CONTRIBUTO PARA UMA TAXONOMIA DOS USOS DO SOLO!

Para uma fundamentacao légica da classificacao do territério tendo por finalidade a
gestdo urbanistica em sentido lato, prop&e-se o0 seguinte corpo de conceitos e axiomas

para estruturar a linguagem taxonémica neste dominio:

- Ocupacao do solo — Corresponde a base material e inventario das coisas que estao
presentes no espaco territorial em causa considerando a sua base geomorfoldgica,
incluindo o coberto vegetal e as populagdes animais. A ocupacgao diz respeito a

realidade material bruta abstraindo de qualquer tipo de relacao sécio-territorial.

- Uso do solo — Corresponde a uma relagao de interdependéncia entre um dominio
territorial e a sociedade que o referencia e apropria conferindo-lhe um sentido
territorializante, isto €, um enquadramento institucional que, em Ultima instancia,
obedece a uma disciplina que emana de um interesse e de uma vontade estruturada
ao nivel do Direito de um Estado ou do Direito Internacional e que, no caso em que o
dominio territorial em causa faz parte de uma circunscricao autarquica, se desenvolve

e particulariza no quadro das atribuicdes e competéncias do Municipio.

Esta referenciacéo social do territério demarca unidades territoriais que correspondem
a categorias de uso do solo e que, por sua vez, se podem agregar em conjuntos que,
por sua vez, correspondem a classes de uso do solo. Em cada agregado de unidades

de uso do solo, a categoria de uso dominante da o nome a classe.

Note-se que no contexto de cada unidade existe um conjunto de elementos e de
séries de elementos que estruturam o uso categorizado, o qual se apresenta como
uma realidade factual, ndo tendo sentido falar em dominancia de uso no contexto da
unidade territorial. O conceito de “uso dominante” reporta-se a uma forte relacao de
interdependéncia entre diversas unidades territoriais conexas que configuram uma
classe de uso do solo onde se opta, em sede de planeamento, por um uso dominante.
Tal ndo significa que as unidades territoriais com categoria de uso subordinado estejam

por essa razao disponiveis para serem sacrificadas para assumirem o uso dominante,

1 Este texto foi extraido dos trabalhos de investigacéo aplicada a Revisdo do Plano Director Municipal do
Montijo. A sua disponibilizag&o pretende suscitar entre os profissionais do urbanismo uma reflexdo que
ajude a estruturar um corpo de doutrina sobre a classificagdo dos usos do solo, com légica e aberto a
receber desenvolvimentos e inovagdes da experiéncia e da pratica profissionais, sem cair na alcada de

imposicdes burocratico-administrativas construidas a margem de uma taxonomia urbanistica

estruturada.



pelo contrario, o uso dominante pode, em muitos casos, justificar a necessidade de
conservar as unidades de uso diferentes dentro da classe como valores de

composicao e estruturacao do sistema territorial e da paisagem.

- Utiizacdo do solo — Este conceito aplica-se a espacos elementares que suportam

funcionalmente actividades especificas. A utilizacao refere-se ao vinculo das fracgbes
mais elementares do territGrio com o0s seus utilizadores directos. Esta faculdade de
apropriacao e utilizacao circunstancial dos referidos prédios ou fraccdes de prédio é

titulada pelas licencas de construcéo e de utilizacao.

A classificacdo do solo observando a disciplina dos seus usos e utilizacdes nao é um
processo comparavel ao da taxonomia classica usada nas ciéncias naturais. Enquanto a
classificacao utilizada, por exemplo, na Botanica ndo tem qualquer reflexo no reino
vegetal, na medida em que a realidade neste caso se sobrepde em absoluto a eventuais
erros e confusbes de taxonomia, 0 mesmo ndo acontece no processo de classificacao dos
usos do solo, porquanto os critérios e as decisdes que informam uma taxonomia decorrem
de leituras intersubjectivas, onde se misturam dados cientificos com interesses econdémicos,
valoracfes ideoldgicas, vontades e poderes politicos, e, muito em particular, rotinas

administrativas, habitos profissionais e perspectivas corporativas.

A classificacdo do solo € um processo que se reflecte na realidade territorial,
transformando-a. As ideias que estruturam a classificagdo com as suas virtudes e defeitos

irdo fatalmente reflectir-se nas relacdes da sociedade com o territorio.

No processo de planeamento é fundamental distinguir e separar os procedimentos da
classificacdo analitica, onde de algum modo pode e deve prevalecer uma observacao
guase objectiva, monografica, que apreenda uma realidade territorial, descrevendo e
interpretando as suas diversas componentes biofisicas e sociais. Salvaguardando o facto
de nao haver analises absolutamente isentas, podemos reconhecer que o trabalho
analitico pode ser conduzido com um elevado grau de objectividade, principalmente na
caracterizacao da realidade biofisica, j& que no dominio sécio-territorial a interpretacao €&

mais permeavel a leituras subjectivas.

A classificacao propositiva, que configura propostas de conservacao ou alteracao de usos
do solo, € um acto que se desenrola no dominio das competéncias politicas do Estado e
dos municipios. Numa 2.2 ordem, tem particular peso a ideia e vontade do proprietario ou

do simples ocupante e utilizador do espaco territorial.



A decisao politica deve cuidar de se alicercar no conhecimento do territério em causa
com particular atencao aos mdultiplos interesses, valores, riscos e projectos em presenca. A
informacao analitica e a forma como ela se estrutura e apresenta tende frequentemente
a querer impor-se com uma legitimacéao cientifica e dai passa a querer condicionar ou
mesmo determinar a classificagcdo a adoptar no plano, reduzindo, usurpando ou mesmo
apagando o espaco de decisdo politica. Esta tecnocracia marca todo o processo de

planeamento em Portugal, principalmente desde 1965.

E, portanto, necessario esclarecer e repor a demarcacdo do dominio das competéncias
técnicas e administrativas, de modo a que estas nao interfram nem desafiem a esfera da

decisao politica.

A classificacdo do uso do solo tem efeitos muito diferenciados conforme o nivel de
planeamento, a figura de plano, a entidade responsavel pela sua elaboracdo e
coordenacao. No contexto do mesmo plano cada parcela do territério e cada uso do
solo tem prerrogativas especificas que tém sido desprezadas pelos métodos de feitura de
planos abstractos e administrativistas que repetem um fraseado de lugares comuns sem
qualquer relacdo com os sitios. Em planeamento territorial o acto de classificar € sempre
uma operagao casuistica e deve ser particularmente atento as repercussdées que tem
sobre o regime da propriedade dos prédios abrangidos e sobre a determinacédo efectiva

do uso do solo considerado.

E fundamental observar os casos em que o contexto do plano apenas vincula a
administracdo publica e ndo pode ser invocado pelos particulares para reivindicarem
direitos de desenvolvimento, de construcao ou outros e distinguir os conteddos que tém a
particularidade de serem imperativos, quer para a administracdo publica, quer para os

particulares que sao proprietarios dos terrenos dentro da area de intervencao do plano.

Quando o conteudo de um plano interfere directa ou indirectamente com os direitos
configurados no estatuto juridico da propriedade de prédios em concreto, esse plano esta
a desenvolver actos de caracter imperativo que devem ser assistidos pelo respeito ao
exercicio do direito a expropriacao, direito este que € um dos suportes fundamentais do

direito de propriedade.

O acto classificativo e caracterizador dos espacgos configurados em Plano de Pormenor
deve ser comedido ao ponto de, por exemplo, ndo determinar desnecessariamente
utiizacbes em parcelas onde a utilizacdo é dinamica e controlada pela coordenacgao

municipal do licenciamento da utilizacao. A cristalizacdo de utilizacdes em sede de Plano



de Pormenor constitui um obstaculo quase irracional a normal dindmica das actividades

gue suportam e animam a vida urbana.

Cada uso tem ldgicas singulares que se apresentam diferentemente ao nivel da classe e
da categoria e as suas relagdes com o0s outros usos, s6 podem ser efectivamente
equacionadas no quadro real dos sitios e das unidades territoriais concretas. O objectivo
Ultimo do acto classificativo é a estabilizacao social e econdmica do territério em sintonia
com as necessidades do desenvolvimento focado no bem-estar das populacdes

residentes.

A dominancia de um uso determina-se ao nivel da classe porque nao tem sentido fazé-lo

no contexto da categoria, onde a dominancia seria uma tautologia.

S&o distintos os conceitos de uso estreme, de uso dominante e de uso multiplo.

O uso_estreme ocorre na classe de uso do solo que agrega uma ou mais unidades
territoriais com um mesmo uso e onde, portanto, ndo ha uma légica de dominancia, a

gual careceria de uma referéncia relativizadora.

O uso_dominante ocorre quando, dentro da classe ha uma agregacdo de unidades

territoriais de categorias de uso diferentes e se assume que um desses usos tem um
caracter dominante relativamente aos restantes que passam, hesse contexto, a serem usos
subordinados. Note-se que o facto de um uso ser subordinado néo lhe retira importancia,

pelo contrario é frequente o uso subordinado ser estruturante dentro da classe.

O uso multiplo surgiu no contexto do ordenamento florestal e contempla uma estratégia
de configuragcdo e organizacdo dos espacos, de modo a conjugar e adaptar um uso do
solo a diversas utilizacdes que ocorrem com caracter excepcional e particularizado dentro

da unidade territorial, no contexto da sua categoria de uso do solo.

Deve haver um sé plano onde se faz a classificacdo e afectacdo dos usos do solo e, & luz

da Teoria do Urbanismo, esse plano deve ser o PDM.

O conceito de “afectacédo de uso do solo” consiste em estabelecer uma conformidade
entre o estatuto juridico da propriedade e a classificacao que lhe foi dada, observando o

respeito pelas prerrogativas que assistem ao direito de propriedade.

A classificacdo do solo € um processo politético, portanto, ndo € dicotdmico, nao
obstante a incontornavel atencéo a dar ao facto de se estar a operar em meio urbano ou

em meio rustico:



- Meio Urbano — Abrange todo o territério no interior do poligono que demarca um
perimetro urbano. Note-se que dentro do perimetro urbano, para além dos espacos
urbanos propriamente ditos e formalmente constituidos como lotes ou como parcelas
do dominio publico urbano, podem existir prédios rusticos assumidos como tais na
composicao do sistema urbano ou expectantes aguardando o momento da sua

urbanizacao.

- Meio Rustico — Assim, também no meio rdstico onde dominam os prédios de uso
silvestre e agricola podem coexistir prédios urbanos (na acepcéao fiscal mas também
no sentido de terem uma forte relacdo de dependéncia funcional com o sistema
urbano) geralmente isolados com o direito de constru¢cao constituido mas com fraco

suporte em redes de infraestruturas e sem articulagcéo directa com o meio urbano.

Este conceito de “meio urbano” e “meio rastico” diz essencialmente respeito a
organizacao sistematica das unidades territoriais e aos direitos de construcdo e de
utilizacdo efectivamente configurados. Assim, o conceito de “meio urbano” e “meio
rastico” permite uma clara articulacdo com a taxonomia usada em Direito Fiscal. Outra
taxonomia distinta € aquela que diz respeito aos usos do solo atribuidos a uma unidade
territorial. Um perimetro urbanizado pode todo ele constituir uma unidade territorial afecta
ao uso urbano ou pode integrar diversas unidades territoriais afectas a categorias de usos

distintos.

A classificacao dos usos do solo remete para um quadro conceptual das relacdes entre a
sociedade e o territdrio concretamente em cada sitio e transcende as taxonomias
disciplinares, na medida em que o urbanista necessita de uma liberdade interpretativa
como pressuposto para a sua capacidade de criar e propor solu¢gdes no contexto peculiar
de cada plano. Esta margem de liberdade classificativa prende-se também com a
discricionariedade que assiste a decisdo politica na classificacdo assertiva. Dai as
limitacbes e cuidados e mesmo objeccdes pertinentes e que questionam a razao de ser

de um quadro taxonémico geral e formalmente convencionado.
Classificacao analitica

E importante distinguir e separar o processo de classificacdo analitica, que compete aos
técnicos, do momento da classificagcdo assertiva ou propositiva, que se desenvolve na

esfera da decisdo do poder politico.

A classificacao analitica pode ser objecto de validagdes e sujeita ao contraditério de uma

argumentacao técnica e cientifica com base no universo dos conhecimentos existentes



nos diversos dominios cientificos e suas especialidades. Acontece, porém, que nao
havendo capacidade efectiva de avaliacdo critica das operacdes analiticas concretas,
efectuadas no contexto de cada plano territorial, os conteidos das cartas de analise
adquirem um caracter determinador e impositivo. Dai a margem de subjectividade e
discricionariedade a que esta sujeito o exercicio pratico de demarcar as unidades

territoriais e de as classificar em termos de usos do solo.

A categoria do uso do solo é ordinariamente referida a unidade territorial, tendo por base
a identificacdo e interpretacdo de um conjunto de elementos e factores que

caracterizam a especificidade do uso do solo sustentado na relacao sécio-territorial.

Cada um dos usos basicos é definido por um conjunto de factores G:

G={f1, fz, ..., fn}

Cada unidade territorial € singular e, para além dos factores gerais, geralmente possui um

conjunto de propriedades especificas.

Uma unidade territorial sustenta a designagcdo de uma categoria de uso do solo quando
se pode comparar e identificar com um conjunto significativo de unidades territoriais da

mesma categoria, cada uma das quais possui um amplo nimero de factores em G.

Um conjunto significativo de factores f em G ocorre em todas as unidades territoriais
pertencentes a categoria de uso em causa. As categorias tém assim uma definicao
politéticaz. A classificacao politética apoia-se num conjunto de observacdes dos sitios,
leituras de levantamentos cartograficos estatisticos e monograficos, identificando

conjuntos especificos de factores e de caracteristicas definidoras de unidades territoriais.

O método monotético das dicotomias sucessivas utilizado em algumas taxonomias como a
da Botanica, entre outras, ndo se aplica a identificacao das categorias e classe de uso do

solo, o que ndo impede que seja utilizado em algumas operacdes de analise tematica.

O reconhecimento e a demarcacao de uma unidade territorial, na sua individualidade e a
equacao das suas relagcbes, nao se compadecem com uma classificacao

dominantemente abstracta, onde se perde o caracter casuistico do urbanismo.

A classificacdo abstracta pode interessar a procedimentalizacdo administrativa,

entusiasmar os proseélitos de um direito positivista que valorizam uma regulamentacao

2 Classificacao politética — Classificacao feita através da interpretacao integrada de diversos factores.




cega e geral, mas tal ndo serve os propdsitos do planeamento do territério, o qual nao
pode menosprezar o caracter singular e nico dos sitios e a importancia da imaginacao,

das ideias e da originalidade na construcao de solugdes no processo urbanistico.

Consideremos um conjunto de factores G e um conjunto de unidades territoriais U, em que
U= {U1, Uz, ..., Un}. Todas as combinacdes possiveis de factores de G podem estar presentes

em U e, por isso, ndo existe uma ordem hierarquica entre eles.

O objectivo da classificagdo dos usos do solo ndo é chegar por um caminho mais curto a
demarcacao da unidade territorial, reduzindo o nimero de questdes a levantar ou de
passos a percorrer para chegar a identificacdo da categoria e da classe a que pertence
uma determinada unidade territorial. O processo classificativo, no caso do planeamento
territorial, € um instrumento auxiliar da interpretacédo e da ideia sobre o que fazer e como

fazer com as estruturas territoriais.

A classificacdo esta sempre comprometida e envolvida num processo de intervencao
com efeitos na evolugao das estruturas territoriais, dai que a interpretacéo urbanistica ndo

se limite nem subordine a informacao sobre os factores em presenca.

Cada unidade territorial, independentemente de pertencer a uma determinada categoria
de uso, pode integrar factores caracteristicos de outras categorias bem distintas, dai a
importancia de se atender ao estudo comparado das unidades territoriais, observando a
diversidade e multiplicidade das suas origens, em conjugacao com a definicao légica da

categoria e da classe a que pertencem.

O estudo critico das diferencas e das similitudes entre unidades territoriais sobrepde-se a
regras e tabelas preconcebidas e € por isso que os modelos ndo sdo fiaveis nem se
aconselham como método de planeamento territorial, o0 qual ndao se compadece com a
observacao de imagens sem investimento na analise especifica in loco das componentes

estruturais de cada unidade territorial.

A categoria identifica unidades territoriais elementares e estas, por sua vez, agregam-se
num termo territorial composito onde a categoria de uso que se adopta como dominante

da o nome a classe.

A andlise territorial alicerca-se na leitura e interpretacao dos usos e utilizagdes do solo e nos
diversos elementos que 0s sustentam; observa as diferentes composicoes e grandezas dos
factores em presenca, culminando na demarcacao de unidades territoriais existentes

(classificagéo analitica) e na proposta de um mosaico onde se mantém umas e se alteram



outras unidades territoriais em funcao dos usos dominantes pretendidos (classificacdo
propositiva). Note-se que as propriedades de cada unidade territorial s6 nos sdo dadas a
conhecer pela observacdo casuistica da cada unidade em concreto, dai ser errado o
recurso a conceitos indeterminados e a regras abstractas para operar na classificacéao dos

usos do solo em de planos territoriais.

No processo analitico recorre-se a matrizes légicas onde se observa a presenca ou

auséncia de um factor:

- Matrizes I6gicas aleatérias — Onde se avalia a probabilidade de ocorréncia de um

factor.

— Matrizes escalares — Onde os factores em causa sdo ponderados numa tabela com

ordens de grandeza adequadas.

- Matrizes de correspondéncia — Onde se equacionam relagdes de semelhanca e
termos de comparacao que sustentem afinidades e diferencas significativas para a

caracterizacao e classificacgao.

— Anamorfose — Consiste na deformacédo da estrutura de uma unidade territorial

relativamente a uma estrutura-padrao.

— Nexo da unidade territorial — Decorre da relagédo entre as exigéncias funcionais do uso

e das actividades que o prosseguem com a configuragcdo bruta ou trabalhada da

geomorfologia e da composicao paisagistica e reciprocamente.

A unidade territorial ndo tem especificidade quando ndo existe qualquer caracteristica
que determine e sustente o seu uso. Contudo, como ndo existem vazios no territdrio, estas

situacBes devem ser demarcadas como “areas problema”.

As unidades territoriais sdo demarcadas com base nos elementos de “informacao”
inteligiveis e significantes para a identificacao e sustentacdo de um uso de solo, entendido
este como uma estrutura relacional, sdcio-territorial, que deixa de estar sujeita ao acaso

para ser objecto de leituras e praticas de apropriacao e utilizacao.

s

Um dos factores que leva a sociedade a recorrer aos planos formais € o medo da
ocupacao descontrolada do territério. Contudo, os proprios planos, por sua vez, tém

frequentemente consequéncias imprevisiveis e incontrolaveis.

O sistema de planeamento vigente mostra-se, assim, paradoxalmente, como uma das

causas nao negligenciaveis do desordenamento. Dai a importancia de se assumir como



tarefa prioritaria a reformulagcdo do sistema recuperando a racionalidade e eficiéncia

instrumental dos planos.

Caracterizacédo segundo a variabilidade quantitativa e funcional dos factores.

Observacao da variabiidade de qualidades (presencas) regressivas. Exemplo: dentro
de uma unidade territorial da categoria de uso urbano é desejavel que ocorram
elementos de composicado significantes, que na sua materialidade tém
correspondéncia com elementos singulares de outros usos de solo (macicos arbdreos,
quintais), contudo ndo devem ser confundidos e muito menos assumidos como

significantes do uso florestal ou agricola.

A distribuicdo e magnitude dos elementos dentro de uma mesma categoria de uso do solo

processa-se com uma ordem que se estrutura dentro um dominio de acasos e de

necessidades.

Presenca necessaria e presencga casual.

Variagao e regularidade da variagao.

O caracter de um uso de solo é definido por um conjunto de elementos determinantes
desse uso. A totalidade dos elementos necessarios para configurar um determinado

uso do solo corresponde ao gendtipo da categoria.

O modo como os elementos se revelam e se comportam no desempenho do uso

define o nivel funcional da unidade territorial.

Toda a classificacao de uso do solo deve desenvolver-se no interior de um contexto

argumentativo bem definido.

Estudo comparado da planometria e do cadastro.

Etiologia dos usos de solo. Ciéncia que estuda a origem dos usos do solo.

O conceito da “taxonomia relacional”.

Elementos e séries de elementos.

O PDM trata das categorias e das classes, ndo trata das séries e de elementos.

Em toda a operacado de andlise ha necessidade de cultivar a visdo estratégica e a pratica

urbanistica para interpretar correctamente o sentido da organizacao territorial a luz de



uma légica da estruturacdo da rede urbana nas circunstdncias concretas de cada

concelho.

Como se distinguem e estruturam as unidades territoriais de base associadas a

categorias de uso do solo?

- Como € que as unidades territoriais de base se podem agregar para formar classes de

uso do solo?

- Como se comportam as dindmicas da oferta e da procura de espacos adaptados

para os diversos usos e utilizagdes?

— Quem procura habitagdo em cada unidade territorial?

— Qual o perfil dos proprietarios e residentes?

— Como se caracterizam a concentracao e dispersao relativas do povoamento e das

utilizagBes associadas ao sistema urbano?

— Como se relacionam os agricultores com os residentes nao agricultores?

— Como se caracteriza e como se comporta o mercado fundiario? (Preco de terreno em
funcdo da dimenséo das parcelas e do facto de incorporarem ou nao construcées em

particular casa de habitacao.)

— Como se apresentam e caracterizam os factores invariantes dentro da unidade

territorial?

A classificacao dos usos de solo é incontornavelmente um exercicio de manipulacao de
metamorfoses territoriais com contornos dificeis de apreender e que devem ser
acompanhados de monitorizagcdo critica e refutacdo metédica dos critérios e da
argumentacdo analitica subjacente. A analise territorial tem sempre motivacdes e
intencbes que decorrem de leituras, ora pensadas no contexto das ciéncias, ora
sustentadas em apreciacdes e idealizacdes construidas pela imaginacdo desejadamente

artistica da pratica do urbanismo.

A diversidade de categorias de uso nha composicdo de um agregado de classe de uso do
solo deve ser avaliada casuisticamente. Nao ha uma regra geral para a composicao das

classes, contudo podem ser enunciados os seguintes principios:

10



— Na classe de uso silvestre, quanto menor for a diversidade categdérica melhor. Nao ha
vantagem para a classe de uso silvestre em conter unidades da categoria de uso
agricola, urbano ou outras. Mas também n&o ha razao para considerar ab initio como
negativa a existéncia de outros usos subordinados dentro de um agregado onde o uso

silvestre seja dominante.

— As unidades territoriais de uso agricola tém vantagem em estar agregadas com outras
unidades de categoria de uso silvestre e de uso urbano quando este Ultimo
corresponde a aldeias que suportam a estrutura do povoamento necessario a

sustentacao da actividade agricola.

— Quanto ao uso urbano, podemos considerar a conveniéncia de ser tratado como um
uso estreme, podendo, no entanto, no caso das grandes cidades e por maioria de
razao nas areas metropolitanas, reconhecer-se a conveniéncia do agregado da classe
do uso urbano incluir outras categorias de uso, homeadamente a agricola e com
maior propriedade a silvestre com énfase para o seu desdobramento florestal ou

mesmo zonas Unicas.

Devemos assumir também que o processo de planeamento prescinde de um suporte
juridico estruturado numa base taxonémica peculiar do Direito do Urbanismo, onde, para
além da diferenciacdo dos prédios rusticos e urbanos em funcdo dos seus direitos
aedificandi e de utiizagdo, € importante a um nivel mais geral considerar o caracter
imperativo ou facultativo dos usos do solo e do regime que enquadra e assegura a
conducdo dos usos imperativos. Assim, a classificacdo do solo remete para multiplos

quadros de referéncia que exigem uma operacionalizacéo integrada.

Leituras Territoriais

As leituras do territério procuram sempre interpretar os elementos de uma realidade

discursiva, isto &, codificada numa linguagem, com o seu universo de subentendidos.

Os conteudos semanticos do discurso sobre o planeamento do territério tém ideias e
termos estereotipados e ndo escapam as suas metaforas. Quantas vezes o significado
estrutural de uma unidade territorial € deturpado pela reducdo da interpretacao a
imagem, desprezando a esséncia subjacente as relacdes de uso e de utiizacao

efectivamente existentes, dando origem a uma classificagéo figurada.

A interpretacao do territério dificimente escapa as marcacdes da vivéncia ideoldgica e

sentimental e ao imaginario do préprio analista, ficando assim escamoteada a verdadeira
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equacdo da realidade socio-territorial. A leitura do territdrio foi sempre um acto instintivo e

primario, de apropriacao e de sobrevivéncia.

A imagem colhida pela observacdo visual do sitio ou distanciada pelos métodos
fotointerpretativos induz conclusbes e configuragcdes de planeamento onde o0s
proprietarios dos terrenos onde prevaleceu o respeito por principios e por regras de
utiizacdo do solo sao prejudicados relativamente aos proprietarios dos terrenos onde
vigoram processos de ocupacdo abusiva querendo colocar o planeamento perante

situacdes de facto.

Planear, prever, pré-conceber implicam sempre a existéncia de um objectivo, de um
programa, de uma ideia, visando uma intervencao transformadora que pode incluir a
anulacdo da accdo. Neste caso o0 plano afecta o territério, impedindo uma
transformacao, o que nao deixa de configurar uma dindmica passiva em si também

transformadora e por vezes nefasta.

A invocacado de uma natureza de referéncia € um argumento politico-ideolégico para
legitimar um protagonismo e uma autoridade, garantindo a prevaléncia do poder e dos
interesses de quem faz tal invocacdo. A natureza € assim utilizada na linguagem do

planeamento como uma metafora instrumental para o exercicio do poder.

Sao frequentes nos planos disposicdes absurdas que conduzem ao bloqueio da acgao por
impossibilidade de decidir com base nas suas disposicOes regulamentares. Os graves
problemas da poluicdo sao sistematicamente escamoteados por mega-campanhas
metafdricas como aquela que instrumentaliza a questdo das alteragdes climaticas,
apresentada como uma ameaca que uma corporacao de sabios promete resolver
através da militAncia subsidiada. A exploragcdo do medo das catastrofes naturais foi

sempre através da histéria uma receita eficaz para o desenvolvimento do obscurantismo.

No método do planeamento deve ser considerado o seguinte critério de diferenciacéo
dos espacos territoriais associados a elaboracdo dos instrumentos de classificacédo

analitica e de classificacao assertiva ou propositiva.

1.2 Diferenciacao

Uma 1.2 diferenciacao dos niveis do solo de um nivel de maxima agregacao contempla a
demarcacao dos perimetros urbanos e do meio rustico, sendo este o negativo dos

perimetros urbanos.
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Prédios Risticos

Prédios Mistos Uma descricdo predial corresponde a dois ou

mais arfigos matriciais em que h& um artigo
Meio Rustico _ _ _

ristico agregado a um ou mais artigos urbanos
Prédios Urbanos em Meio Ristico

Dominio Pablico

-

/
Prédios Urbanos (parcelas ou lotes)

Meio Urbano < Dominio Piblico

(Perimetros Urbanos)

Prédios RUsticos ou Mistos
\—

2.2 Diferenciacao

— Silvestres

— Agricolas

— Aglomerados Urbanos

— Elementos do sistema urbano localizados fora dos perimetros urbanos

- Espacos canal

Carta interpretativa de analise multicritério — Ensaio de demarcacgao de unidades

territoriais/Categorias de uso do solo.

3.2 Diferenciacao

Afericdo da demarcacdo analitica de unidades territoriais em funcdo do conjunto de

factores que caracterizam cada categoria de uso do solo
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Categorias:

™

- Areas Classificadas (Zonas Unicas)

- Silvestres de Proteccdo
A classe corresponde a um agregado

> de unidades territoriais de diversas

categorias

- Florestais de Proteccao
- Agricolas

- Urbanos

- Fspacos Canal )

— Espacos Degradados / Derrelictos - Nao correspondem naturalmente a uma categoria
de uso do solo devendo ser assinalados como patologias que podem ocorrer em

qualquer unidade territorial de qualquer categoria de uso.

Cartas de usos existentes — Sao geralmente produzidas a partir de foto interpretacao,

sendo necessario ter especial cuidado com os equivocos devidos a fenotopias (formas

idénticas que correspondem a coisas distintas).

4.2 Diferenciacao

Carta de Ordenamento — Assertiva. Na sua elaboracdo e regulamentacdo devem ser

considerados quatro referenciais de niveis de competéncia:

Nivel Garantistico (Invariantes);

Nivel das competéncias da Administragcdo Central;

Nivel Municipal;

Nivel Estratégico (oportunidades estratégicas e imprevisiveis).

O conjunto dos elementos informativos e critérios que suportam o processo de decisao

sobre a classificacéo propositiva dos usos do solo tem como referenciais mais importantes:

A realidade concreta biofisica e s6cio-territorial;

- Alinterpretacao e classificagcéo analitica da realidade;

— Os termos de referéncia e analise critica dos PDM com especial atencao para a carta

de ordenamento e regulamento;

— Analise interpretativa e estratégias para a revisdo dos planos territoriais.

14



A tendencial irreversibilidade do uso urbano, dai o problema da sua reclassificagcao

Os terrenos rusticos que estdo dentro das manchas das areas urbanas e, portanto, dentro
do perimetro urbano ou mesmo os rusticos dentro da mancha urbana tém o estatuto de
terrenos rasticos, nomeadamente em sede fiscal, e s6 passam a ter o estatuto fiscal de
prédios urbanos apo6s serem objecto de uma operacdo de loteamento com o
levantamento efectivo do respectivo alvara e registo das parcelas urbanas na

conservatoria do registo predial e na reparticao de financas.

Este principio decorre também do facto das areas urbanizaveis corresponderem a uma
classificacao meramente administrativa, sem qualquer reflexo nos direitos e na esfera da
propriedade privada. Acresce que nos PDM de 1.2 geracdo € evidente que as areas
urbanizaveis foram demarcadas por excesso, sendo este excesso uma opcao porventura
estratégica no sentido de criar um excesso de oferta para moderar os precos do solo
urbanizavel, o que, mesmo assim, nao foi conseguido. Neste contexto, ressalta a evidéncia
a insustentabilidade, sendo mesmo o absurdo, de se querer taxar os solos urbanizaveis com

base na classificacao e nos parametros que o PDM l|hes atribui.

Ha situacbes onde a construcao dispersa ocorre em “prédios urbanos” ou “mistos” muito
pequenos, criando um povoamento onde a extensdo da mancha de casario entremeada
de pequenos campos € tao extensa que nao permite sustentar a demarcacao de um
perimetro urbano e, ao mesmo tempo, o fraccionamento da propriedade e a densidade
das habitacbes ndo permitem a estruturacdo de exploracdes agricolas. Temos, assim,

nucleacdes de povoamento problematico.

Hipoteses de Actuacao:

— Congelar a situagdo, procurando resolver o0s problemas de saneamento,
abastecimento de agua por rede publica e tratamento de esgotos com fossas sépticas
bem construidas. N&o menosprezar a questao da rede viaria, cuja desoptimizagao tem

custos elevados que o Municipio acaba por ter de suportar.

— Estudar uma forma cuidada de densificagcdo por zonas, de modo a nao agravar a
dispersdo e criar pdlos com massa critica de casario e de populacao residente que se
diferenciem na mancha como nucleacdes mais agregadas que permitam uma
concentracao de infraestruturas ao mesmo tempo que permitam a demarcacao de

espacos agricolas com algum sentido e interditos a construcao.
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Nota: Para maior densificacdo da habitagcdo ndo devem ser tratados como espacos

urbanizaveis mas como espacos singulares de estabilizacdo de povoamento disperso.

Ao nivel do PDM e para efeitos do controlo do uso do solo, o territério deve ser
interpretado com base na identificagcdo e demarcacdo de unidades territoriais onde as
relacdes de apropriacao do territério correspondam as exigéncias que estao associadas
ao sentido util e as fungdes sociais da propriedade, seja esta publica ou privada. O
ordenamento do territério deve ter uma légica consciente dos valores em presenca, com

sentido social e economicamente sustentada.

Todos os usos tém exigéncias e padroes de dimensdo, de escala, de composicao
paisagistica, de funcionalidade e de enquadramento institucional considerando direitos e
deveres constituidos, sob pena de se perder o sentido do uso e se criarem espacos
ambiguos e probleméaticos onde ndo é possivel satisfazer as necessidades elementares

nem estabilizar qualquer uso.

A mistura de parcelas de usos fora de escala, em mosaicos fragmentados, acaba por
anular a estrutura das unidades territoriais, as quais perdem a sua identidade referida a
categoria de uso e se apresentam como espacos confusos frequentemente degradados.
A situacao mais frequente e evidente é a que corresponde as manchas de construcao
dispersa que a literatura refere sob a designacao de crescimento urbano em “mancha de
6leo”. Nestes casos observam-se construgcdes dispersas mas relativamente préximas a
ponto de criar uma fragmentacdo do espaco rustico, comprometendo, sendo mesmo
inviabilizando, a estruturacdo e normal funcionamento de exploragdes agricolas ou
florestais no interior da unidade territorial. Confrontamo-nos, assim, com um casario ou
miscelanea de moradias, de armazéns e industrias que nao se conseguem apoiar numa
rede normal de infraestruturacdo urbana e, nos hiatos destas construgcdes, coexistem
campos agricolas e macicos arbéreos sem a dimensdo e sem a continuidade exigidas

pela correcta configuracao de unidades territoriais de uso agricola ou florestal.

Em resultado da analise territorial, deparamo-nos com grandes manchas que ultrapassam
tudo o que é razoavel ou mesmo viavel para um perimetro urbano e nao se verificam as

condicdes e caracteristicas proprias de unidades territoriais de uso agricola ou florestal.

Considerando que a classificacao, por principio, se reporta a padrdées normais de uso e
utilizacdo do solo, todas as situacdes que correspondem a patologias devem ser
identificadas como “areas problema”, onde é necessario trabalhar no sentido de se
chegar a uma solugcdo que alcance um estado classificavel, no sentido de ser

satisfatoriamente aceitavel como se apresenta ou como se configura em plano.
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A classificagc@o segundo o estatuto juridico da propriedade e os factores de regulacéo do

mercado imobiliario

A propriedade imobiliaria estrutura-se com base na divisao cadastral do territério € nos

usos, utilizagdes e desenvolvimentos autorizados.

Teoricamente e em parte na pratica, na medida em que existe uma disciplina de
planeamento e de gestao do territério, deveria haver uma segmentacao dos usos do solo
e, consequentemente, uma compartimentacao do mercado imobiliario observando as

prerrogativas que estruturam o direito da propriedade de cada prédio.

7

Numa primeira diferenciacdo, € importante distinguir os prédios localizados em meio
urbano, que corresponde ao interior dos perimetros urbanos, daqueles que estao

localizados em meio rdstico, que corresponde ao negativo dos perimetros urbanos.

Numa segunda diferenciacéo, esta de caracter essencialmente cadastral observando o
estatuto juridico da propriedade e dos seus direitos constituidos, identificam-se as parcelas
urbanas, cujos direitos de construcéo estdo claramente explicitados na caderneta predial,
€ as parcelas rusticas, que, em principio, ndo incorporam edificagcdes. Note-se que existe a
figura dos prédios mistos, onde dentro da mesma unidade cadastral indivisivel coexistem

um ou mais artigos urbanos integrados no mesmo prédio rustico.

Havendo uma disciplina de planeamento com transparéncia e merecedora de confianca,
0 mercado tende naturalmente a respeitar a segmentacéao, formando precos distintos e
fundamentados para os terrenos silvestres, os agricolas, os edificios de habitagdo, de

armazéns, de industrias, de hotelaria, de comércio, de escritérios, etc.

N&o havendo confianca nos planos territoriais, 0 mercado tende a seguir os cenarios de
maxima vantagem para o proprietario. E assim que os precos do solo s&o inflacionados,
ndo s6 os do solo rustico urbanizavel, como também os do solo urbano, neste caso
tomando como referéncia os parametros urbanisticos mais elevados sustentados pelos
planos territoriais. Os precos dos solos rasticos nao urbanizaveis sédo também fortemente

inflacionados na medida em que h&a a esperanca de o poderem vir a ser.

O mercado fundiario é caracterizado por acentuadas diferencas e assimetrias entre os
agentes que nele actuam. H& diferencas estruturais entre o que estd em jogo nos
interesses da oferta e as necessidades da procura. Note-se, por exemplo, o facto da
contratualizacdo do arrendamento nao ser biunivoca, isto €, os direitos e deveres do

senhorio ndo sdo exactamente iguais aos direitos e deveres que assistem ao inquilino. A
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liberdade com que este Ultimo pode a qualquer momento rescindir o contrato nao é

equivalente a forma como o senhorio o pode fazer.

Podemos constatar que o proprietario geraimente € o agente mais forte num processo
onde ha uma situacao de desigualdade entre as condi¢cdes circunstanciais e estruturais da

oferta e da procura.

Enquanto uma parte da procura necessita de aceder ao territério para satisfazer
necessidades basicas de habitacdo e de producédo, ja a oferta nao esta obrigada por
uma necessidade primaria mas apenas por interesses e circunstancias de caracter

puramente financeiro.

Ressalve-se e atenda-se ao facto da procura util acima referida ter de se confrontar,
geralmente em grande desvantagem, com a concorréncia de outras procuras que
prosseguem fins especulativos e, portanto, compram prédios sonegando o seu sentido util,
ja que a sua maxima valorizacao implica a sua disponibilizacdo para entrarem a qualquer
momento no mercado e é por isso que compensa ter os prédios em estado devoluto e de

abandono.

Na procura utl incluem-se ndo s6 os potenciais proprietarios utilizadores directos dos
imoéveis, mas também aqueles que pretendem adquirir prédios de rendimento, isto &, que

se destinam ao mercado de arrendamento.

Ha que distinguir os prédios devolutos ou quase devolutos quando sdo de segunda
habitacdo dos prédios abandonados, em estado de ruina. Se o0s primeiros envolvem
encargos e riscos para o proprietario, os segundos, nas Ultimas décadas proporcionaram
mais-valias e lucros (em parte virtuais) faceis e desmesurados. A psicologia dos
comportamentos dos agentes do mercado € um factor importante que pesa em todo este
processo e que € muito influenciada pela politica de solos e pelo procedimento associado

aos planos.

As facilidades de acesso ao crédito e os critérios e regras para a sua atribuicao vieram
facilitar a inflagcdo dos precos do solo, dos precos do produto final e de certo modo

contribuiu para estrangular a margem das empresas de construcao civil.

A reducao das taxas de juro do mercado financeiro veio também curiosamente facilitar a
inflacdo do preco dos imodveis, ha medida em que veio permitir uma reducao dos

encargos mensais dos compradores, dando assim margem para o agravamento do preco
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do produto. Assim, a baixa dos juros foi aproveitada pelos promotores imobiliarios e nao

pelos compradores de imdveis.

A democratizacao do crédito hipotecario transformou a banca num concorrente dos
proprietarios de prédios de rendimento, marginalizando o mercado de arrendamento, o
qual, se ja estava ferido de morte com o congelamento das rendas e com as politicas
retractivas da oferta publica de habitacédo e de imobiliario em geral, ficou reduzido a uma
expressao quase insignificante perante a nova concorréncia do sector bancario que na
pratica oferece “contratos de renda resolivel” imbativeis porque oferece condicdes

impraticaveis pelos senhorios.

Na realidade e bem vistas as coisas, neste contexto, as Unicas entidades que poderiam
fazer concorréncia a banca seriam o Estado e os municipios, através da disponibilizacao
de um parque de imoéveis para habitagdo, comércio, servicos e industrias para
arrendamento, e dirigido a todos os segmentos da procura para utilizacao directa. Desta
forma, poderia haver uma diversificagdo moralizadora da oferta e um refagio para as
familias e empresas que se sentissem fustigadas pela especulacdo imobiliaria do sector

privado.

As solucdes para a regulacdo do mercado imobiliario devem sempre ser configuradas na
equacao dos factores normais do sistema de mercado e nunca recorrendo a instrumentos
adventicios como o da fiscalidade utilizada como uma forma de aplicacdo de castigos
correctores. A Unica excepcao aqui conhecida e admissivel € a da pratica do zonamento
territorial por distritos fiscais de areas afectas ao processo da expansdo urbana, dando ao
proprietario dos terrenos rusticos urbanizaveis a opgdo de escolha quanto ao estatuto
fiscal da sua propriedade, na condicdo de que, se optar pelo estatuto rastico, quem
futuramente pretender urbanizar esse prédio tera de pagar o retroactivo do IMI urbano

referido & data da opcao.

No quadro da valorizacdo crescente do imobiliario que caracterizou as economias nos
ultimos 50 anos, este modelo perverso de planeamento ajudou a encobrir a especulagcao
fundiaria e a geracao arbitraria de mais-valias. O secretismo tacito deste processo € um

importante marcador do sistema.

Os planos assentes em regulamentos abstractos e conceitos indeterminados e
descomprometidos com qualquer accao fomentam a incerteza e a desconfianca e tém
uma brutal capacidade de provocar o desordenamento do territério, potenciando a

construcao ilegal e o abandono das actividades agricola e florestal, impedindo assim o
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normal desenvolvimento das relagdes sdOcio-territoriais. S&o, portanto, instrumentos de

conflitualidade e como tais sdo a antitese do planeamento.

O urbanismo €, na sua esséncia, uma acto de compreensdo construtiva e organizadora,
fomentando o desenvolvimento de uma realidade harmoniosa de formas e de
comportamentos, cultiva a erudicao, a integracao social e a afirmacao de identidades

culturais abertas.

Um dos objectivos do planeamento do territdrio € neutralizar o interesse dos proprietarios
privados, relativamente as mais valias simples, o que implica uma intervencédo sobre os
efeitos da alteracdo do uso dos solos de ristico para urbano, no sentido de haver uma
contencdo e uma justa distribuicAo dessas mais-valias. Neste processo tem de ser

separadamente considerado:

— Calculo das mais-valias possiveis no contexto do mercado imobiliario a data da

operacao.
- Parametrizagdo das mais-valias, colocando-as numa banda de razoabilidade.

- Regulamentacdo da sua distribuicdo das mais-valias pelos diversos agentes
intervenientes no processo (Municipio, proprietario do solo rdstico, promotor da
urbanizacdo, promotor da construcéo, utilizador final). E oportuno ter aqui como

referéncia o disposto na lei de 1944.

Estas unidades territoriais que o PDM classifica como uso agricola tém geralmente uma
densidade de povoamento que pode requerer um suporte de infraestruturacao basica
aligeirada, principalmente electrificacdo, saneamento basico e acessos viarios. A
extensdo do territério comprometido simultaneamente com o0 uso agricola e com
povoamento disperso cria caréncias de caracter para-urbano e € em si um problema na
medida em que exige redes muito extensas dificeis de sustentar financeiramente e de

serem realizadas em tempo util.
— O povoamento existente ndo esta servido das infraestruturas necessarias?
- A execucao das redes de infraestruturas em falta € economicamente viavel?

— A abertura de novas frentes de construcao, densificando para gerar uma massa critica
gue pague as obras de infraestruturacao, pode ocorrer num prazo curto e em toda a

extensao das manchas para-urbanas?
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Perante a realidade, compete ao PDM seleccionar as manchas onde sao maiores e mais
urgentes as necessidades de intervencao, apostando na concentracdo com a criagcao de

alternativas que se contraponham as fortes restricdes a expansao de construcao dispersa.

O problema é que, ao diferenciar-se em PDM as manchas disponiveis para uma maior
densificacao, os terrenos al situados sofrerdo um agravamento dos precos, o que inverte a
dinamica pretendida. Como tem acontecido nos PDM de 1.2 geracdo, nas areas
urbanizaveis ha uma inflacdo dos precos a ponto de por esse motivo se tornarem quase
indisponiveis para a efectiva urbanizacao. Para ultrapassar este problema, o PDM tem de
ser alicercado numa politica de solos com instrumentos a altura de regular o mercado
fundiario e devolver ao Municipio o protagonismo que lhe deve competir na promoc¢ao do

crescimento urbano.

Factores relevantes para a dinamica da divisdo da propriedade e da alteracdo do uso do

solo:

Perfil do proprietério;

— O terreno pode estar estabilizado devido a fazer parte do apuramento de herancas

indevidas;

— Acessibilidades;

- O terreno estar integrado em exploracdes agricolas e florestais rentaveis;

— O proprietario aproveitou-se do conceito de dindmica de cultura e de faculdade de
destaques e procedeu a uma divisdo oportunista da propriedade, conduzindo as

parcelas para ocupacao unifamiliar, originando uma dispersdo de povoamento;

— Necessidade de alienacao urgente;

- A ndo necessidade de alienacao que se traduz numa capacidade de espera para
vender por precos excepcionalmente vantajosos a uma procura singular de

oportunidade;

A formacéao do preco influenciado e aferido aos segmentos mais altos do mercado.

O processo de revisdo dos PDM deve focar os problemas reais das populacgdes residentes,
das suas relagcdes com o territdério e proceder a uma pedagogia com a apresentacao de
solucbes que ajudem a resolver e estabilizar com dignidade e conforto as condicdes de

vida das familias e das empresas.
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O planeamento deve actuar pela positiva, evitando o proibicionismo abstracto e
generalizado em favor de regras explicitas para os diversos casos, partindo dos problemas
reais e comprometendo-se com a apresentacdo de solugdes justas, imaginativas, do
agrado das populacdes residentes e proprietarios e respeitando o interesse publico e os

principios do urbanismo.

O PDM deve dizer quais os problemas que ficam por resolver.

O desordenamento territorial advém do facto da legislacdo em vigor, e de ha séculos a
esta parte (desde o fim do Morgadio, que ocorreu no mandato do Marqués de Pombal),
permitir faciimente a divisdo da propriedade ristica e a construcao dispersa fora dos

perimetros urbanos.

A abordagem correcta em termos de metodologia do planeamento consiste em
demarcar em PDM o perimetro urbano ja constituido, integrando os cursos de agua que o
atravessam, devendo ser os estudos de desenho e composicdo urbana a configurar as
solucdes para integrar os cursos de agua na malha urbana. O tracado destes corredores
em PDM a escala 1:25000 criam frequentemente problemas a composicido urbana,
impedindo o correcto tracado do tecido urbano e mesmo dos espacos livres e parques
que geralmente fazem o enquadramento préximo destes cursos de agua, mas a situacao
torna-se mais dificil quando se pretende estabilizar alguns trocos de ribeiras, rios e frentes
ribeirinhas recorrendo a solugdes validadas por excelentes exemplos que sdo classicos do

urbanismo e que passam a ser proibidos por restricbes cegas.

A urbanizacdo como competéncia eminentemente publica deve na sua esséncia
responsabilizar e obrigar o Municipio. Qualquer promotor de urbanizacdo actua com base
numa delegacdo de competéncias municipais que Ihe comete a faculdade de construir
redes de infraestruturas publicas e dividir a propriedade rastica em lotes urbanos ao abrigo
de um alvara e de uma caucao que na lei anterior (Decreto-Lei n.° 555/99) deveria
assegurar a capacidade financeira do Municipio para a qualquer momento chamar a si a
responsabilidade da urbanizacdo comprometendo-se a assim respeitar a confianca e os

direitos daqueles que compravam lotes dentro de um processo legalmente enquadrado.

A nova lei dos loteamentos urbanos veio isentar o Municipio e o Estado de
responsabilidades neste processo, fragilizando para além do admissivel o interesse publico
em geral e os direitos dos proprietarios que de boa-fé compram lotes nas urbanizacdes

licenciadas.
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E pertinente levantarmos a seguinte questdo: nos casos das urbanizagcdes em que a
maioria dos lotes, devidamente constituidos no registo predial e nas financgas (ja nao existe
prédio rustico), foram alienados sem que o promotor da urbanizacao tenha executado as
obras de urbanizacdo, desaparecendo e deixando uma garantia bancaria sempre
insuficiente e dificil de executar, neste cenario o que significa a reclassificacdo do terreno,

a luz da justica do Direito e do procedimento administrativo?

Num angulo oposto de observacao podemos encontrar promotores de urbanizacdes que
sdo zelosos cumpridores e que tém as obras de infraestruturas prontas para serem
recebidas pelo Municipio em tempo util, mas encontram as maiores dificuldades em fazer
a entrega quando encontram pela frente servicos municipais ainda mais zelosos,
colocando objeccdes e mais objeccdes, descobrindo sempre novas exigéncias a coberto
de interpretagcbes de nova legislagcdo, tudo plasmado em pareceres técnicos que
condicionam e embaracam a Administracdo, quantas vezes confrontada com o

desconforto destas situacdes.
Divisdo da Propriedade

H&, naturaimente, uma correlagcdo entre a divisdo da propriedade rastica e a sua
sustentacdo econdmica, considerando o uso e as utilizagdes que decorrem dos principios
do planeamento do territério e das perspectivas do proprietario. A fragmentacao da
propriedade rastica desde ha muitos séculos que confltua com a estabiidade e

viabilidade das exploracdes agricolas e florestais.

O regime do Morgadio, mais do que um critério de defesa da manutencédo da base do
poder de uma aristocracia rural, era uma forma pragmatica de proteger e assegurar a
capacidade de sobrevivéncia da prépria producédo agricola. Com o fim do Morgadio,
que ocorreu no periodo pombalino (séc. XVIll), a divisdo da propriedade rastica entrou
num total descontrolo que se tem agravado. Os PDM de 1.2 geragédo néo resolveram este
problema nem o enfrentaram, pelo contrario, ajudaram a legitimar a divisdo da
propriedade até a famigerada unidade minima de cultura e facilitaram a construcado em

espaco rustico fora dos perimetros urbanos a margem do uso agro-silvo-pastoril.

Perante a estrutura cadastral existente conjugada com a expressdo fotografica do
territério no que respeita ao coberto vegetal, os técnicos do urbanismo tém uma
tendéncia para “castigar” a grande propriedade com grandes manchas arbdéreas ou
campos de cultura limpos vinculando-os ao uso agro-florestal e “premiar” as manchas de
pequenas propriedades geralmente “infectadas” com construcao dispersa assumindo ai a

“situacao de facto” de um uso para-urbano ou mesmo urbano.
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Nao obstante as razbes que assistem as decisbes de algum pragmatismo da analise do
territério, € necessario saber onde deve parar essa rendicdo aos factos e enveredar-se por
um planeamento mais voluntarista e obediente a principio de ordenamento territorial. A
fragmentacao da propriedade é um gravissimo problema que nao é facil de resolver sem

instrumentos poderosos de politicas de solos que nao existem no nosso corpo juridico.

Os PDM devem procurar fundamentar a demarcacao do perimetro urbano com base

numa estrutura, ainda que esbocada, de plano geral de urbanizacao.

Nas unidades onde ha problemas de construcédo dispersa tem sentido e até pertinéncia
que se procure estruturar unidades territoriais vinculadas a categoria de uso agricola, caso
seja possivel agregar e emparcelar os prédios rusticos ao ponto de se formarem
exploracdes agricolas que sustentem o uso agricola. A primeira dificuldade que se
apresenta prende-se com o preco do solo, o qual estd profundamente influenciado pelo

segmento do mercado urbano e, a partida, pela propria divisdo da propriedade.

A fragmentacao da propriedade a medida que a dimensdo do prédio diminui induz um
aumento do preco por mz2, Este facto decorre do natural aumento do universo da procura

a medida que o preco global do prédio diminui.

Constitui um problema o facto de ndo haver qualquer tradicdo nem sistema formalizado
de demarcacédo das exploragdes agricolas identificando o conjunto das parcelas que as
constituem, distinguindo a parcela ou parcelas autbnomas (aquelas que possuem centro
de lavoura) e as parcelas dependentes (onde ndo ha qualquer base logistica de apoio a

exploragao agricola).

Nestas circunstancias, qualquer prédio rustico esta disponivel para ser alienado
independentemente da sua importAncia na sustentacdo da exploragcdo agricola e
acontece que as parcelas autbnomas sdo aquelas que estdo mais expostas a uma

procura hao-agricola, provocando o desmantelamento e abandono das exploracgdes.

Os PDM, enquanto planos que incidem sobre o pleno do territério, sdo responsaveis pela
formalizacdo do estatuto dos usos do solo também para o sector agricola e florestal,
sectores estes que devem obedecer e traduzir as politicas definidas pelo Governo na
medida em que as competéncias dos municipios incidem essencialmente sobre as
matérias urbanisticas e ndo sobre a agricultura e a floresta. Dai a necessidade e

importancia de uma estreita articulacao entre o Municipio e o Ministério da Agricultura.
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O problema do conceito de areas urbanizaveis

O abandono do conceito de “areas urbanizaveis” para o substituir pelo conceito de
“areas disponiveis para a expansao urbana programada” implica o esclarecimento cabal
de que os PDM nao conferem direitos de urbanizacdo nem de construcdo na esfera da

propriedade de particulares.

Este esclarecimento de principio é importante, tanto mais que, na pratica da gestao dos
PDM de primeira geracdo, actuou-se como se 0s proprietarios dos terrenos das areas
urbanizaveis tivessem garantido o direito de os urbanizar desde que respeitados o0s

parametros estabelecidos no regulamento do PDM.

Em alguns PDM onde o desenvolvimento das urbanizagdes ficou dependente da
aprovacao prévia de planos de pormenor, os direitos do proprietario privado de urbanizar
ou mesmo de construir ficaram suspensos, impedindo o normal desenvolvimento e mesmo

a recuperacao do tecido urbano.

Em vez de se suprimir ou de algum modo restringir de inicio as areas urbanizaveis,
aumentando a tensdo do mercado através de uma reducdo de oferta potencial, a

solucao, porventura, mais légica passaria por:

[TP<

areas

Esclarecer que as “areas urbanizaveis” passam a ser designadas em PDM por
disponiveis para o Municipio programar e decidir sobre a expansdo urbana”. Teriamos
assim os poligonos dos solos disponiveis para a expansdo urbana separadamente

demarcados e nao incluidos nos perimetros urbanos;

— Determinar que em caso algum o proprietario de terrenos rasticos incluidos em areas
disponiveis para urbanizar podera invocar esse facto para reivindicar qualquer direito

de urbanizacédo ou de algum modo agir ou pressionar nesse sentido;

— Assegurar que compete ao Municipio definir, programar, estruturar e decidir sobre as
estratégias urbanisticas, fundiarias, financeiras e sociais relativas ao crescimento

urbano;

— Sustentar que dentro dos poligonos de terrenos disponiveis para a expansao urbana o
Municipio dispde de ampla margem de escolha e negociacao para definir os espacos
que vao efectivamente ser urbanizados, salvaguardando uma capacidade de
negociacao essencial para exercer um controlo sobre as dindmicas do mercado ao
ponto de impedir comportamentos especulativos e assegurar a satisfacdo das

necessidades sociais a pregos razoaveis.
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A hipoétese de suprimir areas urbanizaveis ou de as deslocar usando critérios semelhantes
aos utlizados no PDM de 12 geracdo, sera sempre uma operacao politica e
economicamente delicada e tecnicamente dificil de operacionalizar. Esta situacao é
tanto mais grave quando é certo que essas “areas urbanizaveis” na maioria dos casos
conduzem a formas desordenadas de crescimento urbano, por vezes criando novas

nucleacgdes sem sentido.

E sempre muito delicada a decisdo de criar um novo nacleo urbano com tudo o que isso

implica de dispersédo do povoamento e das redes de infraestruturas e equipamentos.

Corre-se o risco de induzir a proliferacdo de germes de urbanizacgdes isoladas em meio
rustico, sem qualquer apoio nas redes de infraestruturas e com a agravante do perimetro e
dos parametros serem insuficientes para sustentar e viabilizar os custos das infraestruturas

gue tém de ser construidas de raiz.

E importante desenvolver critérios que ajudem a decidir onde fomentar e onde parar o
crescimento urbano. Um dos critérios devera ser a economia das redes de infraestruturas e
de equipamentos, mas € fundamental considerar a satisfacdo das necessidades sociais
em espacos urbanos a precos razoaveis. Neste processo € importante distinguir 0s

aglomerados urbanos com escala das nucleagdes incipientes.

Os perimetros urbanos nao devem englobar as areas urbanizaveis, acontece que o0s

actuais regulamentos dos PDM integram-nas dentro do perimetro urbano.

A determinacado de parametros urbanisticos e demais regulamentacdo deve ser

casuistica, observando as especialidades e singularidades de cada aglomerado.

O modo como os PDM demarcam e fixam rigidamente as areas urbanizaveis teve como
efeito a valorizacdo desses solos na posse dos seus proprietarios, colocando-os em
patamares de valorizacdo e precos em condicbes de decisdo que dificultam a sua
efectiva urbanizacdo. Podemos mesmo inferir que, frequentemente, o estatuto das areas
urbanizaveis alimenta uma expectancia especulativa que impede a sua disponibilizacdo

para serem de facto urbanizadas.

A analise do territério trabalha com séries de informacao tematica de base cartografica

ou estatistica sempre geograficamente referenciada.

A interpretacdo das unidades territoriais significativas para a classificacdo do uso e
utiizacdo do solo carece de uma observacao sistematica e comparada com a base

cadastral, onde cada prédio ou conjunto de prédios sejam avaliados considerando entre
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outros, os seguintes factores: localizacao relativa, acessibilidade, nivel de infraestruturacao,
dimensdo da parcela, referenciais do estado estabilizacdo do uso do solo, condicdes e
custos de sustentacdo da estabiidade do uso do solo, expectancias e dinamicas

presentes que podem estar controladas ou constituirem um problema.

Sempre que se verifique uma divisdo da propriedade rastica deve haver lugar a uma
interpelacdo sobre o efeito dessa divisdo nas redes de infraestruturas e na estrutura do

povoamento.

Professor Doutor Sidénio Pardal

Lisboa, 18 de Fevereiro de 2009
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