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0 Planeamento (no Ambito) da Reabilitacao Urbana

ADELINO GONGALVES!

A new kind of large-scale urban society is emerging that is increa-
singly independent of the city. In turn, the problems of the city place
generated by early industrialization are being supplanted by a new
array different in kind. With but a few remaining exceptions [...],
the recent difficulties are not place-type problems at all.

Melvin Webber (1968:1092)

H4 muito tempo que as realidades urbanas que (ainda) chamamos
“cidade” vém sendo consideradas como um fenémeno que se carateriza,
entre outros aspetos, por uma auséncia de vinculos estaveis e duradouros
entre os territérios urbanizados e as dindmicas dos quadros funcionais
que eles suportam, sejam esses quadros de ordem econdémica, social ou
cultural.

A importincia de que se reveste este entendimento do fenémeno
urbano para estabelecer principios fundamentais para o seu governo,
¢ muito bem representada pelas palavras de Melvin M. Webber que
comecei por citar e que aludem ao facto dos problemas urbanos, sejam
eles de que ordem forem, raramente se circunscrevem a uma drea espe-
cifica de uma cidade e a sua solugdo implica o exercicio de uma gestdo

! Departamento de Arquitectura da Universidade de Coimbra.
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integrada e multissetorial dos diversos pardmetros que os compdem.
Significa isto que as cidades devem ser entendidas como sistemas de
continuidades - tanto de continuidades funcionais, como de continui-
dades espaciais e formais — e que a gestdo urbana é um complexo de ati-
vidades que deve ser orientado por um principio fundamental: o esta-
belecimento e/ou a manutengéo de equilibrios estruturais. Por outras
palavras: o estabelecimento e/ou a manutengio de expressdes de coesio
urbana.

Na década de 1960, no contexto europeu e, mais particularmente, no
contexto italiano, a percecio de que se fosse deixado a si mesmo a lidar com
as “légicas do capital”, o desenvolvimento urbano evoluiria no sentido da
desagregacio das cidades, encontrou na Emilia-Romagna um campo fértil
para o ensaio de politicas urbanas que se caraterizaram fundamentalmente
por configurar os centros histéricos como um fator de coesdo urbana.

A imagem dos principios enunciados por Melvin M. Webber, a reabi-
litagdo dos centros histdricos foi entendida como um complexo de agoes
que devia atender tanto aos problemas do quadro fisico, isto €, 4 degra-
dagdo do edificado, das redes infraestruturais e do sistema de espagos
publicos, bem como aos problemas dos quadros sociais, econémicos e cul-
turais que também se manifestavam nessas dreas urbanas e decorriam dos
desequilibrios provocados - entre outros fatores — pela sua terciarizacio,
pela admissibilidade excessiva de dreas de expansdo urbana e para carén-
cia de equipamentos publicos. Na verdade, a forma de lidar com o pro-
blema dos centros histéricos foi entendida como sendo uma politica
urbana relativa 4 globalidade dos territérios municipais e ndo apenas como
um complexo de acgdes a concretizar nas dreas urbanas mais antigas de
uma forma exclusiva.

A este respeito e a propésito do processo de reabilitagdo do centro his-
térico de Bolonha ao qual estiveram diretamente ligados, Pier Luigi Cer-
vellati e Roberto Scannavini (1973:8) diziam: “...non ¢ possibile definire una
soluzione al problema «centro storico» autonoma e separabile dalla politica econo-
mica e territoriale, cosi come, viceversa, non puo esserci asseto del territorio al di
Sfuori diuno specifico ruolo e di una precisa volonta di conservazione e valorizzazione
dei centri storici che costituiscono Uossatura portante del territorio stesso...” Mais
tarde, numa edicio francesa que daria expressio a influéncia internacional
das politicas urbanas de Bolonha, diziam: “Si le centre historique est la cause
el Ueffet du processus de développment métropolitain, les problemes de conservation
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et de réorganisation de peuvent, i leur tour, étre posés et résolus dans le seul cadre
du noyau historique” (CERVELLATI; SCANNAVINI, 1977:16).>

No contexto nacional, este entendimento do fenémeno urbano como
um sistema de continuidades teve expressdes contemporaneas e igual-
mente relativas 3 defini¢do da problematica da reabilitacio como sendo
uma politica urbana relativa 4 globalidade dos territérios municipais. Com
esse entendimento, Fernando Tévora (1969:37) dizia no relatério do
Estudo de Renovagdo Urbana do Barredo que coordenou no final da década
de 1960 que “...sob ponto de vista urbanistico as operagdes de renovagdo deverdo
enquadrar-se num conceito total da Cidade dado que sio operagdes que, pela sua
importdncia e suas consequéncias, nio se compadecem com uma visio do fendmeno
em si, mas devem antes ser encaradas como elementos fundamentais e polos dina-
mizadores de uma reestruturagdo urbana.” E continuava, chamando a atengao
para o facto de o “..envelhecimento progressivo de velhos sectores do aglomerado
urbano, pelo crescimento deste e pela criagio de novos eixos de desenvolvimento, cria
problemas de conjunto que sé numa visdo de conjunto poderdo resolver-se.”

Como observou recentemente Ana Pinho (2008:805), o objetivo deste
estudo nio era apenas o de programar a reabilitagdo do Barredo, mas antes
o de “..impulsionar uma politica municipal de reabilitagdo urbana para a cidade
do Porto”. Com este objetivo, ele contemplava a proposta de um diploma
legal para substituir o Decreto-Lei n® 40616 de 28 de maio de 1956, que
aprovou o Plano de Melhoramentos para a cidade do Porto.*

€«

2 Alis, como Francesco Bandarin (1979:188-9) observou a respeito da consideragdo urbanistica
que mereceram os principios estabelecidos nas politicas urbanas de Bolonha neste periodo, ¢
significativo o facto de este caso se ter traduzido numa das primeiras experiéncias de planea-
mento intermunicipal em Itélia. Refiro-me ao Piano Intercomunale Bolognese implementado a
partir de 1968 e cujo principal objetivo era o de desenvolver o sistema policéntrico da Emilia
Romagna de uma forma ordenada, observando trés politicas principais: a) a redefini¢do da rede
vidria e dos sistemas de transportes de modo a reorientar as tendéncias de expansio urbana
que entdo se verificavam e constitufam um fator de desagregacio; b) a protegio de solos agri-
colas e, de um modo geral, de solos nio urbanizados, favorecendo a implementagio de servigos
publicos, em detrimento de transformagoes com fins especulativos imobilidrios; c) a requa-
lificacdo dos centros histéricos através da implementagio de planos municipais e da sua exe-
cugdo com planos de pormenor, garantindo a preservagdo das estruturas sociais e procurando
melhorar as condicdes de habitabilidade, espaco publico e a existéncia de equipamentos pu-
blicos.

3 Para uma leitura aprofundada sobre o Estudo de Renovagiio Urbana do Barredo e em particular
sobre os contetidos da proposta deste diploma legal veja-se Ana Pinho (2008:805-22).
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Além de constituir uma referéncia pela sistematizagio metodolégica
e juridica que fazia da problemdtica da reabilitacdo, os principios do
Estudo de Renovagio Urbana do Barredo suportaram o inicio da atividade
do Comissariado para a Renovagio da Area Ribeira-Barredo - criado em
1974 - e constituiram também uma referéncia para outros processos de
reabilitacdo urbana posteriores, nomeadamente para a gestdo urbanis-
tica levada a cabo pelo Gabinete Técnico Local (GTL) de Guimaries
desde 1985.

No entanto, o rumo seguido pelas politicas centrais e locais para a pro-
blemaitica da reabilitacdo urbana foi muito diferente. Na verdade, ela
nunca foi entendida como uma politica dirigida ao refor¢o ou a recupe-
racdo da coesdo urbana. Se tivesse sido entendida assim, dever-se-ia ter
vulgarizado a implementacdo de abordagens multissetoriais ao problema
dos centros histdricos para os integrar nas dindmicas de desenvolvimento
urbano. Ao invés, a reabilitacdo urbana foi sempre entendida como um
dominio de a¢des setoriais relacionadas com a melhoria das condi¢ées de
habitabilidade e com a requalifica¢do do edificado e do sistema de espacos
publicos, sem que se entendesse que essas a¢oes deviam constituir uma
componente da execugdo de estratégias destinadas a promover a coesdo
urbana.

Como se sabe, o Estado tem vindo a dedicar-se 4 problematica da rea-
bilitagdo urbana de uma forma continuada e sistemdtica desde a década
de 1970. A principal vertente desta dedica¢io correspondeu sempre — e
continua a corresponder — a disponibiliza¢do de apoios técnicos e finan-
ceiros para a realizagdo de intervencdes diretas no edificado e no sistema
de espagos puiblicos das dreas urbanas antigas e degradadas. Nao s6 dessas
areas, mas, sobretudo, dessas dreas. Em concreto, refiro-me ao conjunto
de programas que desde 1976 tém vindo a dar corpo a politicas centradas
no melhoramento das condi¢bes de habitabilidade e na requalificagdo
do quadro fisico e ambiental das 4reas urbanas antigas e degradadas,
bem como na estimulacdo das suas dindmicas econémicas e comerciais:
PRID, 1976; PRU, 1985; RECRIA, 1988; PRAUD, 1988; PROCOM, 1994;
REHABITA, 1996; RECRIPH, 1996; SOLARH, 1999; PROHABITA,
2004.*

* Programas criados, respetivamente, pelo: Decreto-Lei n® 704/76 de 30 de setembro de
1976; Despacho 4/SEHU/85 de 4 de fevereiro de 1985; Decreto-Lei n® 4/88 de 14 de janeiro

* ¢t O % @0 % U0 9N e 9 E €W 5 &
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Se por um lado ¢ inegavel a importéncia que esta dedicagio teve ao
longo de mais de 30 anos para melhorar as condi¢des de vida de muitas
familias, também ndo deixa de ser verdade que contribuiu para que se
fosse instalando a ideia de que a problemética da reabilitagdo urbana é
uma questdo que diz respeito apenas as facetas do problema dos centros
histéricos que se expressam de uma forma localizada - a degradacio e
obsolescéncia dos seus quadros fisicos —, em detrimento de outras facetas
que ndo sdo circunscritiveis. Em concreto, refiro-me a questdes como:
o despovoamento dos centros histéricos e, em particular, o contributo
dado pela terciarizagdo e de um modo geral por usos do solo incompativeis
e conflituosos; as cargas urbanisticas resultantes dessa terciarizagio; as
tensbes entre o comércio tradicional e as grandes superficies comerciais
e a debilidade do quadro econémico dos centros histéricos. Qualquer uma
destas questdes diz respeito a desequilibrios cujo controlo ndo passa ape-
nas pela implementagio de agdes localizadas, mas sim por uma gestao
proativa dos usos do solo da globalidade dos territérios municipais, supor-
tada por instrumentos de gestdo territorial.

Ora, sobre a dedicagdo do Estado & problematica da reabilitagdo urbana
ao longo das ultimas trés décadas, sio de relevar os seguintes trés aspetos.
Em primeiro lugar, o facto do acionamento daqueles programas nao se
ter refletido no controlo da diminui¢do do nimero de residentes nos cen-
tros histéricos que hd muito vem ocorrendo. No caso do centro histérico
de Coimbra (fig. 1), por exemplo, é notério o agravamento desta situagdo
nas dreas mais antigas ao longo das tltimas trés décadas. Por isso, seja qual
for o nicleo urbano em que se verifica esta situa¢ao, uma das principais
questdes a resolver ¢ o repovoamento dos centros histéricos € isso ndo
implica apenas a reabilitagio do edificado. E necessario que essas dreas se
tornem apeteciveis e concorrenciais com as restantes dreas residenciais
de cada municipio ou até de municipios vizinhos.

de 1988; Despacho n?1/88 de 20 de janeiro de 1988; Decreto-Lein® 184/94 de 1de julho de
1994; Decreto-Lei n® 105/96 de 31 de julho de 1996; Decreto-Lei n® 106/96 de 31 de julho
de 1996; Decreto-Lei n? 7/99 de 8 de janeiro de 1999; Decreto-Lei n® 135/2004 de 3 de junho
de 2004.
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Fig. 1 - Variagdo do nimero de familias residentes nas freguesias do centro histérico
de Coimbra e na globalidade do municipio, entre 1920 e 2001. INE, Censos.
Adelino Gongalves, 2011.

Em segundo lugar, o facto do acionamento daqueles programas gozar
de uma grande autonomia relativamente aos instrumentos de gestio ter-
ritorial, na medida em que sé o REHABITA ¢ que condiciona a sua ope-
racionalizagdo a vigéncia de instrumentos de gestdo territorial. No en-
tanto, importa notar que a aplicabilidade deste programa depende da
existéncia de instrumentos de gestdo urbanistica vigentes e nio da vigén-
cia de instrumentos que tenha sido elaborados com o objetivo especifico
da reabilitacdo de determinadas 4reas urbanas. Além deste sintoma da
dissociagdo entre os programas de apoio e o planeamento urbanistico,
também merece referéncia o facto de diversos GTL do PRAUD - como
sao exemplo os casos de Coimbra e Braga (fig.2), terem iniciado a sua ati-
vidade antes da entrada em vigor do Plano Diretor Municipal das respe-
tivas cidades.
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Fig. 2 - Variagio do numero de familias residentes nas freguesias do centro histérico
de Braga e na globalidade do municipio, entre 1930 € 2001. INE, Censos.
Adelino Gongalves, 2011.

Por tiltimo, também merece ser relevado o seguinte paradoxo: embora
a elaboracio de planos urbanisticos ndo fosse um pressuposto das obriga-
¢oes do funcionamento dos GTL, a maioria dos Planos de Pormenor
vigentes dedicados a reabilitagdo urbana e a salvaguarda do patriménio
urbano dos centros histéricos, foi elaborada por estes organismos ao longo
das tltimas duas décadas. De qualquer forma, em virtude da natureza
defensiva e protetora relativa 4 salvaguarda patrimonial, esses planos nio
passam de regulamentos administrativos dedicados apenas ao controlo da
transformacio do edificado das suas 4reas de intervengao.

Além disso, em diversos casos — nomeadamente Torres Vedras, Santa-
rém, Campo maior, Moura, Mértola, Ponte da Barca, Figueiré dos Vinhos,
Trancoso e Arouca — a vigéncia dos respetivos Planos de Pormenor tam-
bém antecedeu a entrada em vigor do Plano Diretor Municipal das res-
petivas cidades. Mas, pior do que este paradoxo, é o facto de na esmaga-
dora maioria dos casos, a primeira geragiao de PDM terem simplesmente
adiado o planeamento dos centros histéricos para um futuro indefinido.
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Ou seja, no que diz respeito aos centros histdricos, muito do que tem
sido feito até hoje, tem sido feito ao contrério. Em vez de se ir do “geral”
para o “particular”, isto é, em vez de se definirem primeiro conceitos urba-
nos e estratégias de gestdo, para depois passar a sua concretizacio por-
menorizada, tem ocorrido o seguinte:

a) Responde-se de forma imediata & parte visivel e mais expressiva da
desagregacio urbana, isto ¢, a degradacio do edificado e do sistema
de espacos publicos dos centros histéricos;

b) Sujeita-se o edificado a restri¢des da sua transformagio;

c) Adia-se o seu planeamento integrado para um futuro indetermi-
nado.

No entanto, também ndo deixa de ser verdade que ao longo da tltima
década tém vindo a ser dados sinais que ddo a entender que estd em curso
uma reorientacao das politicas de ordenamento do territério e de urba-
nismo, no sentido de integrar as dreas urbanas antigas de uma forma plena
nos quadros de desenvolvimento local e regional. Com obra realizada e
com grande visibilidade, sdo exemplo desses sinais as intervencgdes feitas
no dmbito do programa POLIS. Mas a par desses sinais, tém sido dados
outros que nio sio visiveis, por assim dizer, mas que constituem um
suporte extremamente importante dessa reorientagio.

Entre outros sinais, refiro-me:

a) A criagio de um Regime Excecional de Reabilitacio Urbana em
2004 e, sobretudo, as iniciativas de algumas Sociedades de Reabi-
litagdo Urbana criadas no 4ambito do Decreto-Lei n? 104/2004, de
7 de maio;

b) A aprovagio do Novo Regime de Arrendamento Urbano com a Lei
n°6/2006 de 27 de fevereiro, dada a importincia que se esperava que
tivesse na instalagdo de processos de “autorregeneracio”, bem como
pela teia de relagbes que se esperava que se estabelecesse com o qua-
dro de atuagdes das Sociedades de Reabilitagio Urbana, com os fun-
dos de investimento e com o financiamento e o crédito bancério;

c) Por fim e mais recente, 4 revogac¢io do Regime Excecional de Rea-
bilitagdo Urbana de 2004 e ao estabelecimento do Regime Juridico
da Reabilitagdo Urbana (RJRU) pelo Decreto-Lei n® 307/2009 de
23 de outubro.
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Todos estes sinais resultam de iniciativas da Administra¢do Central
cujo contributo efetivo para (re)integrar os centros histéricos nas dina-
micas de desenvolvimento local e regional, depende de uma remon-
tagem da articulacdo entre os planos municipais de ordenamento do ter-
ritério, isto é, depende da revisio dos trés niveis de planeamento
urbanistico municipal por forma a que os planos de pormenor e/ou as
operagdes de reabilitagdo urbana agora enquadradas pelo RJRU, corres-
pondam 2 execugdo de estratégias estabelecidas nos planos hierarqui-
camente superiores.

A degradagio fisica dos centros histdricos ¢ a face visivel da desa-
gregagdo urbana e a qualidade que cada cidade tem de reabilitar € a sua
coesio e isso ndo se resolve apenas com intervengdes diretas, sobretudo
se estas nio corresponderem a implementagio de uma politica urbana
centrada nesse objetivo.
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