

Este artigo desenvolveu uma reflexdo critica sobre o modo como a articulacao
entre os sistemas de planeamento territorial e dos recursos hidricos tem vindo
a ser preconizada em Portugal. Os termos da legislagio reflectem o reconheci-
mento institucional daimportancia da articulacdo entre os sistemas de planea-
mentodosrecursoshidricosedoterritorio,tantoanivelverticalcomohorizontal.
Arecente LBPSOTU tem o mérito de apelar a essa efetiva prossecucdo da articu-

lacdo entre os instrumentos de gestdo territorial. Contudo, a tradugdo integral



TPU - Reflexdo critica a propdésito da articulagdo

entre planeamento territorial e planeamento sectorial

149

dos programas especiais e sectoriais relevantes nos planos territoriais de ni-
vel local ou supralocal vai exigir um esforco técnico acrescido por parte dos
municipios e das comissdes de acompanhamento e dificilmente compativel
com os meios e metodologias evidenciados até aqui. Contudo, e apesar dos
progressos alcancados, a avaliagdo da pratica mostra que devem ser equa-
cionados novos esforcos para ultrapassar problemas sistematicos e remanes-
centes, que se devidamente aperfeicoados nao sé trazem mais-valias para a
sustentabilidade ambiental como podem facilitar, com menores custos, a sua
promocio e a adaptacdo as alteragdes climaticas.

Mais do que novos tipos de planos, como os de adaptagio as alteragdes cli-
maticas, precisamos de maior clareza nas prioridades e principios, de maior
capacidade de adaptacdo as incertezas e dindmica da sociedade e do ambien-
te, de indicacdo de boas praticas adequadas as especificidades das diferen-
tes classes de uso do solo, de maior utilizacdo do conhecimento cientifico
nomeadamente sobre estratégias de sustentabilidade do solo, e de protecc¢io
das fungdes e servicos dos ecossistemas associados, da prevencao e gestao do
risco, e também, de processos de elaboracdo, implementacao e avaliacdo de

planos mais colaborativos e mobilizadores da sociedade.
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