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PLANEAMENTO E GESTAO URBANISTICA MUNICIPAL — REPERCUSSOES NO
DESENVOLVIMENTO RECENTE DA CIDADE DE SETUBAL

1. Os CICLOS DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E O PROCESSO DE URBANIZAGCAO

O desenvolvimento urbano de Settibal nas tltimas décadas fez-se em fungio dos ciclos
econémicos que marcaram a vida da cidade (Figura 1). Periodos de maior crescimento
demogrifico associados a processos de industrializagio, alternaram com periodos de de-
créscimo e estabilizacio populacional, em resultado de conjunturas econdémicas menos fa-
vordveis. O porto, elemento marcante na estrutura urbana da cidade, esteve associado a
esses ciclos de desenvolvimento, desde o apogeu da inddstria conserveira em finais do
século XIX e inicio do século XX até ao desenvolvimento da inddstria automével na regiao
Nnos anos mais recentes.

O modelo de cidade compacta que caracterizou Settibal até meados dos anos 50 sofre
profundas transformacoes nas décadas seguintes. O Plano Geral de Urbanizagio da Cida-
de de Settbal (concluido em 1944), num contexto de estagnacio econdémica associado ao
encerramento de vdrias fdbricas conserveiras, estabelece uma estratégia de crescimento
urbano orientada para Norte, ancorada na abertura de uma nova via urbana (actual
Avenida Dr. Anténio Rodrigues Manito) e em intervengées publicas, de iniciativa muni-
cipal e estatal, nomeadamente a construcio de equipamentos sociais e bairros de habitacio
econdémica em localizacoes periféricas ao centro da cidade. Inicia-se aqui o processo de ex-
pansio da cidade para Norte.

A partir dos anos 60, com os grandes investimentos em novas unidades industriais a
Nascente e a criagio de milhares de postos de trabalho no concelho de Settibal, desponta o
interesse dos promotores imobilidrios, vislumbrando novas oportunidades de negdcio. As-
siste-se as transferéncias de propriedade de extensas dreas rurais junto a cidade, ao licencia-
mento de vérios loteamentos privados nesses terrenos (possibilitados a partir de 1965) e, em
grande parte dos casos, ao abandono da actividade agricola. A renda fundidria dispara a
partir dai. No entanto, a expansio urbana de Settibal neste periodo pode dividir-se em duas
fases: a primeira, ao longo da década de 60, corresponde ao crescimento lento da cidade,
sendo o processo de urbanizacio ainda em pequena escala e liderado por actores locais; a
segunda, com inicio na década de 70, corresponde ao crescimento “explosivo”, coincidindo
com o comprometimento efectivo do capital financeiro no negécio imobilidrio.

Assistiu-se assim a uma progressiva dispersio e descontinuidade dos tecidos urbanos e ao
aumento dos espagos vazios e expectantes no interior do perimetro da cidade, situagio que se



repete na década de 90 e primeiros anos da década seguinte. Essas dreas expectantes man-
tiveram-se durante vdrios anos, revelando a auséncia de uma estratégia de programacio do
solo urbano por parte da Administracio, assente em critérios de racionalidade econémica e
ambiental.
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Figura 1 - Ciclos de desenvolvimento da cidade de Settibal
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Fonte: Elaboragio prépria. INE, Recenseamentos Gerais da Populagio.

S6 na década de 80 as dreas intersticiais expectantes sofreram uma reducio, indiciando
que o processo de urbanizacio terd sido em parte orientado para a colmatagio desses
espacos em detrimento da abertura de novas frentes de urbanizagio. A crise econémica
instalada parece ter contribuido para travar o impeto de expansio urbana para as peri-
ferias. No que respeita a 4rea ocupada por grandes equipamentos colectivos e 4dreas verdes
urbanas, verifica-se 0 aumento da sua representatividade na cidade desde a década de 80,
facto que se pode justificar por uma maior preocupagio na pratica urbanistica no que
respeita & programacio deste tipo de espagos, assim como uma regulamentacio mais exi-
gente neste dominio. Até entdo a representatividade destas dreas no perimetro da cidade
diminui nas décadas de 60 e 70, evidenciando o desequilibrio entre a significativa expan-
sdo urbana que se d4 neste periodo e o necessério investimento em novos equipamentos de
apoio A populagio e em dreas verdes de recreio e lazer.

O elevado crescimento da construgao de alojamentos de iniciativa privada nos dltimos
anos resultou da conjugacio de virios factores, nomeadamente da maior facilidade no
acesso ao crédito bancdrio para aquisi¢io de habitacio prépria e da incipiente regulacio do
mercado de solos por parte do Municipio. No entanto, ndo obstante o crescimento da



oferta de habitagio de iniciativa privada, publica e cooperativa, persiste a dificuldade de
acesso a habita¢io condigna pelos grupos sociais menos solventes.

A expansio urbana de Settibal neste periodo é assim dominada pela urbanizagio de
dreas destinadas predominantemente a edificios residenciais plurifamiliares. As dreas de
edificios residenciais unifamiliares apresentam uma evolugio crescente nas dltimas déca-
das, embora tenha sido a partir da década de 90 que o crescimento da cidade passa a ser
regido pela constru¢io de vastas dreas de edificios habitacionais unifamiliares na periferia a
Nascente, suplantando em superficie ocupada as 4reas residenciais de edificios plurifami-
liares construidas a partir dessa data. A melhoria das condi¢oes econémicas da populagio a
partir da segunda metade da década de 90, associada a um aumento da taxa de motori-
zagio, poderd estar na base da expansio das dreas residenciais unifamiliares. Porém, actual-
mente subsistem na periferia da cidade (a Norte e a Nascente) vastas dreas loteadas e infra-
-estruturadas, destinadas na sua maioria a habitagao unifamiliar, e com uma baixa percen-
tagem de ocupagio.

Com a terciarizagio da cidade, iniciada na segunda metade da década de 80 e que se
prolonga até 4 actualidade, a populagdo cresce, embora a ritmos mais modestos que ante-
riormente. A dinimica na constru¢io de alojamentos acompanha essa tendéncia de evolu-
¢io positiva embora com ritmos de crescimento superiores, suportados por um processo
de urbaniza¢io que continua a privilegiar uma légica expansiva. A terciarizagio da base
econdémica da cidade ¢ evidenciada pelo aumento significativo da 4rea afecta aos usos ter-
cidrios na década de 90 e primeiros anos da década seguinte, fundamentalmente associado
3 implantacio de grandes superficies comerciais retalhistas, concentradas em localizagoes
periféricas de elevada acessibilidade.

2. AS ORIENTACOES DE PLANEAMENTO

A prética urbanistica na cidade de Settibal nos tltimos 60 anos ficou marcada por
diversos instrumentos de planeamento, uns da iniciativa municipal, outros de iniciativa da
Administracao Central (Figura 2). Ao longo deste periodo temporal sucederam-se diferentes
abordagens conceptuais e legais quanto 2 intervengio da Administragio no dominio do
planeamento e da gestdo urbanistica, com repercussoes directas no territério e na resolugio
dos problemas das populagées. Nas orientacdes de planeamento da Administragio Central
destacam-se o Plano Director da Regido de Lisboa (PDRL), o Plano Regional de Ordena-
mento do Territério da Area Metropolitana de Lisboa (PROT-AML) e o Plano Integrado de
Settibal (PIS). Relativamente as orientagdes de planeamento decorrentes da Administragao
Local destacam-se o Plano Geral de Urbanizacio (PGU) da Cidade de Setdbal, o Plano
Concelhio de Settbal (PCS) e o Plano Director Municipal (PDM).

O PDRL e o PROT-AML destacam o papel de Settibal, em conjunto com Palmela e,
mais recentemente, com o Pinhal Novo, como um importante eixo urbano no desenvolvi-
mento da Area Metropolitana de Lisboa. Apesar do PROT-AML classificar Settibal como
polo sub-regional vocacionado para equipamentos e servigos, os dois instrumentos consig-
nam o desenvolvimento industrial da Peninsula da Mitrena. A classificacio da cidade de Se-
tubal no PROT-AML como “4rea urbana a articular/ /requalificar”, nomeadamente a nivel
das acessibilidades locais e metropolitanas, na qualificagio dos nicleos degradados, na cria-
¢do e valorizagio do espago publico associado & implementagio da rede ecoldgica metropoli-
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tana, na protecgio das dreas ribeirinhas e na sua afectacio a fungoes de recreio e lazer e na
reconversio de 4reas industriais obsoletas e abandonadas para actividades econémicas e de
usufruto publico nio teve consequéncias relevantes a nivel territorial.

O PIS, embora sendo um plano da Administragao Central, teve uma incidéncia local,
propondo para a zona Nascente da cidade de Settibal 22 mil fogos destinados a resolver as
caréncias habitacionais sentidas em meados dos anos 70. Porém, a crise energética e o
desmoronamento do modelo de desenvolvimento industrial até ai vigente, alteraram de
forma substancial os propésitos iniciais do Plano. A revisao do PIS em 1995, segundo o
formato de plano de urbanizagio, nio chegou a ser aprovada superiormente, nio ganhando
o cardcter vinculativo pretendido para a gestio urbanistica desta parcela do territério.

O PGU, aprovado em 1944, e formatado segundo a figura de Anteplano nas revisoes
subsequentes (1955, 1962 e 1972), vigorou formalmente até 4 entrada em vigor do PDM
em 1994. O modelo urbano aponta o sentido de crescimento da cidade para Norte e aposta,
nas versoes mais recentes, no desenvolvimento da industria. As revisoes efectuadas serviram
para legitimar as diversas operacdes urbanisticas que foram sendo concretizadas ao arrepio do
plano, embora houvesse algum controle a nivel do desenho urbano (tracado dos arruamentos
e delimitagio dos poligonos dos lotes) por parte do urbanista responsdvel pelo Plano. De
referir que muitos dos equipamentos construidos na década de 50, e enquadrados por este
instrumento, sao ainda hoje elementos notdveis da estrutura urbana da cidade consolidada.

O PCS inflecte para Nascente o sentido da orientagio de expansio da cidade consignada
no PGU e aposta na industria e no porto como principais sustentdculos da base econémica
concelhia. Apesar de nunca aprovado superiormente, o plano serviu de referencial 2 gestio
urbanistica da cidade, embora, por vezes, o estatuto legal nio vinculativo abrisse as portas a
que a Administragio actuasse de forma casuistica na apreciagio dos processos urbanisticos,
favorecendo assim a especulagio imobilidria. A estratégia urbanistica centra-se na densifica-
¢io da ocupagio urbana, suportada pelo aumento das dreas de equipamento, e procura
contrariar a estrutura concéntrica dada pelos planos anteriores.

Decorridos 50 anos sobre o PGU, Setdbal, com a publicagio do PDM em 1994, volta a
ter um instrumento de planeamento vinculativo. Este plano aposta na terciariza¢io da base
econémica municipal, embora preconize a consolidagio do sector secundirio a Nascente. E
também nesse sentido que orienta o crescimento da cidade, com um cunho expansionista
(assente em dreas habitacionais de baixa densidade e dreas de tercidrio), apesar da reabilitacio
urbana do Centro Histdrico e da frente ribeirinha constarem igualmente das medidas pro-
gramdticas, embora nunca executadas. Retoma propostas de planos anteriores, nomeada-
mente a correcgio da estrutura concéntrica da cidade através da execucio de vias circulares.
Algumas medidas de gestao urbanistica e fundidria, consignadas no PDM, revelaram nao ter
aplicabilidade ou foram ignoradas pela Autarquia.

O desenvolvimento da cidade de Settibal nas tltimas décadas tomou o rumo da expan-
sdo e da dispersdo de uma forma pouco racional e programada. Muitos dos planos elabora-
dos para Settibal, sobretudo os de incidéncia local, nio foram aprovados superiormente.
Estes instrumentos, sem cardcter vinculativo, foram utilizados como referencial na gestao
urbanistica, embora dando abertura a actuagbes casuisticas por parte da Administracdo. O
planeamento teve um papel incipiente na construgio da cidade de Setdbal e na gestao do
respectivo processo de urbanizagio, revelando problemas ligados & execucio dos planos. Os
poucos mecanismos que permitiriam a Administragdo assumir um papel mais activo na
condugio do processo de urbanizagio e na consolidagio de uma politica de solos municipal



foram sendo sistematicamente postos de lado, através da nio aprovagio dos planos ou
justificando a auséncia de suporte legal para os colocar em prética.

Nos anos mais recentes, o PDM constituiu o tGnico referencial de planeamento vincu-
lativo. O patamar intermédio da escala de planeamento urbano, suportado pelos planos de
urbanizac¢io e planos de pormenor, onde ¢ definida com maior rigor a programagio
urbana, o desenho das malhas, a localizagao dos equipamentos e dos espagos de utilizacio
colectiva, foi basicamente suprimido. Poucos foram os planos de pormenor elaborados e
aprovados, tendo na sua maioria correspondido a alteragdes de usos definidos no PDM e a
viabilizacdo de novas 4reas de expansio urbana em 4reas periféricas a cidade de Settbal e
sem preocupagdes efectivas de estruturagio e qualificacio urbana, como é exemplo o Plano
de Pormenor de Vale de Mulatas e o Plano de Pormenor da Quinta do Vale da Rosa e
Zona Oriental de Setdbal I.

Passou-se directamente do zonamento e dos parAmetros urbanisticos genéricos apontados
no PDM para o projecto de loteamento urbano, circunscrito a divisdo cadastral e, na maior
parte das vezes, ausente de qualquer légica de articulagio com os tecidos envolventes.

Figura 2 - Principais orienta¢des de planeamento para a cidade de Setibal
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Fonte: Elaboragio prépria.
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3. AS OPERACOES DE LOTEAMENTO URBANO E A CONSTRUGCAO DA CIDADE

Para a avaliagio da importincia das operagoes de loteamento urbano no crescimento
da cidade de Settbal nas tltimas décadas foi definida uma amostra constituida por 20
alvards de licenca de loteamento urbano, com uma representatividade de cerca de 44%
relativamente ao niimero total de fogos previstos no universo de andlise (145 alvards de
licenca de loteamento urbano). A andlise centrou-se em 6 grandes dominios: processo de
tramitacdo / dinimica; tipo de promotor e objectivos da promocio; caracteristicas dos
modelos urbanos propostos; enquadramento face aos planos municipais; contributo para a
estruturagio da cidade; e grau de execugio.

O recurso a este instrumento assume uma maior importincia no final da década de
60/inicio da década de 70 e no periodo posterior a 1990, associado a conjunturas econdmicas
favordveis e a uma elevada dinimica urbanistica. O processo de tramitacio revelou-se, em
geral, lento, como resultado da conjugacio da m4 instrugio dos processos por parte dos pro-
motores e da incapacidade dos servigos técnicos municipais responderem em tempo Uil as
solicitagdes. A produgio legislativa apds o 25 de Abril de 1974, associada a preocupagoes
efectivas na regulacao do processo de urbanizacio e na salvaguarda dos recursos naturais, ¢ o
nio cumprimento por parte dos promotores das obrigacoes relativas as obras de urbanizagio,
contribuiram para que alguns processos de loteamento se arrastassem no tempo.

O processo de urbanizacio tem sido liderado pela iniciativa privada, em especial por
empresas ligadas ao sector imobilidrio e & construgio civil. Outros agentes locais, associa-
dos a dominios de actividade distintos, nomeadamente empresas, instituigoes particulares
de solidariedade social e clubes desportivos, tiveram importincia na promogio de novas
dreas urbanas, ainda que a sua intervengdo se tenha pautado, regra geral, por objectivos
meramente especulativos e ausente de mais valias para a estruturacio e qualificacio da
cidade. A promogao imobilidria orientou-se maioritariamente para o mercado livre. A pro-
ducio de fogos a custos controlados representou menos de 1/5 do total de fogos licencia-
dos e estdo associados a loteamentos urbanos antigos, o que atesta a atitude passiva do
Municipio no mercado da habita¢io nos dltimos anos.

O enquadramento dos loteamentos urbanos relativamente aos planos locais revela uma
diversidade de situagdes. Assim, os loteamentos urbanos contemporineos do PGU (a maioria
em termos de representatividade da amostra quanto ao niimero de fogos) nio foram influen-
ciados pelo plano, mas sim sujeitos a aprovagio pelo urbanista autor do plano. O PCS, nio
sendo um instrumento vinculativo, serviu muitas vezes de referencial aos projectos de lotea-
mento urbano, embora em diversas situagoes essa condi¢ao permitiu & Administracao adoptar
uma atitude casuistica, ultrapassando as orientagoes do plano, com motivagées manifesta-
mente especulativas. O PDM, enquanto instrumento de planeamento vinculativo, determi-
nou a formatagio dos loteamentos aprovados durante o seu perfodo de vigéncia, embora em
muitos casos a aplicacdo das regras para a cedéncia de terrenos para o dominio municipal
foram muitas vezes deturpadas, com um evidente prejuizo para o Municipio.

Os modelos urbanos preconizados nos loteamentos licenciados assentam maioritaria-
mente no dominio dos usos habitacionais, tipologias de malhas urbanas que garantem uma
maior densificagio das 4reas loteadas, altas densidades habitacionais e auséncia de logradouro
no interior dos lotes. Apesar da importincia relativa dos terrenos objecto de loteamento
afectos a espago publico, tal situacio é muito influenciada pelas dreas ocupadas pelas vias de
circulagdo, estacionamento e em alguns casos pela dimensio significativa de dreas cedidas para



espagos verdes que coincidem com dreas sujeitas a vérias restrigoes de utilidade pudblica que
impedem a sua urbaniza¢io. Nos anos mais recentes tem-se assistido a novas dreas de ex-
pansdo urbana nas franjas periféricas da cidade, assentes em modelos de ocupagio de habita-
¢do unifamiliar e de baixa densidade. S uma pequena parte dos loteamentos urbanos, princi-
palmente os mais antigos, deram algum contributo para a estruturagio da cidade, mediante a
cedéncia de terrenos para equipamentos, parques verdes e alguns arruamentos de maior im-
portincia. Todavia, a situagdo mais comum ¢ a de défice nas dreas cedidas para equipamentos
e espacos verdes e, muitas vezes, nio hd registo de compensacdes para o Municipio. A
avaliagio dos niveis de execugio dos loteamentos urbanos da amostra revela que cerca de
28,5% da drea bruta de construgio prevista estd ainda por concretizar.

CONCLUSOES

A actuagio da Camara Municipal na gestio do processo de urbanizacio da cidade de
Settibal pautou-se pelo reduzido investimento no planeamento urbanistico, designadamente
na elaboragio e aprovagio de planos de urbanizagio e planos de pormenor, centrando no
loteamento urbano a fung¢io principal de formatagio dos novos espagos de cidade, delegando
nas iniciativas dos particulares a responsabilidade de desenhar a cidade. A utilizagdo deste
instrumento, sem a defini¢io prévia de uma estrutura urbana e numa légica de evidente
especulacio imobilidria, tem servido para viabilizar novas frentes de urbanizacio, caracteri-
zadas pela rentabilizagio méxima da capacidade edificdvel da parcela, pela configuracio de
malhas urbanas subjugadas 2 delimitacio cadastral, pela auséncia de articulagio com os
tecidos envolventes e pelo défice de cedéncias para equipamentos, espacos verdes e espacos
de utilizagio colectiva. Os resultados observéveis revelam um processo de urbanizagao exten-
sivo e fragmentado, ausente de qualquer estratégia de programagio e estruturagio urbana,
traduzindo-se em espacos de cidade desqualificados.
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