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Apresentacao

Presidente da Camara Municipal de Montijo

Dr.2 Maria Amélia Antunes

O Plano Director Municipal de Montijo foi aprovado pelos érgaos municipais
em 1995 e publicado no Didrio da Republica em 1 de Fevereiro de 1997.

Em Setembro de 2004, um conjunto de razdes aconselharam que fosse
iniciada a Revisdo do PDM. Algumas das razbes prendiam-se com o
assinalavel desenvolvimento do concelho, potenciado pela abertura da
Ponte Vasco da Gama, e com a necessidade de adequar o planeamento,
eficazmente, ao desenvolvimento econdmico, cultural e social, bem como
estabelecer um “plano de ordenamento agro-silvo-pastoril”, criando
condigdes para o desenvolvimento de actividades ligadas ao sector primario.
Acrescem ainda as alteragOes legais, que entretanto ocorreram: a Lei n.2
48/98, de 11 de Agosto, o D.L. n.2 380/99, de 22 de Dezembro alterado pelo
D.L. n.2 310/2003 de 10 de Dezembro, o D.L. n.2 555/99 de 16 de Agosto,
alterado pelo D.L. n.2 177/2001 de 4 de Junho.

O Municipio de Montijo ndo dispunha de recursos humanos suficientes para
assumir todo o processo de revisdo do PDM. A solucdo adoptada foi a de
afectar quadros técnicos da Camara Municipal a esta tarefa e protocolar com
o Gabinete de Apoio da Universidade Técnica de Lisboa, um apoio de
assessoria e coordenacdo que permitisse aplicar ao caso particular da revisao
deste PDM conhecimento tedrico e experiéncia de investigacdo aplicada nos
dominios do planeamento do territdrio.

Fomos assim ao encontro da necessidade de inovar nos métodos de revisao
dos planos directores municipais para lhes conferir eficdcia como
instrumentos de concepgao e gestdo de estruturas territoriais. Para além de
informagdo técnica, é importante ter presente principios urbanisticos
fundamentados e isso esteve na base da decisdo de trabalhar com a
Universidade.
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Os Planos Directores Municipais designados de primeira geracdo ficaram
aquém de alcangar um sustentdvel ordenamento e planeamento do
territério. Criaram areas de expansdo urbana que legitimaram crescimento
sem controlo urbanistico. Alids, alguns Planos Directores Municipais, pese
embora a bondade das inten¢Ges na sua elaboragdo, permitiram, isso sim, o
fomento da especulagdo imobilidria. De facto, os PDM em vez de trazerem
solucGes para o ordenamento e planeamento, acabaram por ndo evitar os
problemas de desordenamento territorial que afectam o pais. Na realidade,
as dareas urbanizdveis e a auséncia de procedimentos reguladores do
mercado imobilidrio deram lugar a especulacdo imobilidria que estd na
origem em uma boa parte da crise financeira associada ao crédito
hipotecario.

O modelo dos instrumentos de planeamento do territdrio em vigor ndo tem
conduzido nem ao desenvolvimento sustentavel, nem ao ordenamento do
territorio.

Os PDM, ao centrarem-se na expansdo urbana, com o conceito de dreas
urbanizdveis, suportadas exclusivamente em pardmetros urbanisticos
(indices, densidades e cérceas), ndo promoveram o planeamento urbano dos
centros das cidades, vilas e aldeias, conduzindo-os a um estado de abandono
e a necessidade imperiosa, no presente, de promover a sua reabilitacdo
urbana e regeneragao.

E importante que as empresas e os cidaddos reconhegam nos Planos
condigdes para se instalarem com celeridade, economia, funcionalidade e
seguranga.

O papel dos municipios é determinante, mas no ambito das suas atribui¢des
nao lhe é concedido esse estatuto.

O Governo, através dos diversos érgdos do Estado sob a sua tutela, a partir
dos seus gabinetes, com os seus agentes, trata o territério através dos mapas
dificeis de manter actualizados e de outras abstrac¢des que ndo podem
continuar a ser desligadas da realidade.

Nas disposicdes do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territério la estdo inscritos objectivos estratégicos relevantes que nao
passam para a pratica. Atente-se no objectivo estratégico de “conservar e
valorizar a biodiversidade e o patrimdnio natural, paisagistico e cultural, de
utilizar de modo sustentdvel os recursos energéticos e geoldgicos e prevenir e
minimizar os riscos” (PNPOT — Lei n.2 58/2007 de 4 de Setembro). Nido
obstante, todos os anos se conhece o horror dos incéndios, a que acresce,
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em periodos de chuvas intensas, verdadeiras catdstrofes, com inundacdes
em leitos de cheia e conflitos com a erosdo nas zonas costeiras.

Aqui chegados, depende da nossa capacidade politica, técnica e
administrativa, contribuir para o ordenamento do territério e para um
urbanismo de qualidade, com predominancia da decisdo ao nivel local em
matéria urbanistica, como uma ampla e efetiva participacdo dos cidad3os.
Importa dotar os municipios de competéncias que assegurem que estes
possam intervir na urbanizac¢do do territério, deixando de ser apenas agentes
licenciadores. O Planeamento deve ser um exercicio continuo de concepg¢ao
e de gestdo de solugbes para a relacdo dindmica da sociedade com o
territério.

Para que o PDM cumpra o objectivo de planear todo o territério do concelho
e, consequentemente, para que o conjunto dos PDM tenham coeréncia no
pleno do territério nacional, é légico que terdo de assumir a disciplina de
todos os usos do solo, o que implica, na sua elaboracdo e aprovacgao, a ac¢ao
consertada e partilhada entre o Governo, a quem compete as politicas
florestal e agricola, e o Municipio que protagoniza as politicas urbanisticas. O
facto de os diversos organismos do Governo, com os seus planos sectoriais,
ndo estarem habituados a uma articulagdo cooperante entre si explica a
fragilidade das ComissGes de Acompanhamento (CA) e a pobreza dos
contributos para o PDM que vém dos diversos organismos do Estado. Falha a
capacidade de convocacdao dos diversos organismos da Administracao
Central para utilizarem o PDM como instrumento de planeamento integrado
das suas acgbes em estreita cooperagdo com os Municipios. Nestas
circunstancias, os contelidos do PDM sdo praticamente todos cometidos a
Camara Municipal que os elabora sob a “tutela” administrativa da CCDR e da
CA, que desenvolveram pragmaticamente um imenso poder através da
imposicdo tacita de “pareceres técnicos vinculativos”. Ha portanto que
reformular os instrumentos de planeamento e os seus processos de
elaboracdo, conferindo ao PDM o estatuto de ser o Unico plano de
classificagdo dos usos do solo onde todos os organismos com
responsabilidades territoriais se revejam em resultado de uma participagao
activa.

As politicas territoriais devem respeitar principios gerais como o da
arrumacgdo dos usos do solo; o da solidariedade intergeracional; o da
prevencao e da responsabilidade perante terceiros, nomeadamente em
matéria de efeitos poluentes; o da eficiéncia econdmica; o da integragdo e
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compatibilizacdo das diversas politicas dos Estado e das Autarquias; o da
subsidiariedade apostada na descentralizacdo e na participacdo dos
cidaddos; o da equidade e da proporcionalidade e o da salvaguarda da
confianga e da estabilidade de regimes justos e actualizados.

O PDM deve também pugnar pelo respeito do direito da propriedade
privada, para o que é necessario uma clarificacdo das prerrogativas e das
obrigacbes, e diferenciacdo entre o direito de urbanizar e o direito de
construir dominios onde se mantém uma indeterminagao confusa.

Com esta publicacdo da-se testemunho de um leque de questdes que se
levantaram durante a revisdo do PDM de Montijo e que estamos em crer
que sao generalizdveis, dai a pertinéncia da sua divulgacdo, convocando a
sua discussdao ao nivel nacional para que os instrumentos de planeamento
possam ser consequentes no bom ordenamento do territdrio.

O livro que agora se apresenta é fruto de um trabalho em cooperacao e
articulacdo com a Universidade, que faz critica, propde ideias e abre novos
rumos ao ordenamento do territério e a valoriza¢do da paisagem.

“Anotacbes sobre a Revisdo do PDM” — constitui uma obra de grande valia,
um contributo indispensavel para poder conduzir a “novas formas de
relacionamento construtivo entre a politica, a pratica do urbanismo e a
economia do territério...”, isto é, a politica o que é da politica.

Por ultimo, expresso a toda a equipa em geral, e ao Senhor Professor Doutor
Sidénio Pardal, em particular, em nome da Camara Municipal e em meu
nome pessoal, o reconhecimento por todo o trabalho desenvolvido reflec-
tido também neste livro.

Montijo, Setembro de 2013



Prefacio

Curiosamente e talvez por intuicdo, o planeamento do territério a nivel
nacional ndo adopta a designacdo de plano mas de programa (Programa
Nacional de Politicas de Ordenamento do Territério — PNPOT). Esta
subjacente o reconhecimento de que ndo tem sentido a elaboracdo de um
plano nacional de ordenamento do territério com tudo o que isso traria de
centralizador, de constrangedor, de incerto, de deterministico e de
comprometedor sem sentido pratico. Os planos cldssicos tém e exigem uma
proximidade ao projecto e a execucao que ndo se compadece com 0s niveis
de planeamento mais gerais, com elevados dominios de incerteza, onde faz
mais sentido a orientacdo estratégica aberta e dindmica do que o
fechamento em regulamentos de forga juridica dificeis de alterar e onde
qualquer desvio ou inconformidade constituem uma ilegalidade passivel de
contra-ordenac¢do, ou mesmo de processo criminal. Nesta compilacdo de
anotacoes sobre a revisdo do PDM da-se conta da complexidade do sistema
de planeamento do territério e da necessidade de o urbanismo evoluir no
sentido de coordenar um pensamento interdisciplinar estruturado sobre as
novas territorialidades, dando especial enquadramento ao Direito
Administrativo e a Economia enquanto disciplinas que tém protagonizado
intervengdes desenquadradas de uma normal e saudavel pratica do
urbanismo.

Se houve a sensatez em ndo fazer um plano nacional, mas um programa
nacional com linhas orientadoras para o ordenamento do territdrio, ha que
reconhecer que o PNPOT, os PROT e os PDM, salvaguardando a qualidade,
rigor e extensao dos seus relatorios de andlise e caracterizacdo, apresentam
lacunas tematicas, concretamente no que diz respeito ao modelo de
crescimento urbano que padece das seguintes patologias observaveis:

a) Um numero elevadissimo de urbaniza¢Ges inacabadas com centenas de
milhares de lotes construidos e por construir sem que as infra-estruturas
estejam recebidas pela respectiva Camara Municipal;

11
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b) Em muitas das urbanizacGes referidas na alinea anterior partes das redes
ndo servem os lotes embora nestes tenham sido licenciadas construcoes,
o que revela uma inversao légica no processo sequencial da urbanizagao e
da construcao;

c) O desregulamento do mercado imobilidrio, a forma¢do de mais-valias
simples legitimadas pelas areas urbanizaveis e de “aptiddo turistica”
demarcadas em PDM deram azo a uma proliferacdo de activos
imobiliarios sobreavaliados, que por sua vez foram utilizados
indiscriminadamente para a obtencao de crédito hipotecario.

Em resultado desta desprogramacao e “desplaneamento”, o pais encontra-se com
um imenso parque de excedentes imobilidrios e uma carteira de activos
sobreavaliados.

A estas questBes acrescem as patologias da construgdo dispersa, o
parcelamento excessivo da estrutura fundidria agricola e florestal, os abusos
praticados no Plano Rodovidrio Nacional com o tracado de vias
economicamente insustentaveis e nenhuma delas é tratada de forma avisada
e critica em nenhum dos planos territoriais em vigor. Esta publicacdo de
anotagdes é rara e porventura a primeira a iniciar uma reflexdo critica sobre
o actual sistema de planeamento.

Na prdatica, as CCDR, como 6rgdos coordenadores, chamam a si o poder de
decidir sobre as expansdes urbanas e sobre os aspectos mais relevantes da
economia do territério, entrando na esfera das competéncias dos
municipios. Era portanto inevitavel que entrassem em conflito aberto com os
Municipios em disputa de competéncias.

E também pertinente a anotacdo critica aos aspectos ambientais quando
surgem numa vertente ideoldgica desprezando a apreciagdo técnica e
cientifica, que se deve centrar nas questdes de poluicdo.

E importante distinguir o que sdo as esferas da competéncia da
Administracao Central e Local e os respectivos sectores que devem ser
objecto de propostas de planeamento elaboradas pelas entidades que as
supervisionam. Em que instrumento de planeamento devem estar as
politicas para os usos silvestre e agricola que abrangem mais de 90% do
territério? N&o sendo competéncias municipais, como deverdo ser
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transpostas para o PDM assumido como unico plano de classificacdao do uso
do solo?

O PDM de Montijo, na sua singularidade, estd em processo de revisdo e
confronta-se com as falhas de todo o sistema de planeamento territorial
vigente, a comecar pelo PROTAML.

O PDM de Montijo, em resultado dos seus relatdrios de avaliacdo e de
caracterizacdo, propde inovacdes ao reconhecer o principio da separacao e
arrumacao dos usos do solo por unidades territoriais afectas a categorias de
uso do solo silvestre, agricola e urbano, as quais se agregam em conjuntos
significantes com base na sua forte interdependéncia e conexdo espacial,
formando classes de uso do solo em que a classe assume a designacdo da
categoria de uso dominante.

A sustentacdo dos usos e utilizacbes do solo requer enquadramentos em
instituicoes, publicas ou privadas, que assegurem o cumprimento da funcdo
social do solo, de forma economicamente sustentavel, no quadro das
competéncias da entidade proprietaria, ou de algum modo responsavel pela
tutela jurisdicional da parcela territorial em causa.

O urbanismo necessita de uma base taxondmica coerente, logicamente
estruturada e com correspondéncia com as actividades sociais, sejam elas
produtivas, de conservacdo de valores naturais ou de simples ocupacdo
habitacional. Neste livro apresenta-se uma proposta estruturada e coerente
para a classificagao dos usos do solo e também aqui ha inovagao.

O acto de classificar o solo carece de uma procedimentaliza¢do, sob pena de
degenerar em abusos de poder. Em ultima instancia, a decisdo de classificar
o solo deve ser assumida e tomada em sede politica, com toda a
transparéncia e alicercada em procedimentos legais bem explicitados.

O conceito de solo urbanizavel merece uma profunda revisdo, atendendo
aos mal entendidos que originou na gestdao dos PDM de primeira geracao,
levando impropriamente a interpretacdo de que essa classificagdo conferia
direitos de urbanizar e de construir aos proprietarios desses solos rusticos.

Outros conceitos como o de utilizagdo merecem também uma definicao
rigorosa neste caso, conjugada com o facto de a utilizagdo corresponder a
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forma de apropriacgao util, de vivéncia e de exploracdo do prédio em causa.
Atenda-se a pratica instalada da licenca de utilizacdo, a qual corresponde a
uma prorrogativa constituida no ambito do direito da propriedade.

O desenvolvimento de uma ordem taxondmica sobre o uso e utilizacdo do
solo é um contributo fundamental para assegurar a coeréncia do
planeamento do territério e o facto de ndo haver um pensamento
estruturado na topologia do territério e dos usos do solo é uma fonte de
fragilidades e mesmo de incoeréncias que afectam e diminuem a eficécia e a
racionalidade dos instrumentos do planeamento.

As 504 anotacbes apresentadas neste livro demonstram a necessidade
urgente de reformular o sistema de planeamento através de um trabalho
gue requer estudo, andlise critica, investigacdo tedrica para a producdo de
novos conceitos que ajudem a conhecer e compreender melhor a realidade
dos factos socioterritoriais. Fica também aqui apresentado um desafio a
todos os intervenientes no processo de planeamento territorial no sentido
de se desenvolver o debate das questdes na vertente cientifica, técnica,
administrativa e politica. Apraz-me realcar que da cooperacdo entre o
Departamento de Ordenamento do Territério e Urbanismo da Camara
Municipal de Montijo e a Academia, neste caso representada pelo Gabinete
de Apoio da Universidade Técnica de Lisboa, resultou um trabalho que, como
se desejava, foi para além das rotinas da revisdo do PDM, e questionou a
realidade com elevado nivel de argumentagdo de que estas anota¢des dao
mostra.

O Director do Departamento de Ordenamento do Territério e Urbanismo

Mestre Arqt.2 Luis Pedro Cerqueira
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Introducéo

Portugal tem um territério privilegiado sob os pontos de vista climatico e
geomorfolégico. A diversidade acontece num dominio de conforto e de
amenidades que sdo raras. Mesmo no que respeita aos recursos hidricos,
estamos longe de ser um pais com limitacdes, ndo obstante o desequilibrio
na distribuicdo sazonal das chuvas. A localizacdo geografica do pais na
Europa, no Arco Atlantico e na entrada da Bacia do Mediterraneo, é
estratégica e potencia o valor do patriménio imobilidrio nacional. Esta
reconhecida béncdo da natureza oferece-se para ser aproveitada da melhor
forma pelas politicas territoriais, e por fim a frustra¢des e perdas como as da
calamidade dos fogos florestais, o abandono de parte dos solos agricolas e o
desordenamento urbano.

As politicas e as préticas que determinam os acontecimentos nos espacos
de uso agricola, silvestre e urbano, assim como o desenvolvimento das
redes de infra-estruturas de nivel nacional e regional, precisam de ser
pensadas numa ldgica de planeamento integrado por parte do Governo e
dos Municipios.

De certo modo, o pais tornou-se refém de um labirinto de leis, de regula-
mentos e de burocracias que blogueiam a ac¢do da vontade e do poder
politico governamental e autarquico. Ao contrario do que se possa pensar, o
contetdo dos planos é elaborado e marcado por rotinas técnico-admi-
nistrativas e por leituras, procedimentos interpretativos e opg¢bes das
equipas técnicas, sobejando muito pouco para a intervengao politica e para
responder aos legitimos interesses das populacdes residentes e as
necessidades dos empresarios que estdo a frente de actividades econdmicas

com expressao territorial.

O desordenamento do territério aconteceu e acontece ao abrigo do disposto
nos planos territoriais e demais instrumentos de gestdao territorial,
desencontrados e em conflto com a presenca real e vivencial das
populagdes. Ha, portanto, que mudar radicalmente estes instrumentos,
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guestionando os seus fundamentos, os seus critérios, os seus conteudos e
também os poderes de facto que os elaboram e administram.

A solucgdo passa por novas formas de relacionamento construtivo entre a politica,
a pratica do urbanismo e a economia do territério, reduzindo a vertente
burocratico-administrativa e valorizando as componentes arquitectdnicas, paisa-
gisticas e funcionais, o conforto, a reducdo dos custos do sistema territorial a
suportar pelo cidaddo, nomeadamente no que diz respeito as redes urbanas. A
complexidade das questGes que se colocam ao planeamento do territdrio exige
servicos com conhecimentos a altura dos desafios, rotinas de estudo e de
investigacdo, andlise critica, imaginacdo e uma pratica urbanistica erudita, criativa
e experiente.

PDM E PLANEAMENTO

1. O PDM, enquanto plano que se aplica a totalidade do concelho, deve
cultivar a articulacdo com as divisbes administrativas infra e supra
municipais, no sentido de contribuir para uma leitura instrumental do
plano como suporte da ac¢do dos 6rgaos autdrquicos e do Governo.

2.  Nos objectivos do planeamento do territdrio é relevante a regulagao do
mercado fundidrio, a distribuicdo dos usos do solo observando as suas
interdependéncias, a localiza¢do relativa das diversas utilizagbes e
actividades sociais e o sentido util da propriedade.

3. Na avaliagdo estratégica dos PDM, ao observar os resultados da sua

aplicagdo, para além da realidade territorial observavel, é relevante
ponderar também os empreendimentos que ndo foram viabilizados pelo
PDM e as razoes de ser desses impedimentos e suas implicagdes.
Se os PDM deram enquadramento a expansao urbana licenciada, ndo
significa que tenham assegurado a planificacdo urbanistica, pelo
contrario. Acresce que ndo estiveram a altura de evitar e resolver os
loteamentos avulsos e a construcdo dispersa em meio rustico em
grande parte clandestina. Os PDM sdo omissos na analise da informacao
econdmica e financeira sobre o mercado fundiario e imobiliario, mas os
seus conteudos tém forte impacto no comportamento do mercado
imobiliario e nas suas relagdes com o crédito hipotecario, que é uma das
principais causas da crise econdmica revelada em 2008.
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O planeamento é um processo natural e inerente a presenca das
pessoas no mundo e pode ou ndo recorrer a formulacdo de planos, os
quais fazem previsdes e prefiguracdes mais ou menos condicionadoras
ou vinculativas de acg¢bes futuras. Mas ndo se pode dar por adquirido
que um plano corresponda aos interesses e as expectativas que o
motivam nem que as suas solu¢des sejam racionais e se posicionem no
dominio das possibilidades reais. Se os planos urbanisticos classicos se
aproximavam da figura dos anteprojectos, concebendo a forma e a
imagem urbana os PDM sdo instrumentos muito abstractos, juridicos e
administrativos, redutores do sistema territorial, que empobrecem o
planeamento e impedem a procura, em tempo real, de solugbes
ajustadas a realidade que é dindmica. Os planos legitimam-se na sua
utilidade pratica que deve confrontar-se com a avaliacdo continua das
propostas, validando-as ou recusando-as em funcdo da racionalidade
dos conteldos, da sua pertinéncia, sustentabilidade e qualidade.

O planeamento municipal deve ser um servico permanente de
pedagogia argumentativa comprometida com a concepc¢ao de solucdes,
de respostas Uteis e praticas para responder as pretensbées de
desenvolvimento e ir ao encontro das necessidades dos cidadaos.

As dinamicas territoriais previstas e desejadas como propostas de plano,
mesmo que assumidas na planta de ordenamento e no regulamento,
podem nao se vir a concretizar e entdao o que permanece no terreno sao
as actividades pré-existentes, as quais ndo podem ser ignoradas,
descartadas, ou de algum modo prejudicadas pelo plano, criando zonas
expectantes sujeitas a incerteza e a degradacdo em conflito com um
plano que as ignora.

Se ao Municipio compete a gestdo do sistema urbano na sua dimensao local,
jd4 o ordenamento agro-florestal, incluindo a condugdo das “areas
protegidas”, assim como a estruturagdo das redes de infra-estruturas e de
equipamentos de nivel regional e nacional competem aos respectivos
ministérios enquanto ndo se instituir o nivel da governagdo regional. O
planeamento do territdrio é uma competéncia partilhada entre o Estado e as
Autarquias com a participagao activa das populagdes.

Cada Municipio deve equacionar e explorar a sua localizagdo estratégica
a nivel regional e nacional, posicionando-se também nas redes globais
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de desenvolvimento. Este desenvolvimento deseja-se disciplinado e
subordinado a critérios onde prevaleca a qualidade de vida das
populagdes residentes, a sustentabilidade econdmica e financeira das
familias e a prosperidade das empresas. A burocracia administrativa
tem de evoluir para ser posta ao servico dos empreendimentos e
investimentos produtivos deixando de ser obstaculos negativos e
agravadores dos custos de contexto.

Embora ndo sendo da escala do PDM a programacdo e o planeamento
de pormenor bairro a bairro, nada obsta a que o PDM contribua para
gue sejam criadas as condicGes de exigéncia e de rigor para que essa
programacdao e planificacdo de pormenor sejam elaboradas no
momento oportuno, apostando numa estruturacdo dos aglomerados
urbanos por bairros.

Factores a ter em conta na analise explicativa da dindmica da divisdo da

propriedade e da alteracdo da ocupacdo do solo:

a) Caracterizacdo do prédio observando a sua dimensdo, forma do
poligono cadastral, localizagdo relativa, acessibilidades, geomor-
fologia e ocupacao;

b) Observacdo dos artigos que compdem o conteudo cadastral do
prédio e que podem ser rusticos, urbanos ou mistos;

c) Perfil do proprietario observando se é pessoa singular ou colectiva e
se o prédio faz parte do apuramento de herangas indivisas;

d) Utilizagdo e actividades instaladas ou se o prédio se encontra
devoluto;

e) Estado de conservacdo dos elementos construidos ou de outras
existéncias;

f) A parcela pode estar integrada em exploracdo agricola ou florestal,
ou ser um prédio ou artigo urbano com direitos de construcdo e
utilizacdo constituidos;

g) Houve recurso a unidade minima de cultura ou a faculdade de fazer
destaques, dividindo a propriedade com vista a sua comercializa¢do
e ocupa¢do com moradias unifamiliares, originando a dispersdo de
povoamento?;

h) Pesam sobre o prédio alguns 6nus? Ndo esta a venda? Ou estd no
mercado, sem pressa de vender, ou com necessidade de alienagdo
urgente?
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Estas, entre outras, sdao informacdes relevantes para a gestao fundidria
aplicada ao planeamento do territdrio tendo em vista contribuir para a
racionalidade dos usos, a estabilidade das utilizagdes, rentabilidade das
actividades instaladas e conforto das populagdes. O planeamento deve
contribuir para reduzir a burocracia e coloca-la ao servico da construgao
de relagbes harmoniosas que confiram seguranca e bem-estar as
pessoas e as comunidades. A burocracia, no sistema de planeamento
em vigor, degenerou em poderes deslocados, abusivos e
comportamentos repressivos que alimentam uma conflitualidade
socioterritorial de propor¢Ges alarmantes. A ordem social ndo prescinde
de uma administragdo competente apoiada numa burocracia eficiente e
saudavelmente inteligente.

A construcdo dispersa é um sério problema social mesmo quando é
legal.

Implantar uma nova construcdo num prédio rustico limpo, é diferente
de ampliar um edificio pré-existente ou construir um anexo. Estas
situacOes devem ser avaliadas casuisticamente com bom senso. Um
planeamento cego e proibicionista é sempre fonte de conflitos sociais
escusados. A habita¢cdo é um direito fundamental. Muitas das moradias
existentes implantadas em meio rustico sdo anteriores ao PDM, outras
foram legitimadas por ele e também pelos PROT e hd ainda as que terdo
sido construidas clandestinamente ou que ndo cumprem todos os
requisitos do licenciamento. Sanar este universo de contencioso
urbanistico que envolve centenas de milhares de proprietdrios é um
desafio a inovagdo em matéria de disciplina e de Direito do urbanismo.

E urgente uma revisdo da atitude do planeamento face a realidade
territorial das familias e das empresas atendendo a mobilidade, ao custo
dos servigos publicos, ao preco do solo e a defesa dos direitos da
propriedade cada vez mais exposta a processos fiscalizatérios com
enquadramentos legais desadequados e desproporcionados que geram
incomodidade e conflito. Geralmente, os proprietdrios de prédios em
situagdo irregular, enquanto utilizadores directos dos mesmos, como
moradores ou empresas, raramente se confrontam com a
Administracdo Publica. Tal sé acontece no caso de haver processo
contra-ordenatdrio ou se pretenderem vender o prédio, considerando
nele o artigo urbano, o que obriga a ter as licencas da construgdo e de
utilizagdo. Para tratar destes casos, a Camara Municipal confronta-se
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com um enquadramento procedimental e administrativo que ndo se
ajusta a realidade socioterritorial do pais. A lei ndo da solucdo pratica
para uma significativa parte dos casos e a burocracia é pesadissima,
desproporcionada, desadequada, dispendiosa e na maior parte dos
casos irresoluvel.

Ndo é aceitdvel que o sistema de planeamento esteja concebido para
provocar e fomentar a ilegalidade, apresentando-se como uma
armadilha para colocar a propriedade em infraccdo sistémica,
subjugando-a assim a um poder juridico e administrativo perverso e que
asfixia os direitos da propriedade. Nestas circunstancias é necessario
conceber uma intervencdo pacificadora, uma fase de planeamento
critico especialmente concebido para dirimir os conflitos existentes e
criar as condicdes para uma nova relacdo da sociedade com o territdrio,
onde a ldgica e a razdo do planeamento territorial sejam compreendidas
e partilhadas para o bem-estar de todos.

A desterritorializacdo caracteriza-se pela crescente dependéncia fun-
cional da propriedade imobilidria relativamente as redes de infra-estru-
turas publicas que, de sua natureza, se constituem como monopélios
naturais e estdo a alterar o classico estatuto juridico da propriedade
com os seus predicados de autonomia. O poder das empresas que
exploram as redes publicas estd a ameacar e a erodir prerrogativas
fundamentais da propriedade privada, ao colocar os prédios numa
dependéncia funcional e econdmica quase absoluta e desregulada. Esta
realidade desafia a autoridade e o poder do Estado e dos Municipios
guando perdem o controlo sobre estes servigos publicos estratégicos
para a economia do territério.

E importante promover a disponibilizacdo do solo a precos justos para a
habitacdo e para as atividades econdmicas. A ligacdo do licenciamento
da urbanizacdo e construgdo ao investimento garantido por
contratualizagdo personalizada com o empresario, promotor do
empreendimento, evitaria a inflagdo do pre¢o do solo através da
aprovacdo de estudos e constituicdo de direitos de urbanizagdo e de
construcgdo atribuidos ao solo, a margem do investimento, favorecendo
o proprietario do solo e aumentando o risco do empresario promotor e
do investidor. Esta precaugao contribuiria para uma efectiva
disponibilizagcdo do solo para os empreendimentos desejados, reduziria
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o risco do investimento, aumentaria as margens de lucro do empresario
e, portanto, a probabilidade de éxito do negécio e a margem de
seguranca da empresa e, em Ultima instancia, protegeria os investidores
e o sistema financeiro da especulacdo fundiaria. Quando se procede a
pré-demarcacao de localizagbes de “espacos urbanizaveis”, de “aptiddo
turistica” ou de outras actividades, fazendo localizagcbes sem critério,
sem afectagdo e, portanto, em terrenos que ndo estdo na posse do
empresdrio que vai investir, arriscar, utilizar, explorar, produzir, esta-se
simplesmente a inflacionar o preco do solo, reduzindo a possibilidade
de algum empresario poder vir a adquiri-lo a preco justo e realizar o
empreendimento desejado. Os planos, desta forma, aumentam brutal-
mente o valor do solo e o risco empresarial.

O Programa Nacional de Planeamento do Ordenamento do Territdrio
(PNPOT) tem pouca repercussdo no PDM, ja que se limita ao enunciado
de principios e conceitos gerais e abstractos sem especificar medidas ou
accoes concretas, mas nao deixa de ter reflexos, mais ou menos
directos, nas politicas concelhias. E um programa sem avaliagdo critica,
sem programacao especifica, ao qual escapa a casuistica das situagdes
territoriais problematicas do seu tempo. Veja-se o caso dos exageros e
abusos associados a rede vidria nacional, os excedentes imobiliarios, o
crédito hipotecario descontrolado, os custos de contexto que travaram
empreendimentos e investimentos estratégicos, todas estas questdes
escaparam ao PNPOT. Curiosamente, hd dominios fundamentais do
planeamento do territério que sao interditos, ninguém os quer abordar
de forma directa e critica.

Quanto aos conteudos dos PDM de primeira geracdo, convenhamos que
foram quase exclusivamente utilizados para legitimar espagos
urbanizaveis e urbanizacGes avulsas, ndo se vislumbra que tenham tido
qualquer outra fungdo, nomeadamente de ordenamento agro-florestal.
S6 criaram dificuldades aos agricultores, com a famigerada figura das
reservas agricola e ecoldgica (a RAN e a REN).

O tempo que demora a elaboracdo dos planos, a disfungdo dos seus
conteldos, os erros de interpretagdo e de caracterizagdo que inquinam
os relatérios técnicos, o seu alheamento quanto as questdes relevantes
(a titulo de exemplo nenhum PDM aborda a situagdo do mercado
imobiliario, das urbaniza¢des inacabadas e do contencioso subjacente) e
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o0 caracter arbitrdrio e antidemocratico dos pareceres técnicos
vinculativos que se impdem de facto em todo o processo, sdo razoes
para se mudar radicalmente o processo de elaboracdo dos planos
territoriais no sentido de deixarem de ser factores de conflitualidade e
passarem a ser pacificadores e harmonizadores das relagbes
socioterritoriais.

Ndo obstante a necessidade de se alicercar o planeamento em
informacdo técnica e cientifica e em solugbes bem concebidas, em
ultima instancia, qualquer plano deve responder a programas e a
escolhas politicas que competem aos 6rgaos democraticamente eleitos,
0s quais obviamente devem recusar a sua submissdo ao poder dos
“pareceres técnicos vinculativos” que alimentam uma tecnocracia que
defrauda a ordem democratica.

No processo de planeamento é importante atender aos métodos e
critérios de valoracdo do solo, dos edificios e demais benfeitorias;
ponderar os efeitos da divisdo da propriedade rustica e urbana na
estruturagao funcional do territdrio; garantir o respeito pelo direito da
propriedade, observando a sua fung¢do social, e motivar o proprietario
para assumir os seus deveres. A inscricdo no registo predial das
prerrogativas de uso, de utilizacdo e dos direitos de construcdo,
constituidos em sede de propriedade rustica e urbana, deve ser tratada
na perspectiva de defender o sentido util do territdrio, os direitos da
propriedade em consonancia com a sua fungdo social e colocar o
planeamento ao servico destes fins.

Os métodos do planeamento devem optimizar os percursos e os custos,
evitando trabalhos tergiversantes e estudos desnecessarios. Sem limitar
a curiosidade e a liberdade de pensamento e de observacdao dos
urbanistas, ndo deixa de ser pertinente o estabelecimento de critérios
selectivos na recolha de dados e tratamento da informacgdo descritiva e
analitica, efetivamente relevante, utilizada no planeamento. Ha que
avaliar e perceber o que é significante e util para a configuracdo dos
planos na perspectiva de desenvolver acg¢Ges construtivas e
consequentes. Ha informagdo e informacdes que se prestam a serem
utilizadas como forma de ocultagdo. O planeamento também tem a sua
contra-informacao!
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A rigidez do sistema de planeamento cristaliza os planos, a ponto de
subordinar a realidade socioterritorial ao dictat estatico do plano, por
mais errado ou desactualizado que seja o seu contetdo. O plano deixou
de ser um documento de urbanismo, de arquitectura e de engenharia,
um veiculo de razdo, de criatividade e de inteligéncia, para ser apenas
um regulamento administrativo com contelddos quase imutdveis que
conflituam com a vida real, gerando patologias, prejuizos e sofrimento
gratuitos. Ha todo um trabalho urgente a fazer para recuperar o sentido
do planeamento do territdrio e o mérito urbanistico dos planos.

O sistema de planeamento territorial vigente conseguiu elaborar uma
complicada piramide de planos condicionadores da localizagdo das
actividades econdmicas, sem atender a realidade do mercado
imobilidrio nem as necessidades concretas das populacdes residentes e
das actividades econémicas instaladas. Em boa verdade, o PNPOT, os
Planos Regionais, os PDM, os Planos Especiais e todos os demais
instrumentos de planeamento ndo se comprometem com dar respostas
as necessidades reais da economia, sdo omissos sobre os seus efeitos na
formagao do valor do solo e ndo sdo construtivos, na medida em que
ndo tém por finalidade a realizagcdo de projectos e transformagdes
concretas e levar a cabo salvaguardas favoraveis ao desenvolvimento
econdmico, reconhecidas como benéficas pelas populagbes e por
avaliagOes multicritério sérias.

Cada nivel de planeamento deve atender a relagcdo entre os conteldos e
a resolucdo cartografica da informagdo com que trabalha. No caso do
PDM, a demarcacdo cartografica de unidades territoriais significantes é
efectuada a escala 1:25000, o que ndo permite contetddos de desenho e
de composicdo urbana que suportem a gestdo urbanistica. A consciéncia
destas limitacGes obriga a uma cultura e disciplina de leitura dos
conteudos proprios de cada nivel de planeamento, sem abusar das
transferéncias e das leituras comparadas entre as demarca¢ées de cada
plano, como se todos eles se encadeassem de forma linear e tivessem o
mesmo rigor, as mesmas referéncias e determinagdes.

O plano tem que trabalhar sobre dois referenciais: o da realidade
existente e do que podera vir a acontecer com base nas ideias propostas
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e formalizadas no plano. Ndo se pode apagar a realidade tal como os
PDM de primeira gerac¢do fizeram num acto administrativo de negacao,
entrando em conflito com as populagBes residentes e as actividades
instaladas com os seus direitos e os seus interesses. E surpreendente
gue nenhum plano assuma que ha problemas que ele ndo vai resolver
no seu horizonte temporal. Todos os planos sdo doentiamente
assépticos na medida em que deixam o mundo resolvido, sem
reconhecer limites e caréncias que naturalmente ndo poderdo ser
satisfeitas.

Os planos devem actuar pela positiva, evitando o proibicionismo e a
abstraccao generalizados, em favor de propostas casuisticas com regras
explicitas para os diversos casos, partindo dos problemas reais e
comprometendo-se em formular solugdes que, respeitando o interesse
publico, sejam do agrado das populacées residentes e dos empresarios
interessados em investir no dominio territorial em causa. O plano deve
também dizer quais os problemas que, eventualmente, o transcendem,
e que ficam por resolver por motivos que podem ser tdo simples como
os meios financeiros, que podem nao chegar para tudo.

Um plano é a antitese de propdsitos e discursos abstractos. Na sua
esséncia, ele deve ser assertivo na apresentacdo das propostas, das
solugGes concretas e aplicaveis, promovendo as acgdes que conduzam a
implementacdo. Ora, é esta casuistica construtiva e comprometida com
a accdo que escapa ao sistema de planeamento territorial.

Os planos territoriais, que nas Uultimas décadas foram omissos
relativamente a dindmica dos precos praticados no mercado, ndo
obstante a sua influéncia na determinacdo dos mesmos, devem passar a
incluir nos seus conteldos informacdo e disposi¢des que contribuam
para a fluidez e transparéncia do mercado, assegurando a disponi-
bilizagao de solo a valores justos.

O plano deve ir ao encontro dos empreendedores, das iniciativas e
expectativas dos empresarios financeiramente habilitados e
comprovadamente interessados em investir no Concelho, na Regido, no
Pais. Essa missdao é uma das bases que deve informar as estratégias e
propostas dos planos territoriais, os quais devem ser, em boa parte,
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elaborados para ajudar a captar investimento e contribuir para a sua
correcta e bem-sucedida aplicacao.

Os planos devem partir das necessidades de transformacdo, das
situagOes problemadticas, das oportunidades do investimento, das ideias
empreendedoras, em sintonia com critérios de salvaguarda e
valorizacdo do patriménio, e acertada territorializacdo/localizacdo dos
usos do solo e das actividades econdmicas, observando relagbes da
dominancia no contexto das classes de uso do solo e relagdes de
compatibilidade entre utilizacdes por parte de atividades diversas no
contexto da categoria de uso do solo.

Os maus planos sdo um sério obstaculo que inquinam a pratica do
planeamento urbanistico. Faz parte do planeamento disponibilizar
informacdo e conhecimento aplicados a andlise das situacdes para a
tomada de decisdo. Quanto maior a proximidade entre a tomada de
decisdo e o local da accdo, menor é a probabilidade de erro.

Os planos elaborados e impostos a distancia, de forma redutora e
administrativa, dificilmente serdo sensiveis aos condicionalismos do
momento da sua implementagdo e permanecerao fechados, como se a
realidade fosse imutdvel. Neste quadro, o plano tem efeitos negativos
ao impor-se como uma dogmatica. Dai a importancia de o PDM ter uma
concepgao aberta a desdobramentos e alteragdes que respondam em
tempo real as oportunidades e necessidades de desenvolvimento
socioecondmico.

Os planos devem ter conteudos substantivos e abertos a sua
permanente evolugdo e valorizagdo. A cristalizacdo dos planos
urbanisticos em regulamentos rigidos de cardacter juridico-adminis-
trativo é contrdria a esséncia do proprio urbanismo e dos seus métodos,
alicercados na arte da linguagem arquitectdnica e nas técnicas das
engenharias. Se as leis e os regulamentos procuram ser gerais e
abstractos, um plano territorial e urbanistico caracteriza-se por ser
singular, concreto, e trata de assuntos atendendo a casuistica dos sitios
e dos programas que se lhes aplicam. No discurso dos planos ndo ha
lugar para enunciados vagos ou Obvios. Ndo faz sentido que se
preconize, por exemplo, “contribuir para a qualificagéo do concelho e da
regido”, sendo certo que o contrdrio (contribuir para a sua
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desqualificacdo) ndo seria de forma alguma admissivel. Este pudor
intelectual é da maior pertinéncia para obstar a degradacdo da
linguagem instrumental do planeamento do territério, cada vez mais
inquinada por lugares comuns e por esteredtipos.

E fundamental atender & natureza dos planos que apenas vinculam a
Administracdo Publica e que ndo podem ser invocados pelos
particulares para reivindicarem direitos de urbanizacdo ou de
construcdo, e distinguir estes planos dos outros, como os Planos de
Pormenor, que tém a particularidade de serem imperativos, quer para a
Administracdo Publica, quer para os particulares, como é o caso dos
proprietarios de terrenos localizados na respectiva area de intervencao.
O acto classificativo e configurador de espacos em Plano de Pormenor
ou de Urbanizacdo deve também ser comedido no seu determinismo e
inflexibilidade ao ponto de, por exemplo, ndo impedir evolucdes que
ajustem o espaco a dindmica normal da ocupacao urbana.

A cristalizagdo de utilizagbes em sede de Plano de Pormenor constitui um
obstaculo quase irracional a normal dinamica das actividades que suportam
e animam a vida urbana. A invaridncia no territério deve decorrer
normalmente de topoldgicas funcionais, de politicas de salvaguarda de
recursos naturais comprovadamente presentes e de outros valores
urbanisticos, arquitecténicos e paisagisticos, ou de limitacdes associadas
aos limiares de capacidade das redes de infra-estruturas e servicos. A
invariancia ndo tem sentido como imposicdo jurisdicional cega, ao ponto de
impedir a valorizagdo do tecido urbano a correccdo de erros ou
ajustamentos a novas necessidades.

A actual proibicdo de alterar um plano nos trés anos que se seguem a
sua aprovacdo é um absurdo. Se a intencdo é ndo prejudicar
empresdrios que tenham iniciado estudos e projectos com base no
plano e que poderiam ser prejudicados com alteragdes inesperadas, o
modo de salvaguardar e respeitar os justos direitos destes empresarios
ndo se resolve com a interdicdo radical e cega a altera¢do do plano, a
qual frequentemente se vira contra esses empresarios que se véem
impedidos de desenvolver correctamente o0s projectos dos
empreendimentos, quando os seus projectos exigem alteracdes do
plano, por muito evidente que seja a necessidade de alteragdo e a sua
justificacdo.
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Os conteudos deslocados de um PROT ou de um PDM agravam o risco
de asfixiar a pratica do urbanismo, quando obrigam a respeitar
cegamente o contorno das suas manchas pelos Planos de Pormenor,
sem atender a légica dos sitios e dos seus desenvolvimentos
urbanisticos e arquitecténicos. Cada plano tem uma leitura propria,
contextualizada e limitada pelas suas escalas e conteudos. Mas qualquer
plano, desde que chegue ao pormenor e desenvolva o detalhe
necessdrio, pode alterar qualquer outro plano anterior e, por isso, ndo
tem ldgica nem operacionalidade pratica uma ordem sequencial e
hierdrquica que, ingenuamente, por vezes se quer atribuir a estrutura
dos planos territoriais.

Deve assumir-se com clareza que o PROT ndo tem efeitos vinculativos
de usos do solo e que as suas cartas sdo esquematicas e uma base
orientadora, com informacdo para ser trabalhada no PDM. Preparam,
portanto, informacdes sobre politicas de solos no ambito das
competéncias da Administracdo Central. Tem sentido que haja
correspondéncia entre os PDM e as cartas do PROT, mas ndo uma
transposicdo ipsis verbis sem margem para que a propria Administragao
Central, o Governo, possa utilizar o PDM para proceder a eventuais
evolugbes no ambito das suas competéncias. O plano mais recente
respeita ou altera os planos anteriores. Ndo ha hierarquia de planos,
mas distribuicdo de competéncias. O Governo pode, com todo o
sentido, utilizar o PDM para proceder a alteragdes e actualiza¢es do
conteudo de um PROT. A cadeia dos planos ndo tem que estar toda ela
compatibilizada em tempo real, a luz do principio de que ndo ha
hierarquia nem uma ordem sequencial na elaboragdo dos planos. O
ultimo a ser realizado altera e corrige os conteddos de outros planos
que se considerem ultrapassados e passiveis de serem tratados no
plano em curso, sempre no respeito pelas atribuicbes e competéncias
das instituicdes implicadas no assunto e processo em causa.

Os planos territoriais tém influéncia na formagao do valor do solo. A
decomposi¢do dos valores do imobilidrio, observando os factores sobre os
guais os planos territoriais podem ter alguma operacionalidade, é um
exercicio que interessa ao Urbanismo, ao Direito e a Economia numa
perspectiva interdisciplinar. Compreender a légica da formacdo dos valores
do solo e das benfeitorias, considerando, em particular, as suas relagdes e
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34.

35.

implicagGes com os conteddos dos planos e decisGes administrativas
ajudara a tornar os planos mais transparentes e eficientes.

Numa perspectiva mais sectorial é necessario assegurar a continuada
conservagdo do parque edificado e a sua normal utilizacdo, o que
contribuird para a estabilidade do sector da construgao civil, aplicado
mais a reabilitacdo do que a expansdo urbana. Até que ponto os
elevados valores do solo das centenas de milhares de prédios em ruinas
é o principal entrave a reabilitacdo urbana e a animacgdo da construgdo
civil? Em boa verdade, os proprietarios dos prédios em ruinas e
devolutos ndo sabem ao certo qual o valor da sua propriedade e tém
expectativas de valores exorbitantes.

O sistema bancdrio corre grandes riscos e sai a perder com a
legitimacdo, feita pelos planos, da sobrevalorizacdo de activos
imobilidrios. Uma andlise mais atenta mostra que o crédito caucionado
por activos imobilidrios sobreavaliados pde em risco toda a operacao
econdmica: da sinais errados ao mercado, vicia o investimento e a
avaliagdo financeira dos empreendimentos e, por fim, sobram
problemas para o sistema financeiro a bragos com dag¢ées de activos
sobreavaliados em pagamento de crédito mal parado. As imparidades
dos activos imobilidrios sdo, seguramente, o maior problema do sistema
financeiro que tarda em ser devidamente assumido e tratado.

A elaboracdo de planos territoriais envolve trés niveis de

responsabilidade, de competéncia e de poder:

e O poder politico — democraticamente legitimado pelos actos
eleitorais que sustentam os 6rgaos do Estado e dos Municipios —tem
a prerrogativa e a missdo de decidir e determinar os conteudos
substantivos dos planos. No caso concreto do PDM, o poder
decisério em matéria urbanistica é da competéncia municipal,
competindo ao Governo decidir sobre as matérias do uso agricola, do
uso florestal e das redes de nivel regional e nacional.

e A responsabilidade administrativa - tem a ver com o procedimento
burocratico, o cumprimento das diversas fases de elabora¢do do
plano, no respeito pelas disposicOes legais e regulamentares
previamente estabelecidas por quem de direito e em obediéncia as
instrucdes e decisGes do poder politico.
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e A competéncia técnica desenvolve-se no ambito do trabalho
urbanistico, das engenharias e da arquitectura, onde se trabalham as
analises, interpretacdes e producdo de cenarios e outras concep-
tualizacdes de caracter urbanistico, com a sua interdisciplinaridade.
Este desenvolvimento de ideias exploratdrias, que configuram as
propostas de plano, deve corresponder aos objectivos programaticos
da encomenda politica.

A legislagao dos loteamentos particulares devia ser revista no sentido de
tornar flexivel o ajustamento e alteracbes de desenho, composicao
urbana e dos seus programas de utilizacdo, de modo a ajustd-los a
realidade do mercado imobilidrio e as necessidades da procura. Estes
acertos devem ser pautados por critérios atentos a densidade da
construcdo, as volumetrias e ao controlo das interdependéncias, com
vista a reduzir o risco de conflitualidade de depreciagdo e aumentar a
sustentabilidade econdmica e financeira. Mas também poderdo passar
por densificacdes ajustadas e fundamentadas nas oportunidades e
exigéncias das procuras desejdveis e observaveis.

Um dos problemas sérios do negdcio imobilidrio consiste no facto de a
depreciacdo dos imdveis poder ser mais acentuada e rapida do que a
amortiza¢do da divida contraida no acto da compra com recurso ao
crédito hipotecario.

Nas ultimas décadas muito solo rustico e urbano foi abandonado,
ficando expectante para constru¢gdo e urbanizagdo macica, em
guantidades impossiveis de justificar e muito menos de absorver pelo
mercado, dai o problema dos excedentes imobilidrios. E altura de mudar
este paradigma, informar a populagao e o mercado sobre as légicas do
crescimento urbano e recuperar a tradicdo dos bairros, das casas com
quintais e jardins e promover um aproveitamento Util dos espagos com
desafogo, asseio e conforto.

“Edificio devoluto” é aquele que ndo se encontra ocupado, podendo
estar em excelente estado de conservacdo. Geralmente detecta-se que
o edificio estd devoluto quando ndo tem os contadores de dgua e de
energia activados.
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44.

Considera-se em “estado de abandono” os edificios que ddo sinais de
degradacao fisica, por auséncia de utilizacdo e falta de investimento em
obras de conservagdo e, portanto, para além de estar devoluto, ha
degradacdo fisica a vista, além de auséncia de utilizagdo directa do
prédio.

Um edificio em “estado de ruina” é um edificio que mostra sinais de
deterioragdo avangados, que conduzirdo a instabilidade da sua estrutura
fisica. Pode haver edificios degradados em estado de ruina e em
utilizacdo, pondo em risco pessoas e bens.

Nos factores limitantes do desenvolvimento do mercado imobilidrio,
para além do preco excessivo do solo, conta também o mérito
arquitecténico do conjunto edificado, onde pesa o critério de escolha do
programa, dos materiais e métodos de construcdo, considerando a
relacdo preco/qualidade. Ha razdes para rever os critérios e os costumes
instalados na construcdo, onde se abusa das estruturas de betdo e de
outros padrdes de edificacdo de alto standard, por vezes em sacrificio da
area dos fogos, do conforto, da estética e do pre¢o a pagar pelo
utilizador final. E pertinente questionar os conceitos de qualidade da
edificagdo, procurando solu¢bes mais ajustadas a capacidade econdmica
das familias e das empresas, com flexibilidade regulamentar para poder
aceitar solucGes de construcdo e de reabilitacdo menos exigentes mas
mais econdmicas e apraziveis.

A FIGURA DO PLANO DIRECTOR MUNICIPAL

O PDM deve ser conceptualizado como um instrumento aberto, de
fomento ao desenvolvimento socioecondmico, comprometido com
acgdes concretas e construtivas. Na sua forma e contelddo, deve
corresponder as orientacgOes politicas do poder autarquico, assim como
as determinacGes governamentais, observando as competéncias das
diversas entidades em matéria de ordenamento socioterritorial. O PDM
é, portanto, um plano partilhado onde se articulam competéncias
municipais e governamentais.

O PDM deve configurar-se para ser o Unico instrumento de planea-
mento do territério onde se processa a classificacdo e afecta¢do de usos
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do solo, reunindo e harmonizando os contributos das diversas entidades
com responsabilidades na disciplina de cada um dos usos, a saber, o uso
silvestre, o uso agricola e o uso urbano, devendo comprometer-se em
assegurar a prossecucgao do respetivo uso no espaco que lhe é atribuido,
submetendo-se a uma avaliagdo critica e a ajustamentos ou mudangas
gue se justifiquem, num processo de iteracdao permanente.

Os estudos de analise e de caracterizacdo devem fazer parte das “bases
de ordenamento do territério”, enquanto acervo de informacgdo
documental e de conhecimentos sobre a realidade do concelho, numa
perspectiva histérica e observando como ele se apresenta na
actualidade. Esta base de informacdo serve tanto para a elaboracdo do
PDM como para tudo mais que requeira dados e conhecimentos sobre o
Municipio. O essencial do PDM ¢ a interpretacdo circunstancial, datada,
qgue faz do sistema socioterritorial concelhio com vista a concepcdo de
uma estratégia de gestdo urbanistica, de desenvolvimento das
actividades econdmicas ligadas a floresta, a agricultura, a indUstria e aos
servicos, tendo em atencdo a salvaguarda da qualidade dos campos
panoramicos do espaco de uso agricola e florestal e dos predicados
estéticos da arquitectura dos edificios e da paisagem.

46. Na revisdo dos PDM estdo a repetir-se as rotinas, mantendo-se os

47.

critérios usados na primeira geragao destes planos, o que ndo é bom,
tanto mais que had margem para inovar e corrigir erros reconhecidos.
Além da critica aos conteldos e métodos que se revelaram errados, os
novos PDM devem focar-se nas necessidades das populacGes
residentes, contribuir para valorizar os usos do solo e ajudar a resolver
os graves problemas associados ao sector do imobiliario.

Em boa verdade, os PDM n3o foram, nem tém sido, um instrumento de
apoio ao desenvolvimento socioecondmico. Também ndo foram
utilizados para operar sobre a estrutura fundiaria, ndo obstante a
necessidade e a urgéncia de se proceder a uma reestruturacdo fundiaria
no sector agrosilvopastoril com base numa politica de solos que
contribua para disciplinar o mercado fundidrio e desmotivar a posse de
terrenos em estado de abandono. Como conferir ao PDM
operacionalidade na reestruturacdo fundidria e na regulagdo do
mercado de solos?
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Os PDM deram suporte a especulacdo fundiaria, promoveram a inflacdo
dos precos do solo e, consequentemente, a formagdo de activos
hipotecarios sobreavaliados. A componente urbanistica dos PDM é
minima, quase nula. A esséncia do urbanismo alicer¢a-se na demarcacgdo e
segmentacdo dos usos do solo — arrumando e separando os perimetros
urbanos dos espacos agroflorestais — incide particularmente na
estruturacdo racional do povoamento, no trabalho de desenho e
composicdao do sistema urbano. Ha que recuperar a vertente estética e
técnica do urbanismo, libertando-o da burocracia jurisdicionalista que o
asfixia.

Os planos territoriais sdo instrumentos com limitacdes. Sdo modelos
redutores e estaticos de uma realidade complexa e dindmica. Os
conteddos dos planos traduzem ideias sintéticas da equipa que o
elaborou. Tém um elevado grau de incerteza sendo, também por isso,
errado impedir que, de algum modo, se introduzam alteracdes e se
facam correc¢des nos planos territoriais durante um periodo de anos
apos a sua aprovacdo. A verdade é que a lei vigente dificulta a todo o
transe qualquer mexida num plano, pressupondo que, por principio, ha
algo de mal em alterar um plano.

E importante esclarecer que o PDM tem um caracter de regulamento
administrativo e, como tal, ndo cria direitos nem expectativas na esfera
da propriedade particular, distinguindo-se assim dos Planos de
Urbanizagdo e dos Planos de Pormenor. Assim, nenhum particular
deveria poder evocar o PDM para chamar a si quaisquer direitos de
urbanizagdo ou construcdo, ou de valoracdo. Na pratica, esses direitos
tém sido evocados e atendidos a partir das disposicdes de usos e
parametros constantes em regulamento do PDM.

O PDM ¢ subvertido ao ser evocado em sede do processo de
expropria¢do para fundamentar o cdlculo do valor de indemnizagdo com
base nos parametros urbanisticos nele enunciados e também ao ser
utilizado para legitimar o cdlculo do valor de caugdo para efeitos de
obtencdo do crédito hipotecario. Esta questdo prende-se com a
necessdria revisao e clarificagdo do sentido e extensdo do significado a
dar ao conceito referido no Cédigo das Expropriagbes de “plano
plenamente eficaz” no ambito da avaliagdo imobiliaria.
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Os critérios regulamentares dos PDM extremam-se, geralmente, na
conservacao radical de centros histdricos e outros conjuntos arquitectdnicos
expressivos como patrimoénio cultural e na abertura de novas frentes
destinadas a urbaniza¢gbes ou renovagbes urbanas, apenas balizadas por
parametros quantitativos. O enunciado de regras abstratas tende a
desvalorizar e a “substituir” o desenho e a composi¢do urbana, impedindo a
pratica normal do urbanismo. As propostas do plano devem privilegiar a
vertente fisica, espacial e imagética, assumindo a esséncia da intervengao
arquitecténica na unidade territorial. As andlises e as ideias aplicadas a
alteracdes de uso e transformacgdes estruturais obrigam a concepcdo de
cendrios onde o plano-imagem é fundamental para esclarecer e mostrar a
resolucdo do problema em concreto. Os programas devem ser abertos as
circunstancias e possibilidades de cada caso. Esta recuperac¢do da imagem nos
planos territoriais é fundamental e ajudara seguramente a conferir, também
aos PDM, o conteuldo urbanistico que |hes falta. Face a realidade actual de
desaceleracdo e paragens no crescimento urbano e ponderando os
excedentes no mercado imobilidrio, é forcoso que os PDM, sem deixar de
atender a esta situacdo, ndo cometam o erro de impedir os desenvolvimentos
urbanos necessarios e possiveis para responder a procuras insatisfeitas e
oportunidades de desenvolvimento, como é o caso do sector turistico, onde
ha grandes desafios que exigem a criagdo e qualificagdo de novos produtos.
Os planos devem ter consciéncia destas circunstancias e das suas diferencas,
concebendo formas de intervencdo adequadas para reorientar as politicas
territoriais.

O regulamento de um plano territorial € um documento orientador para
ser continuado com outros estudos de maior detalhe Deve ser conciso
no enunciado dos seus valores e principios estruturantes e ter sentido
estratégico com ideias e programas que criem condi¢Oes favoraveis ao
desenvolvimento de projectos de execug¢ao para a boa conservacao e
exploracdo do territdrio. Ndo se vé justificacdo para a excessiva
apropriagdo do regulamento por critérios jurisdicionalistas que lhe
imprimem um determinismo legalista que ndo se compadece com a
l6gica do urbanismo e com a realidade socioterritorial. A estabilidade
dos usos do solo e o respeito pelas relagdes de vizinhanga devem ser
alicercados numa base consuetudindria, numa cultura territorial, numa
educacdo arquitectdnica e paisagistica e ndo em regulamentos de
planos espurios e deslocados.
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52. Desafios para as politicas territoriais:

53.

a)

i
iii.
iil.
V.
V.

b)
c)

d)

e)

Como gerir o parque imobilidrio excedentario no qual é importante
distinguir:

Os edificios novos prontos a utilizar;

Os edificios em construgdo parada;

Os lotes para construgdo infra-estruturados, mas nao edificados;

Os edificios usados e devolutos prontos a utilizar;

Os edificios em estado degradado a necessitar de reabilitagdo ou

renovagao.
Como tratar as parcelas com edificios em estado de ruina e com
utilizacGes deslocadas?
Como reclassificar e corrigir parametros em espag¢os que os PDM em
revisdo classificam como urbanizaveis?
Como reconfigurar urbanizacGes inacabadas e invidveis, ou que,
tendo as infra-estruturas completadas, tém os seus lotes por edificar,
com configuraces de implantacdo, darea de construcdo,
fracionamento e utilizacdo desajustados as necessidades do
mercado? A legislacdo existente é extremamente rigida, dificultando
as alteragcbes com procedimentos administrativos morosos, muito
dispendiosos, burocraticamente pesados e de resultados incertos. A
lei estd feita para que as urbanizagbes figuem imutaveis,
considerando isso uma virtude e uma qualidade, quando, pelo
contrario, o sistema urbano requer cada vez flexibilidade inteligente
e dinamismo criativo e qualificador.
Como melhorar a mobilidade e reduzir os custos dos “tarifarios” das
redes de infra-estruturas urbanas e de outros servicos publicos?

A estabilizacdo dos usos e das utilizagcdes do solo deve sustentar-se no
seu interesse social e na sua rentabilidade econdmica, dai pressupor

um

a correspondéncia entre o valor do solo e o seu rendimento. As

expectativas de negdcio sobre solos abandonados que ndo tém

sus
do

tentacdo no mercado real constituem um sério obstaculo a devolucgdo
sentido Util a esse solo. Estes comportamentos de absentismo

expectante traduzem uma falta de confianga nos planos territoriais e na

ser

iedade e justica dos seus conteudos e procedimentos, nomea-

damente no que diz respeito a criagdo, parametrizacao e distribuicdo de

ma

is-valias simples.
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E do maior interesse que os programas, estudos e planos territoriais
estejam disponiveis, ao publico em geral, em papel para consulta nos
servicos e em formato digital para consulta na Internet, designa-
damente por sistemas de webGlIS, com interfaces interactivos, para a
consulta das diversas pecas desenhadas e escritas. O direito a
informacdo é um dos alicerces do sistema de planeamento, para
sustentar a participacdo e a transparéncia do processo, envolvendo ndo
s6 0s servicos municipais, mas também os agentes do mercado
imobiliario e o conjunto de outros intervenientes, ou simplesmente
interessados no territério em causa. Esta disponibilizacdo da informacao
de base ndo dispensa a existéncia de entidades independentes que
assegurem a representacao dos interesses do cidaddo. A figura do
provedor do urbanismo, de observatdrios independentes, a elaboracao
de cartas de precos e de avaliacdo critica dos valores de mercado por
comissdes de louvados, comparando os valores desejados pela oferta
com os valores desejados pela procura e observando os precos
praticados na realidade, sdo requisitos para criar um equilibrio de
poderes e uma concertagdo justa entre os multiplos interesses em jogo,
permitindo a intervengdo avisada e consequente dos decisores na
esfera do poder politico.

Sao frequentes nos PDM de primeira geracdo disposicdes
regulamentares que entram em contradicdo com leis gerais posteriores
e que prevalecem sobre os contetddos do PDM.

Ndo faz sentido que o regulamento do PDM ou de qualquer outro plano
territorial reproduza o que esta disposto na lei geral em vigor a qual,
obviamente esta submetido. Ao fazer tais transcricbes, além da
redundancia corre o risco de se desactualizar quando a lei citada é
revogada ou alterada, e passa a haver uma desconformidade explicita
entre as disposicdes do Regulamento e a lei em vigor.

Os regulamentos dos PDM devem ser casuisticos e objectivado em
ideias e medidas estratégicas para resolver problemas e promover
accles de mérito.

No regulamento dos PDM é frequente a referéncia a algumas plantas
como sendo “elementos indissocidveis do Regulamento”, levando a crer
gue as outras plantas sdo dissocidveis, o que pode gerar confusdo. Tudo
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0 que esta no Plano deve fazer parte do Plano, o que ndo quer dizer que
ndo existam pecas de leitura mais relevantes e significativas do que
outras. Podera assim ter sentido que a enumeracdo dos elementos que
constituem o PDM assente numa divisdo primdaria entre pecas
fundamentais, que compdem o Plano, e pegas complementares, que o
acompanham. A descricdo das pecas desenhadas fundamentais pode
confinar-se a Planta de Ordenamento, a Planta de Condicionantes e a
outros elementos seleccionados segundo os critérios das entidades
responsaveis pelo plano. A lei deve dar uma margem de decisdo as
entidades responsdveis pela aprovacao e ao urbanista autor do plano.

O conceito de “perimetro urbano” é um operador de gestao urbanistica,
ndo devendo incluir o espa¢o urbanizavel (o actual enquadramento
juridico do perimetro urbano ndo segue este preceito o que gera
confusdo, induzindo a ideia de que os proprietdrios do espacgos
urbanizdveis tém direitos de urbanizacdo e construcdo e esta
interpretacdo errada encontra eco no Codigo das Expropriacdes). O
espaco urbanizavel, sempre que esta fora do poligono do aglomerado,
deve estar fora do perimetro urbano e ser entendido e regulado como
“espaco disponivel para o Municipio proceder as escolhas das zonas de
expansdo urbana”.

Dentro do perimetro urbano consideram-se apenas as zonas de expansao
ja seleccionadas e programadas para receber as infra-estruturas e as
operacoes de loteamento, de acordo com o desenho urbano definido em
Plano de Pormenor Urbanistico. O problema do rigor dos perimetros
urbanos e das politicas de contencdo dos mesmos depende do conceito de
espago para urbaniza¢Go programada e da sua operacionalizagdo. Podem
existir terrenos rusticos urbanizaveis em hiatos dentro da mancha do solo
ja urbanizado.

A “densidade liquida mdxima” de construgdo ndo tem sentido no
PDM, porque sé é controldvel num nivel de planeamento de
pormenor a uma escala adequada e perante programas de desen-
volvimento detalhados que se prendem com limiares de capacidade
de redes de infra-estruturas e servigos, e com a configuragdo urbana
e arquitectdnica do conjunto edificado.

A “densidade global mdxima” é mais um paradmetro previsional de
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controlo e ndo tanto um indice regulador. A utilizacdo de parametros
“maximos” em planos tem efeitos perversos ao induzir valorizagGes
maximas, perante as quais nenhum proprietdrio vai considerar a
hipdtese de ficar aquém desses maximos permitidos. Estamos perante
um discurso eufemistico e enganador quando se trata de "maximos".

A utilizacdo de parametros e indices urbanisticos maximos presta-se a
legitimar sobredensificacdes e abusos e ndo a moderar, disciplinar ou
qualificar a composicdo urbana. O mesmo se pode dizer de outros
parametros, tais como “indice de ocupacgdo ou de implantacGo mdximo”,
“Indice de utilizacdo”, “indice de impermeabilizacio mdximo” e “nimero
de pisos mdximo”, todos eles matéria a tratar no Plano de Pormenor e
ndo no PDM. Mesmo em Plano de Pormenor e em estudos de
operacoes de loteamento sdo raros os desenvolvimentos de trabalhos
de composicdo e de imagem urbana que sustentem a fixacdo de indices,
0s quais sdo alvitrados de forma puramente administrativa e adquirem
uma forca juridica a margem das boas praticas do urbanismo. A
obrigacdo legal de fazer estas especificacdes em PDM é um erro
procedimental e técnico. O PDM, eufemisticamente, apresenta um
regulamento que parece limitativo e moderador, mas, em boa verdade,
estd a legitimar parametros maximalistas, cargas excessivas,
concentragdes abusivas e comportamentos especulativos, eximindo-se
de qualquer desenvolvimento conceptual, Unico caminho para trabalhar
sobre a diferenca e a valorizagdo concreta dos espagos territoriais.
Observa-se um desequilibrio entre as especificagdes estabelecidas para
as questdes relacionadas com a urbanizacdo, edificacdo e gestdo dos
espacos urbanos em geral e a auséncia de qualquer referéncia
respeitante aos espacos rusticos, os quais sdo geralmente invocados no
regulamento para viabilizar a construcdo fora dos perimetros urbanos
em “parcelas minimas”, induzindo a construcdo dispersa.

O regulamento do PDM trabalha essencialmente sobre os conteldos da
planta de ordenamento, a qual se centra na questdo das "areas
urbanizaveis" e suas parametrizacdes. Nada adianta de positivo sobre o
ordenamento dos espacos silvestres e agricolas, onde se limita a dar
enquadramento a habitacdo dispersa e se submete aos absurdos
regimes da RAN e da REN. Os resultados estdo a vista e nao se
recomendam. O regulamento do PDM deve servir para ordenar os usos
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do solo e ndo para a atribuicdo de indices de construgdo e de outros

parametros urbanisticos nos espagos urbanos, urbanizidveis e muito

menos no dominio do uso agroflorestal.

Sugerimos que a estrutura do regulamento seja desdobrada em quatro

niveis:

o Nivel germanistico que trata das invariantes;

e Nivel das competéncias da Administracdo Central;

e Nivel das competéncias municipais;

o Nivel estratégico que trata de criar abertura para acolher
oportunidades imprevistas de desenvolver empreendimentos, a
avaliar em tempo util pelo Municipio e pelo Governo, dando-lhes o
necessario e conveniente enquadramento no plano.

ALTERACAO DOS PLANOS

63.

64.

65.

No regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial coexistem trés
figuras que possibilitam a modificacdo dos PDM: a alteracdo, a revisdo e
a suspensdo. Nos casos da revisdo e da alteracdo sé poderdo ocorrer
depois de decorridos trés anos, apds a entrada em vigor do plano. Estas
disposicGes sdo absurdas e contrdarias ao principio da racionalidade do
planeamento e conflitua com a natureza da dindmica socioterritorial.

Uma vez que o numero de situacbes abrangidas pelo regime
simplificado é extremamente reduzido, a larga maioria dos casos, que
necessita de uma resposta simples e expedita, é remetida para uma
alteracdo ou revisdo, ambas constituindo processos pesados, morosos,
dispendiosos e, no caso dos Planos de Pormenor, proibidos nos
primeiros trés anos de vigéncia do plano.

E necessario racionalizar e agilizar os procedimentos, tipificar e alargar
as situagBes abrangidas pelo regime simplificado e, porventura, criar
uma nova metodologia que confira racionalidade, pertinéncia e
actualidade aos instrumentos de planeamento, que devem processar-se
de forma continua e aberta.
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CONDICIONANTES/SERVIDOES E RESTRICOES DE UTILIDADE PUBLICA

66.

67.

68.

69.

A gestdo das diferentes serviddes administrativas e restricdes de
utilidade publica devera assegurar a sua aplicacdo com avaliacdo
permanente dos fins em vista e das suas razoes de ser de uma forma
critica, dispondo de informacdo operacional e tendo em atencdo os
direitos e os valores a salvaguardar.

A politica de salvaguarda dos recursos naturais requer, em primeira
linha, a estabilizacdo dos espacos silvestres, observando a sua relacdo
com os cursos de agua e agregacGes com outras categorias de uso do
solo, onde a agricultura tem geralmente expressdo. As interde-
pendéncias entre os espagos agroflorestais e os recursos hidricos, em
geral, e a rede hidrografica, em particular, pedem especial controlo dos
riscos de poluicdo. A salvaguarda dos cursos de agua e da vegetacdo
ripicola é também relevante para a estruturacao da paisagem.

Todos os prédios de uso e utilizacdo silvestre deveriam, por principio,
ser submetidos ao regime florestal total, parcial ou de simples policia,
com o objectivo primordial de disciplinar a condug¢do dos espagos
silvestres, incluindo ai as areas classificadas, a silvo-pastoricia e o
coutamento dos terrenos no ambito da actividade cinegética e da pesca
nas aguas interiores.

No quadro do Regulamento dos Servigcos da Policia Florestal (Decreto-lei
n.2 39 931, de 24 de Novembro de 1954, e demais legislacdo do regime
florestal), para uma propriedade beneficiar da sujeicdo ao regime
florestal deve obedecer as seguintes condi¢des técnicas:

e O prédio, ou parte dele, deve possuir caracteristicas prepon-
derantemente florestais, pelo menos em 2/3 da sua superficie;

e Ficar submetido a um plano de arborizacdao, tratamento e
exploracdo. Este plano devia ser elaborado e conduzido
gratuitamente pelos servicos florestais, como servico publico;

e Quando a primeira condi¢ao nado se verificar, o plano anteriormente
referido deve prever a arborizacdo em galeria ou bosquete, de
caminhos, valas, linhas de agua, moitas, limites, sebes ou abrigos,
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70.

71.

numa superficie ndo inferior a 1/3 da superficie total.

O que se verificou na generalidade dos casos, principalmente em
concelhos do sul do pais, foi que a solicitagdo da submissdo ao regime
florestal era feita pelos proprietdrios apenas como pré-forma
indispensavel a subsequente concessao de reservas de caca e de pesca.
Com as sucessivas alteracdes da legislacdo que regula a actividade
cinegética, em especial logo apds a Revolugdo de Abril de 1974, as
normas do regime florestal deixaram de ser aplicadas nestas
propriedades; porém, efectivamente, as propriedades nunca foram
desafectadas desse regime pelo decreto competente, embora ndo
sejam respeitadas as suas directivas (sinalizacdo, guarda, cumprimento
de plano de arborizacéo, etc.).

A generalidade dos PDM ndo identifica o regime florestal, o que
constitui uma grave falha, e a legislacdo mais recente tende a ignorar e
subverter o conceito.

Esta serviddao diz respeito a protec¢do do sobreiro e da azinheira, em
exemplares isolados ou em povoamento, e ndo apenas nos “montados"”,
0 que se torna caricato, ja que sao realidades distintas. Os povoamentos
em unidades territoriais de uso florestal ou a presenca de uma simples
arvore correspondem a situagées e valores que ndo podem ser tratadas
com o mesmo critério.

Ndo existindo um “cadastro florestal” e, considerando os seus custos e
utilidade pratica, ndo faz sentido a sua existéncia com o detalhe exigido
pela lei, pelo que o conteddo desta é questionavel e mesmo duvidoso.
Acresce que ndo compete a Camara Municipal produzir cartografia de
apoio a aplicacdo desta restricdo de utilidade publica, cuja gestdo cabe
ao Instituto da Conservagcao da Natureza e das Florestas. A aplicacao da
legislagdo de protec¢do do sobreiro e da azinheira, ao aplicar-se a todos
os exemplares destas duas espécies, € manifestamente uma confusao e
um exagero, revelando comportamentos ideoldgicos e de culto.
Observe-se ainda que os exemplares arbdreos isolados ndo se prestam a
ser cartografados nas escalas das cartas dos PDM, além de que se
encontram em permanente regeneragao natural.

III
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As politicas de classificacdo e proteccdo do patrimonio edificado sdo
tratadas sectorialmente e tém procedimentos proprios e independentes
do Plano Diretor Municipal, mas que este pode acompanhar e
complementar. Os PDM tém-se limitado a compilar e repetir
classificacOes ja feitas, instituidas por lei e a informar sobre processos
de classificacdo que estdo em curso, ndo sendo de facto o instrumento
de classificagdo do patrimdnio, a qual entra no PDM de uma forma
pleondstica e simplesmente informativa. Seria suficiente que estas
informacgbes sectoriais ficassem na “base de ordenamento”, aqui
entendida como o acervo de informacdo sobre o concelho em todas as
suas vertentes, ficando reservados ao PDM o0s conteudos
comprometidos com acc¢des estratégicas e interventivas, especificas e
de coordenacdo integrada que se justifiguem e onde pode ter lugar a
iniciativa de uma proposta para a classificacdo de valores patrimoniais
para depois ser apreciada em sede de especialidade.

O enquadramento juridico-administrativo da classificagdo de imodveis
como monumentos, conjuntos ou sitios de “interesse nacional”
(monumentos nacionais), “interesse publico” e “interesse municipal”
estd obviamente errado quando em geral encontra relutancia por parte
dos proprietdrios. Seria desejdvel um modelo em que o proprietario de
um imoével ficasse agradado e de algum modo compensado em
resultado do reconhecimento oficial do interesse cultural do prédio em
causa e se sentisse motivado na sua conservagao.

A identificacdo e protec¢do do arvoredo de interesse publico pede um
enquadramento e procedimento muito diferente daquele que se aplica
aos edificios classificados e requer modos e meios de intervencgdo
directa no sistema de utilizacao, explora¢cao e manutencao. Em qualquer
caso, a salvaguarda e valorizacdo do patrimoénio de interesse publico é
um acto cultural que convoca o envolvimento consensualizado da
comunidade. A via proibicionista e conflituosa é, nestes casos,
contraproducente. Acresce que a conservagdo do patriménio
arquitectdnico e paisagistico tem necessariamente de se alicercar numa
utilizagao econdémica e financeiramente sustentaveis.
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A QUESTAO AMBIENTAL

75.

76.

De entre os dominios disciplinares que integram a pratica do urbanismo,
compete a engenharia tratar os problemas da poluicdo do ar; da agua;
do solo; ao controlo do ruido; tratamento de residuos sélidos; de
efluentes domésticos, industriais, hospitalares; controlo de focos
infecto-contagiosos e de radiacdes perigosas. Factores como, por
exemplo, o controlo da seguranca alimentar e outros aspectos de saude
publica convocam especialidades que transcendem a esfera especifica
do ambiente. O discurso ambientalista assumiu uma dimensdo
ideoldgica e politica que alimenta movimentos e partidos politicos
tematicos, o que ndo é normal. Este exacerbamento relativo das
guestGes ambientais transparece na enfatizagdo e no poder corporativo
que, facciosamente, as préprias leis favorecem ao individualizarem de
forma desproporcionada a “avaliacgdo ambiental”, criando um feudo
tematico dentro do sistema de planeamento. A equipa que faz a
“avaliacdo ambiental” de facto chama a si um poder abrangente
sobre todas as matérias, jd que, no dambito da designada avaliacdo
ambiental, avaliam-se a cultura, a mobilidade, a educacgdo, as redes
de infra-estruturas, a densidade do povoamento, os niveis de servigo
dos equipamentos, a imagem urbana, os valores paisagisticos e tudo o
mais, sem limites, instituindo um poder de decisdo paralelo ao poder
politico e também paralelo a coordenagao normal do plano ou do
programa territorial em causa. Seria sauddvel e construtivo centrar a
accdo das ciéncias e das técnicas do ambiente no tratamento
consequente e eficiente dos problemas da poluicdo acima referidos e
gue constituem uma séria ameaca a economia, a saude publica e ao
conforto e bem-estar das populagdes.

A salvaguarda de valores ambientais implica o controlo dos focos de
poluicdo com trabalho sobre solugdes para eliminar ou mitigar a
poluicdo em causa. O tratamento de factores poluentes pode em muitos
casos ser dispendioso, colocando os decisores perante delicados
dilemas sociais e econédmicos. Os custos associados ao controlo da
poluicdo tém um peso no orgcamento familiar e na competitividade das
empresas que nao é negligenciavel e, também por isso, as questdes
ambientais devem ser tratadas no ambito da interdisciplinaridade do
urbanismo e ndo como assunto e poder a parte.
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A poluicdo sonora é uma agressao fisica causadora de desconfortos e de
doencas. E um avanco civilizacional a atencdo que a sociedade esta a
dedicar aos problemas do ruido que veio, em boa hora, modificar
profundamente o quadro legal aplicavel sobre a poluicdo sonora,
reconhecendo a todos os cidaddos o direito ao siléncio e ao sossego e
conferindo as autarquias locais novas funcées em matéria de licengas
especiais de ruido, actividades ruidosas tempordrias, fiscalizagao,
processamento e aplicacdo de coimas.

De acordo com o novo Regulamento Geral do Ruido, a Camara
Municipal deve seguir medidas gerais de prevencdo e controlo da
poluicdo sonora que deverdo ser vertidas no PDM, designadamente,
deve proceder a uma classificacdo das zonas sensiveis e das zonas
mistas, por forma a fazer respeitar os limiares maximos de poluicdo
sonora e elaborar um mapa de ruido do concelho. Antes da invencdo da
telefonia e da revolucdo das telecomunicaces as comunidades viviam
isoladas e sem acesso a informacdo. Neste contexto justificava-se como
uma companhia amiga o toque dos sinos e as instalagdes sonoras na via
publica, nas pragas, nas praias. Na situagdo actual essas instalagdes
sonoras sao uma agressao ambiental inaceitavel, tanto mais que hd uma
profusdo de meios de comunicagao que banalizam o acesso a musica e a
informacdo. Ndo tem sentido manter estes costumes arcaicos
causadores de ruido e de incémodo. Ha uma pedagogia a fazer sobre o
respeito do sossego e do siléncio que obriga a uma revisdo dos
comportamentos.

SISTEMAS DE VISTAS

79.

Infelizmente, ndo ha tradicdo nem enquadramento legal para a
valorizacdo de campos panoramicos, salvaguarda de paisagens, e
proteccdo de campos de vistas. A sensibilidade e a consciéncia sobre a
estética do territorio é instintiva, mas a sua abordagem e
operacionalidade é dificil, € um trabalho de arte, como tal reservado a
guem tem o dom de criar e arquitectar coisas belas. Certo é que sdo
muito pobres em aprecia¢des e conteldos de caracter estético e vagos
relativamente a medidas concretas a tomar na salvaguarda e na criagao

de campos panoramicos, imagens urbanas e paisagens notaveis. Tais
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80.

medidas s6 podem ter sentido se forem trabalhadas casuisticamente
nos estudos, avaliando os elementos visualmente significantes, as
unidades de paisagem singulares a preservar ou zonas a submeter a
projectos de requalificagdo estética, incluindo a criagdo ou manutencgao
de “sistemas de vistas”. Ha que ter em conta o risco de se criar um
procedimento burocratico com a designacdo de “proteccdo de vistas e
de campos panordmicos ou de paisagens”, que se institui como mais um
custo de contexto, um pretexto para a constituigdo de poderes
administrativos sobre o territério a margem de uma ac¢do erudita,
saudavel e consequente na salvaguarda e valorizacdo estética do
territério.

A sedimentacdo de uma cultura sobre a estética da paisagem e o gosto
pela fruicdo de vistas apraziveis faz-se com accdes praticas, com a
realizacdo de obras partilhadas com as populacdes residentes,
promovendo uma cultura de valores paisagisticos e de formas de
tratamento dos espacos na sua vertente estética. A criacdo, construcao
e fruicdo de campos visuais e de paisagens exemplares alicercam uma
cultura capaz de apreciar a harmonia e beleza cénica do territdrio e, a
partir dai, desenvolver-se-a naturalmente a sua proteccdo a luz de uma
consciéncia estética e arquitectdnica. Sem uma pratica e uma realidade
demonstrativa, onde se possa sentir o prazer da contemplac¢do, ndo sera
pelos regulamentos, nem pela lei, que se cultivam comportamentos
sensiveis a estética da paisagem. Tal sé é possivel através dos exemplos
presentes no terreno e da sua vivéncia quotidiana. As paisagens sdo
estruturas dinamicas e vivas, que carecem de tratamento permanente
em conjugacdo com os usos, as utilizacbes e as actividades que
suportam. A educacgdo estética sobre a paisagem, nesta dimensao,
convoca toda a comunidade como entidade actuante em permanéncia
sobre o territério.

LICENCIAMENTO DE ESTABELECIMENTOS INSALUBRES OU INCOMODOS

81.

A integracdo territorial de estabelecimentos incdbmodos e perigosos,
gue ninguém quer na sua vizinhangca, como é o caso de industrias
poluentes, estacGes de tratamento de esgotos ou residuos sélidos, é
necessdria e incontornavel e deve rodear-se de uma avaliagdo exaustiva
quer do seu impacte, quer das medidas de mitigacdo exigiveis, o que
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nada tem a ver com a aplicacdo de regras cegas simplesmente
proibicionistas. Compete ao planeamento estudar as melhores solugbes
de localizacdo e integracdo destes elementos do sistema urbano,
assegurando que nao vao criar relagdes de vizinhanga conflituosas. Sdo
elementos perturbadores mas necessarios. Justifica-se a avaliacdo das
externalidades negativas e positivas destes elementos, de modo a
fundamentar e apoiar a tomada de decisdo sobre a sua localizacdo e
gestao.

PARAMETROS URBANISTICOS

82.

83.

Cada aglomerado urbano é um caso singular. Deve ser abandonada a
pratica urbanistica de tratar em sede de regulamento de forma
agregada conjuntos de aglomerados urbanos, tratando por igual o que
na realidade é diferente, regulando de forma geral e abstracta aquilo
gue, de sua natureza, é singular e concreto. A parametriza¢do de indices
de construcdo, de volumetrias e demais factores da composicao urbana
é um resultado final e ndo um ponto de partida. Para dar lugar a uma
parametriza¢do e demais regulamentagdo casuistica, é indispensavel o
planeamento de pormenor e mesmo o projecto, em resposta a
programas de necessidades e empreendimentos reais, observando as
caracteristicas singulares de cada aglomerado.

Os resultados dos indices urbanisticos variam em fun¢do da dimensdo
da parcela a qual o indice se aplica. O mesmo indice aplicado ao lote, ao
quarteirdo, a um loteamento ou a uma unidade operativa de
planeamento tem resultados contrastados, muito diferentes,
considerando que as respetivas areas também o sdo. O mesmo indice
tem efeitos completamente distintos em func¢do da area da superficie
de terreno a que ¢é aplicado, dai ndo ter sentido e ser
extraordinariamente imprevisivel e inseguro estabelecer, em sede de
PDM, parametros globais maximos para depois serem resolvidos em
unidades operativas, Planos de Pormenor ou urbaniza¢des avulsas. Em
consciéncia podemos afirmar que os indices urbanisticos devem ser
determinados de forma casuistica em resultado de estudos concretos
de desenho e de composicdo urbana. Alvitrar de forma abstracta indices
sem qualquer base programatica e de composicdo urbana é uma falta
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84.

85.

86.

de senso patente nos resultados da aplicacdo dos PDM de primeira
geragao.

Os PDM, ao atribuirem indices maximos para as operag¢des urbanisticas,
além de o fazerem de forma cega, na pratica ddo a entender aos
promotores que estes tém o direito de construir de acordo com esses
indices maximos, os quais passaram a ser sistematicamente aplicados.

A parametrizacdo ao lote pode ser aceitdvel quando estabelece
dimensdes minimas no que diz respeito a superficie do lote e a extensao
da sua frente. Convém distinguir a parametrizacdo de lotes para
moradias, onde, na defesa da qualidade e do conforto, pode sustentar-
se que o lote tenha uma profundidade minima de 40m e uma frente
minima de 8m. Mas em qualquer caso deve ser respeitada a liberdade
do urbanista poder desenhar com outros critérios e sujeitar as suas
ideias e propostas a uma avaliacdo critica casuistica. A habitacdo em
meio urbano depende muito do seu enquadramento na rua, nos
quarteirdes, nas pracas e demais padrdoes de desenho urbano. Esta
dependéncia é diferente conforme se trate de habitagdes unifamiliares
com generosos logradouros privados, tratados como jardins ou quintais,
ou de habitacdo multifamiliar, a qual estd muito sujeita a qualidade
arquitecténica do edificio e ao seu enquadramento. As externalidades
sentem-se mais da habita¢do colectiva do que na habitacdo unifamiliar,
embora, em ambos os casos, dependam de forma determinante da
gualidade do bairro e das suas rela¢des de vizinhanca.

Um bom plano é assumido como um exercicio exploratdrio de ideias e de
cendrios; trabalha sobre programas, desenvolve estudos conceptuais de
desenho, ensaia enquadramentos e deve evitar a sua cristalizacdo como
coisa acabada para ser imposta com base em regulamentos fechados e
parametrizacdes cegas. Os lotes urbanos devem estar abertos a
mudangas, alteragSes no seu poligono cadastral, nas suas cargas de
construgdo, volumetria, implantacdo e utilizagdes, ajustando-se de forma
sensata, inteligente e arquitectonicamente sensivel a dindmica do sistema
urbano. A boa gestdo do parque imobilidrio e a utilizagdo dos espacos
edificados ndo se compadece com a rigidez maniqueista do sistema de
planeamento em vigor. A relacdo entre a configuragdo dos lotes, a
implantacdo dos edificios e o espaco publico é um exercicio onde
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predominam valores funcionais e estéticos, procurando em cada
momento alcangar equilibrios e harmonias urbanisticas que transcendem
a esfera simplesmente administrativa e juridica. E portanto necessario
recuperar o dominio do urbanismo com os graus de liberdade que |he
sdo inerentes e que se tém perdido.

Se o objectivo do plano é evitar abusos de cardcter especulativo ou de
simples sobredensificacdo disfuncional, esta questdo deve ser tratada
de forma directa no programa, nos critérios de gestdo fundiaria e nas
politicas de habitacdo, explicitando na encomenda urbanistica e no
programa os objectivos e padrdes de qualidade desejados e facultando
ao urbanista as condi¢des de trabalho necessarias para poder
desenvolver as suas ideias sem o constrangimento de parametros cegos,
provenientes de um plano anterior onde ndo consta o programa que se
quer promover. Esta desconjuncdo substantiva e temporal é uma
irracionalidade que sd por si justifica profundas mudancas.

A parametrizacdo adoptada nos PDM descuidou as singularidades e
criou uma ilusdo de regras e de disciplina que na pratica da cobertura a
um urbanismo desregulado e desordenado. Encontramo-nos assim
perante a lei que obriga o PDM a definir indices e parametros e a
consciéncia profissional de que tal procedimento é errado e da mau
resultado.

Os indices urbanisticos maximos estabelecidos nos PDM induziram e
legitimaram a valoriza¢do especulativa do solo com efeitos perversos no
desenho urbano, reduzindo geralmente para dimensGes exiguas e
criticas os espacos dos lotes, das fraccdes e também do espaco publico.
Havera casos em que acontece o contrario, obrigando a areas excessivas
para equipamentos deslocados. E frequente, também, uma distribuicio
forcada de “espacos verdes” disfuncionais para cumprir parametros.
Esta falta de ldgica decorre de uma confrontacdo entre uma
Administracdo Publica aplicada a fazer um controlo estritamente
burocratico das urbanizagGes de iniciativa privada e os proprietarios de
solo e promotores particulares fixados no interesse de valorizar o mais
possivel 0s seus activos e maximizar a captura de mais-valias simples. E
uma confronta¢do conflituosa e doentia que se resolvia trazendo para a
esfera do Municipio a competéncia da urbanizacdo e confinando a
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iniciativa privada a promog¢ao da construcdo imobiliaria, do edificado e
nao das urbanizagdes, como acontecia antes de 1965.

Em pequenas povoagdes com imenso terreno disponivel ndo tem ldgica
a presenca de edificios de habitacdo colectiva desenvolvidos em altura
com encargos de elevadores e outros inconvenientes e despropdsitos.
Os planos carecem de uma cultura urbanistica mais generosa na
utilizacdo do solo, proporcionando desafogo, privacidade e uma
organizacao mais funcional das actividades.

Na programacdo das unidades de bairro, por principio, deve ser
adoptada uma utilizacdo mista flexivel, criando e respeitando boas
relagbes de vizinhanga. Isto é, em sede de plano ou mesmo das
operacOes de loteamento ndo hd razdo para vincular as parcelas a
utilizacbes de uma forma deterministica e invariante. Em qualquer
parcela deve ser possivel reconverter a utilizacdo a luz das necessidades
e conveniéncias sociais e das dinamicas da economia. A gestdo
urbanistica deve ter a liberdade de alterar o poligono dos lotes em
operacgdes locais de renovagdo urbana, procedendo a agregagdes de
parcelas e outros ajustamentos necessarios para ir ao encontro de
solugbes para empreendimentos valorizadores e que se apresentam
como oportunidades de melhorar o patriménio arquitecténico e
assegurar a sua rentabilidade. Estas intervencBes exigem respostas de
licenciamento em tempo util.

As relacGes de vizinhanga podem ser um factor limitante a considerar
nas dindmicas urbanas quando, porventura, se coloquem problemas de
funcionalidade, de incdmodos associados a riscos de poluicdo ou outros
gue de algum modo perturbem o conforto da populagéo residente, das
actividades presentes ou, ainda, se as novas utilizacdes colocarem em
causa os limiares de capacidade das infra-estruturas instaladas. E
também importante que esta dindmica da forma urbana e das suas
utilizagbes seja compativel com a salvaguarda do patrimdnio
arquitectdnico e paisagistico e da harmonia dos conjuntos edificados e
dos seus espagos livres, principalmente quando estes se apresentem
como valores reconhecidos e merecedores dos custos associados ou
envolvidos na sua conservagao.
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Os planos territoriais ndo devem ter a rigidez que lhes foi incutida pelo
excesso de intrusdo juridica e administrativa em detrimento do senso
urbanistico que deve estar na sua base. Necessitamos de uma estratégia
de gestdo e de um processo de planeamento com regras que permitam
dar respostas casuisticas, inteligentes e sensatas a diversidade de
situagbes que ocorrem num tecido urbano, seja ele mais ou menos
consolidado.

Nos Planos de Pormenor e nos alvaras de loteamento especificam-se os
tracados dos lotes, das redes, as areas de construcdo e a sua afectacdo
as diversas utilizagdes (habitacdo, comércio, servicos e outras). Esta
configuragdo justifica-se como ponto de partida, mas devia ficar aberta
a futuras evolugbes que ndo criem externalidades negativas e sempre
conduzidas no respeito por boas relacdes de vizinhanca.

Para se alterar a utilizacdo de um prédio de habitacdo para comércio ou
escritérios, ou vice-versa, deveria ser tido em consideracdo: a vontade
dos proprietarios do prédio, a manifestacdo subjetiva dos seus
residentes, o entendimento politico da Camara Municipal e o resultado
de uma consulta publica ordinaria. Nao se vé razdo para se considerar o
direito de pronuncia dos proprietdrios do loteamento original, enquanto
tais, para se manifestarem subjectivamente. Os loteamentos
particulares sdao muito condicionados pelo cadastro rustico, raramente
obedecem a critérios de demarcacdo urbanistica de unidades de gestao
urbana, sdo apenas um espaco aleatério que estd na origem de um
negdcio. Também por isso, ndo se justifica que lhes seja outorgado o
estatuto de unidade territorial constitutiva de direitos. E curioso que
esta demarcacdo de direitos no universo do loteamento nido tenha
correspondéncia, por exemplo, com os direitos dos proprietarios dentro
de um Plano Pormenor ou dentro de um bairro!

As dindmicas das utilizacbes devem ser objecto de um edital e de
consulta publica ao nivel de uma unidade de vizinhanga para prevenir
eventuais perturbagles dentro dessa mesma unidade e que remetem
para o foro da poluicdo ou outros factores de incomodidade. A
populagdo residente tem o direito de se prevenir contra externalidades
negativas, devido a altera¢des de uso ou de utilizagées com base numa
argumentacdo fundamentada, mas é errado referi-las a operagdo de
loteamento.
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A alteracdo da utilizacdo de um prédio de comércio para servigos nao
representa, sob o ponto de vista urbanistico, uma diferenca
significativa. O espaco de uma loja pode hoje ser comércio, amanha
atelier, escritério, consultério ou um estabelecimento de restaura¢do. E
sempre conveniente uma intervencao arquitecténica para assegurar a
correcta adaptacdo do espago as exigéncias funcionais da nova
actividade, contribuindo assim para o seu éxito. Ndao tem sentido uma
alteracdo ao alvard de loteamento por este tipo de razdes.

Verifica-se que a rigidez das utilizagdes atribuidas aos lotes em
operacdoes de loteamento é deslocada e exagerada, impedindo a
tradicional, normal e muitas vezes desejada dindmica das actividades no
tecido urbano, as quais devem ser aceites desde que ndo criem
externalidades negativas, ndo ponham em risco pessoas e bens, nem, de
qgualquer modo, prejudiquem terceiros.

As principais diferencas de utilizagdo devem considerar a habitacgdo, a
industria, a hotelaria e, num Unico grupo, comércio, servicos e
restauracdo. Os equipamentos sociais, quando tém uma grande
dimensdo, devem ser considerados a parte (hospitais, escolas, quartéis,
complexos desportivos, etc.). De qualquer modo, estas afectacGes
devem ser abertas a mudancas suscitadas pelas necessidades reais.

A dindmica das actividades faz parte da vida urbana e ndo tem sentido
contraria-la com medidas administrativas em sede de regulamento de
planos. E a prosperidade das empresas, a rentabilidade do negdcio e as
circunstancias econdmicas que ddo sustentacdo e estabilidade aos
centros urbanos. Se é desejavel a tendencial estabilizacdo da imagem
urbana com inerente predicado de identidade, tal ndo justifica que
sejam impedidas mudancgas ao ponto de se provocar o abandono e a
degradacdo dos edificios. Os conjuntos com qualidade urbanistica e
arquitectdnica tendem a impor-se espontaneamente, conduzindo a sua
conservagao.

No que diz respeito ao parcelamento, deve ser sempre permitida a
agregacao de lotes de modo a poder albergar programas mais exigentes
em espaco e desafogo, como é o caso da hotelaria. Em principio nunca
haverd razao para impedir que se agreguem diversos lotes para criar um
lote maior e mais desafogado.
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100. Vem a propésito lembrar o Plano de Urbaniza¢do da Costa do Sol que ao
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atribuir ab initio, um indice de construcdo para hotelaria mais elevado
do que para a habitagdo, fez com que, frequentemente, o licenciamento
inicial fosse pedido para hotelaria e, quando o edificio estava levantado,
era perversamente requerida uma alteracdo de utilizacdo para
habitacdo. A gestdo urbanistica deve providenciar para que nao haja
margem para este tipo de oportunidades abusivas.

As pressGes para a sobredensificagdo da construcdo devem-se, em
grande parte, a especulagdo fundidria num contexto de mais-valias
ocultas, ao exagerado valor do solo e também a falta de informacdo e
regulacdo do mercado fundidrio. Nas cidades de média dimensao,
fazendo as contas aos encargos fixos de manutencdo dos edificios,
deveria ser muito mais econdmico ocupar edificios térreos, quando
muito com 2 pisos. Os encargos fixos do condominio onde pesam, entre
outras, as despesas com elevadores, suscitam uma reflexdo critica sobre
as dificuldades de acesso ao solo, que sobra abandonado.

A construcdo em altura deve ser sempre considerada como uma
excepc¢ao. O espago urbano deve estar concentrado dentro de
perimetros urbanos, praticando ai densidades baixas e comedidas e a
principal razdo para se evitar a construgdo em altura tem a ver com
factores econdmicos. O custo dos condominios e a sua
disfuncionalidade administrativa tém crescido de uma forma
preocupante. A construgdo em altura sé se justifica nos centros
modernos das grandes cidades ou por razdes de funcionalidade, como
pode acontecer, por exemplo, em grandes unidades hoteleiras e
hospitalares.

E objectivo do planeamento urbanistico assegurar o tratamento, a
utilizacdo e a exploragdo plena do territério. A rede urbana é
determinante para a produtividade. Ha necessidade de agregar e ndo
dispersar a construcdo, ordenar a ligacdo entre a estrutura do
povoamento, a rede de transportes e os locais de trabalho, incluindo o
trabalho no sector agroflorestal. Os campos agricolas que se encontram
abandonados s3o em parte resultado de falhas na estrutura do
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povoamento. Se até aos anos 60 havia em Portugal uma relacdo
generosa entre o edificado e o espaco envolvente de quintais, jardins,
campos e manchas florestais, hoje observa-se uma rarefacao de espagos
livres privados. Hd uma perda de relacionamento e uma fragmentacao
disfuncional da tessitura urbana e dos mosaicos agroflorestais e isso
reflecte-se na desoptimizacdao das redes de infra-estruturas basicas. Um
dos desafios que se coloca ao urbanismo consiste no restabelecimento
de condi¢bes econdmicas e culturais para que a unidade residencial
englobe espacos exteriores configurados numa légica de valoragdo, de
rendimento e de bem-estar.

As tipologias de habitacdo colectiva, utilizadas em urbanizagdes
periféricas e particularmente em bairros sociais, tém sérios problemas
de enquadramento para formarem unidades de vizinhanca que se
comportem como bairros com coesao social e com escala para poderem
sustentar e justificar os equipamentos e servicos basicos.

Os futuros PDM devem preparar o desenvolvimento de estudos
urbanisticos, envolvendo exercicios conceptuais para completar e
estabilizar urbanizagdes soltas e tecidos desgarrados. Justifica-se que os
planos territoriais que incidem sobre zonas com graves patologias
apresentem estratégias de reabilitacdo urbana com desenho de
cendrios contrastados para uma progressiva superacdo de problemas
como o da habitagdo e urbaniza¢do dispersas, optimizacdo do tracado
das redes de infra-estruturas, eliminacdo de trocos induteis,
reestruturagdo do parceldrio florestal e agricola, renovacdao urbana de
conjuntos insustentaveis, entre outros.

Devem ainda os planos ponderar e alertar para os inconvenientes de
investimentos em obras supérfluas, equipamentos desnecessdrios e
insustentaveis e crescimentos dispensdveis ou mesmo prejudiciais. E
pertinente a afirmag¢do de um urbanismo critico, orientado para o
investimento Util, produtivo e contrario a iniciativas que se limitam a
cumprir metas orgamentais de despesa sem critério.

Os PDM de primeira gera¢do contribuiram para o abandono de prédios
rusticos expectantes, classificados como espagos urbanizdveis e
legitimaram também a inflagdo do valor de mercado, induzindo
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sobreavaliagdes aquando da utilizacdo destes prédios para caucionar o
crédito hipotecario. No processo de revisdao destes planos, que estd em
curso, esta realidade é escamoteada e ndo consta dos relatdrios de
caracterizagdo qualquer referéncia a esta questdo. Por outro lado, de
uma forma extremamente ingénua e perversa, no Decreto
Regulamentar n.2 11/2009 de 29 de Maio, considera-se a reclassificacdo
dos solos de urbanizaveis para rusticos sem se atender a sua situagdo
registral, nomeadamente no que respeita a eventuais dnus que sobre
eles impendam.

O aumento da volumetria ou da drea de construcdo sem aumento do
numero de fogos ndo se traduz num aumento significativo de carga e de
pressdo sobre as redes de infra-estruturas, equipamentos e espaco
publico. Pode apenas significar que as mesmas familias em vez de
viverem num TO ou T2 passam a viver num T3 ou T6 com mais desafogo,
mais conforto e mais qualidade. O problema que se coloca ao plano e a
gestdo urbanistica é garantir que esse aumento da area de construgdo e
volumetria ndo é desviado abusivamente para um aumento do numero
de fogos ou de frac¢Bes para escritérios e outras utilizagdes que
multiplicam o fraccionamento e congestionam o sistema urbano. E
importante observar e compreender o significado e as diferencas de
carga quando se estd a programar e parametrizar o nimero e a tipologia
dos fogos, a area de construcdio e de implantacio. Ndo é
urbanisticamente sério proceder a estas parametrizacdes sem o suporte
de estudos de composicdo arquitectdnica e de imagem urbana

Considerando que o meio urbano corresponde ao espago que esta
dentro do perimetro urbano, definido pela estrutura urbana existente,
onde podem existir hiatos com prédios rusticos, e que a especificacdo
de indices urbanisticos s pode resultar de estudos de pormenor,
podemos concluir que a determinacgao de indices urbanisticos em PDM,
sem fundamentagdo em estudos e Planos de Pormenor, ndo se
recomenda. Mesmo assim é errado fechar os parametros urbanisticos
em regulamentos de Plano de Pormenor e em licengas de urbanizagao.
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N3o hd razdo para sustentar que a alteragao, por exemplo, dos limites
de lotes ou dos seus indices, obrigue a alteracdo do Plano de Pormenor
ou de Urbanizacdo como um todo, nos casos em que estes lotes
resultam dessa base processual. Note-se que, no caso dos lotes que ndo
resultaram desses procedimentos, hd liberdade de alterar as suas
configuragbes sem chamar a colacdo factores que ndo tém qualquer
relagdo funcional com a opera¢do em causa.

Para fazer ajustamentos e mesmo correc¢Oes de erros materiais e
funcionais, a burocracia pode, no contexto actual, exigir uma alteracao
do PP com uma extensdo temporal e uma carga de trabalhos
imprevisivel.

Cada lote urbano constituido deve poder ter os ajustamentos,
correcgdes e desenvolvimentos que o Municipio entender por bem
aprovar, desde que respeite o RGEU, ndo afecte direitos de terceiros e
ndo perturbe as boas relacdes de vizinhanca nem o enquadramento
urbano. A imposicdo de manter um PP inalteravel durante 3 anos é
absurda.

Claro que em unidades territoriais onde o tecido urbano se encontra
funcionalmente estabilizado, ao ponto das medidas de salvaguarda e
valorizacdo da imagem urbana do conjunto ndo impedirem a normal
utilizacdo e exploracdo dos edificios, justifica-se um regulamento que
assegure a conservagao desse patriménio assumido como um valor
cultural de interesse comum. O procedimento que tem sido instituido e
praticado peca por insensatez ao aplicar fortes condicionalismos aos
projectos de reabilitacdo, de forma automatica e acritica, alimentando
uma dogmadtica irracional sobre a conservagdo do patrimdnio
urbanistico e arquitecténico.

O facto de ndo haver instrumentos de neutralizacdo de interesses
associados a formacgdo e captura de mais-valias simples, confere aos
planos territoriais um poder semelhante ao de emitir moeda. Este poder
motiva exacerbamentos na vertente proibicionista dos regulamentos
que, de certo modo, contribuem para ocultar o poder associado a
emissdo de mais-valias. A hiperbolizacdo das regras urbanisticas que
tem o seu climax nos "estudos de avaliacgdo ambiental estratégica"
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muito ajudam a legitimagdo da excessiva valoragdo do solo e a
ocultacdo da questdo da captura das mais-valias, ao mesmo tempo que
cria um metadiscurso oficializado sobre uma suposta disciplina e
controlo do processo urbano e do territério em geral.

No processo de planeamento do territério questiona-se a realidade
existente, sem preconceitos, observando os graus de conformidade
entre a estrutura biofisica do territério e a vida das popula¢gdes com as
suas actividades socioeconémicas. O conforto, a produtividade, a
harmonia nas relagbes de vizinhanca, a beleza da imagem urbana e da
paisagem, a seguranga e a coesdo sociais sdo questOes centrais de
planeamento do territério.

E relevante a diferenca do modus operandi em urbanismo conforme se
estd perante unidades territoriais estabilizadas, onde prevalecem
politicas de salvaguarda e valorizacao, ou se, pelo contrario, se enfrenta
um desafio de transformacdo, tendo em vista reconfiguracbes
territoriais em resposta as dindmicas do processo de desenvolvimento.
O patrimdnio edificado existente deve ser, na medida do possivel,
aproveitado com as necessdrias adaptagdes a luz de critérios de
economia e de conservagao de valores econémicos e culturais que, com
sensibilidade e imaginagdao, podem ser aproveitados com vantagens
para a poupanga or¢camental e para o enriquecimento da memdria dos
sitios.

Dentro dos perimetros urbanos geralmente ocorrem diferenciacdes de
lugares, bairros, ou zonas mais ou menos contrastadas que n3o sdo
passiveis de se enquadrarem numa Unica parametrizacdo. Também por
esta razao, os PDM nao se prestam a parametrizacbes porque ndao sao
instrumento préprio para a andlise da estrutura urbana, o que compete
aos Planos de Urbanizacdo (PU). Ndo tem ldgica regular da mesma
forma, dentro da mesma mancha e com os mesmos parametros,
realidades urbanisticamente distintas, correndo o risco de, por exemplo,
submeter 3 mesma regra um lote de 300m’ com um edificio de 2 pisos
alinhado com a rua e outro lote com milhares de metros quadrados
ocupados com as naves de uma antiga industria abandonada, ambos
com idéntica localizagdo. Estes casos requerem analises e concepgdes
casuisticas, trabalho sobre as suas diferengas, atencdo aos detalhes,
sensibilidade de desenho e composi¢ao, o que nao é praticavel na escala
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do PDM. Acresce que, sem a informacdo detalhada prépria do PU,
fatalmente serdo tratadas como iguais situagcdes que sdo
estruturalmente diferentes e que requerem abordagens especificas,
singulares, com parametros porventura desiguais dentro de uma légica
de boas préticas urbanisticas.

O PDM ndo tem resolucdo para atender a esta casuistica, mas os
servicos administrativos com a sua inércia e o legislador influenciado
por um pragmatismo burocratico, sdo tentados a querer conferir ao
PDM a faculdade de vincular particulares e de assim poderem utiliza-lo
para a gestdo urbanistica corrente, prescindindo dos estudos e Planos
de Pormenor. O PDM passa assim a legitimar licenciamentos de
urbanizacoes e outras operacdes que sé deveriam encontrar suporte e
legitimidade em Planos de Urbanizagao e Planos de Pormenor.

A profundidade dos edificios é uma decisdo do foro da arquitectura com
base no programa que informa o projecto e deve haver margem de
liberdade para o arquitecto decidir a profundidade, mesmo quando ha
um plano com alinhamento e ordem arquitecténica de fachadas. N3o
compete ao PDM impor limites configuradores da construgao a margem
de uma fundamentacdo arquitectdnica, que sé pode ser apresentada no
contexto da concepcdo desenvolvida pelo arquitecto como autor do
projecto e da obra.

Vem a propdsito lembrar a exceléncia dos apartamentos de Corbusier
em Marselha, que tém uma profundidade de 30m. Estas
parametrizacbes ndo podem ser regras aprioristicas tomadas em
regulamentos juridico-administrativos, sendo apenas aceitdveis quando
resultam da métrica sobre concepg¢des urbanisticas e arquitectdnicas
acabadas.

Dentro da mesma unidade operativa de planeamento, a distribuicdao dos
indices de construgdo raramente é homogénea e a sua varia¢cdo decorre
de exigéncias programadticas e de critérios funcionais e estéticos. A
densidade da area de construgdo, o numero de fogos, a superficie de
implanta¢do sdo valores muito relativos a dimensdao da superficie da
unidade de intervencdo. A escala do PDM nado tem resolugdo para nele
se poderem fundamentar parametrizagdes urbanisticas e estabelecer
indices de construcdo, os quais s6 podem ser determinados perante um
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programa aplicado ao terreno com desenho urbano e composicao
arquitectdénica dos empreendimentos que de facto vao acontecer.

O exercicio de estudos de pormenor desenvolvido no gabinete de
revisdo do PDM de Montijo demonstra que para uma unidade de
intervengdo com 140ha ja seria excessivo o indice de construgdo 0,2,
guando o PDM em vigor permite o indice 0,8. Mesmo assim, para os
cenarios configurados com indice 0,2 foi necessdrio em algumas zonas
chegar a volumetrias de 10 pisos, quando o PDM sé permite, no
maximo, 6 pisos. Podemos assim constatar o grau de incoeréncia e de
risco das parametrizacdes em PDM, quando elaboradas a margem de
estudos de pormenor fundamentados em programas aferidos a
necessidades e possibilidades reais.

Entre o PDM e os PU e PP ndo se dispensa a figura do Plano Geral de
Urbanizag¢do (PGU) abrangendo a totalidade do aglomerado e o terreno
necessario para a sua expansao a médio prazo.

A qualidade urbana exprime-se na estética da arquitectura dos bairros e
na harmonia e no conforto da vida social que eles albergam e ndo se
alcanga nem controla através da aplicagdo de indices e de percentagens
de areas de cedéncia em urbanizagdes avulsas onde os espacos livres
geralmente se confinam a pequenos canteiros ajardinados, sem
alcangar a dimensdo correcta e funcional de um jardim publico e muito
menos de um parque urbano. O recurso a parametrizacdo quantitativa é
enganador. Cria uma ilusdo de ordem, de disciplina e de rigor quando,
na realidade, esta a fomentar e a encobrir mas praticas. Para que as
intervengdes urbanisticas se programem numa escala apropriada é
necessdrio que sejam enquadradas em “estudos urbanisticos de
pormenor”, com uma forte componente de desenho e de composicdo
urbana, sem um cardcter imperativo indiferente aos argumentos das
fases de projecto e de realizacdo das obras.

Se o PDM explicitar no seu regulamento indices urbanisticos impe-
rativos, eles serdao, quase fatalmente, desajustados as conveniéncias dos
programas dos empreendimentos e da gestdo urbanistica no momento
em que ha informacao para se poder parametrizar.

Em todo o caso, é necessaria uma fundamentacdo urbanistica para
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apreciar e validar os parametros do desenvolvimento urbano, a qual
deve ser apoiada em estudos urbanisticos que respondam a programas
onde estejam consideradas de forma transparente e participada as
necessidades e pretensdes das populagbes, incluindo as dos agentes
econdémicos.

A solugdo passaria por abandonar a parametrizacdo imperativa em sede
de PDM e utilizd-la, quando muito, de forma indicativa e supletiva,
remetendo a sua determinacgdo efectiva para a fase de apreciacdo dos
projectos e com o apoio de estudos urbanisticos e Planos de Pormenor,
elaborados no ambito do Municipio, sem estarem subjugados as
opinides de funcionarios da Administracdo Central com o poder dos
seus “pareceres técnicos vinculativos”. Isto ndo invalida a abertura do
processo a ideias, pretensdes, criticas, sugestdes, comentdrios, mas ndo
ao dictat de poderes burocratico-administrativos. A veeméncia deste
aviso deve-se a dimensdo e gravidade deste problema em Portugal.

Esta questdo ficaria em boa parte resolvida com uma politica de solos
gue desse procedimento a formagdo, parametrizagdo e distribui¢cdo de
mais-valias simples, de modo a ndo estimular o interesse em densificar
as cargas de construgdo e o numero de fogos, recorrendo
sistematicamente a tipologias de habita¢do colectiva deslocadas, com a
Unica finalidade de alavancar o valor do solo, com elevados custos para
a comunidade, riscos para o sistema financeiro e desconforto para as
familias e empresas, enquanto utilizadores finais.

O urbanismo deve trabalhar sobre as diferengas. Perante um

loteamento industrial, a gestdo urbanistica deve tratar de modo

diferente as seguintes situacdes:

a) Simples operacdo de loteamento industrial que visa colocar no
mercado apenas lotes de terreno infra-estruturado;

b) Operacdo de loteamento industrial, incluindo construcdo de naves
para vender lotes ja com edificac¢do;

c) Licenciamento de construgdo requerida por uma empresa que é
detentora do lote e onde pretende instalar-se para laborar;

d) Licenciamento de ampliagdo de instalagbes de uma empresa que
se encontra instalada e a laborar num lote industrial, com naves
industriais construidas e ocupadas com uma utilizacdo industrial
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activa. Se o lote tiver folga e condi¢des funcionais para a
ampliacdo das instalagdes da empresa, ndo hd razdo para impedir
a expansdao necessdria ao crescimento e desenvolvimento da
empresa. A rigidez dos loteamentos e os impedimentos regu-
lamentares urbanisticamente absurdos, mas juridicamente e
administrativamente instalados e omnipresentes, sdo um obstaculo
sério a competitividade econémica do pais.

Actualmente, a lei jurisdicionaliza o que devia ser criatividade
urbanistica e arquitectdnica. Nao se justifica o condicionamento geral e
abstracto dos direitos de construcdo a margem das circunstancias da
utilizacdo real dos prédios e das actividades que os ocupam. Esta
indiferenca do planeamento a realidade socioterritorial traduz uma
insensibilidade que fomenta a conflitualidade urbanistica que atinge
dimensdes alarmantes.

N3do ha razdo para o PDM parametrizar e restringir de forma
generalizada as dreas de construcdo de uma moradia, limitando-a, por
exemplo, a 100m?, (por maioria de razdo é absurda esta parametrizacdo
em sede de planos regionais, como acontece) como se houvesse alguma
virtude nesta restricdo apertada, tendo como subentendido que uma
casa com areas generosas encerra em si algo de urbanisticamente mau.
Os planos proibicionistas, como os que tém vigorado em Portugal,
cultivam este preconceito nos seus regulamentos. A partir do momento
em que se viabiliza a constru¢do de uma moradia numa quinta fora do
perimetro urbano, ou num lote generoso em meio urbano, o
importante é que a moradia seja arquitectonicamente bela, confortavel
e corresponda funcionalmente ao programa de quem a vai habitar,
sendo absurdo e até perverso impor, como virtude urbanistica, que ela
n3o tenha mais que 100m? a revelia do senso arquitectdnico.

A gestdo urbanistica é um exercicio que requer erudicdo, apurada
cultura interdisciplinar, ética humanistica, capacidade de didlogo e
sensibilidade estética, o que transcende a questdo dos parametros
numéricos, nomeadamente no que concerne aos indices de construgao,
numero de fogos e outras quantificagdes espurias, reduzindo a
utilizagdo pratica dos planos a pouco mais do que isso.
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O PDM deve distinguir e tratar de forma comparada as caréncias e
eventuais disfungdes a corrigir dentro do tecido urbano existente e as
estratégias de crescimento que envolvam a expansao dos aglomerados
urbanos. Os espacos para expansdes periféricas, enquadrados no
conceito de espacos urbanizaveis dos PDM de primeira geracdo, ndo
deviam estar integrados nos perimetros urbanos.

Em termos analiticos é importante considerar:

A) A demarcacdo e caracterizacdo do espago urbano constituido e
estabilizado e, dentro deste, o que esta a ser utilizado e o que esta
devoluto. Nos hiatos do tecido urbano podem existir prédios rusticos
expectantes ou nao.

B) A demarcacdo do espaco urbano constituido e ndo acabado na infra-
estruturacdo e edificacao:

* Vazios N Terrenos situados dentro do perimetro
. Lot,es por edificar urbano e sem aproveitamento ou com
= Ruinas

- utilizagdes disfuncionais.
= Utiliza¢Oes deslocadas

Antes de se investir em novas expansdes urbanas dever-se-iam avaliar
os excedentes de espaco urbanizado e edificado e ponderar a forma de
os resolver assegurando o seu aproveitamento e rentabilizagdo.

E um desafio urbanistico e politico conseguir-se que, por um lado, sejam
satisfeitas as necessidades infra-estruturais, de equipamentos e de
servicos, sentidas no aglomerado existente e, por outro lado, adoptar
estratégias de desenvolvimento que sé recorram a expansdo urbana
guando esta é absolutamente necessaria depois de esgotadas as frentes
ja infra-estruturadas e equipadas. Esta equacdo de equilibrio ndo é
linear, competindo ao bom senso e as boas praticas urbanisticas avaliar,
sempre a escala local, quando se justifica a expansdo ou quando vale a
pena recorrer ao aproveitamento de espagos ja urbanizados e ndo
aproveitados. A disponibilizagdo destas frentes urbanas incompletas ou
degradadas desafiam a imagina¢do dos urbanistas, a iniciativa dos
promotores e também os programas do poder politico.

O PDM ndo reune condi¢cdes para poder fazer uma programacgao
sustentdvel para os espagos de expansdo a margem da presenca, da
vontade e da viabilidade comprovada do promotor/investidor, seja ele
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publico ou privado. A programacdo requer uma confrontacdo com
procuras reais, interessadas e comprometidas por contratagdo, de
modo a que o produto tenha correspondéncia com as suas necessidades
e capacidades e que a realizacdo fique garantida, evitando tratar com
falsos investidores que apenas visam a valorizagao especulativa do solo.

A programacdao urbana desdobra-se em multiplas utilizagdes dos
espacos para actividades diversificadas e para segmentos
socioecondmicos variados. A prépria composicdo urbana requer
liberdade de expressdo estética que ndo se compadece com as
uniformizagdes pobres induzidas, e mesmo impostas, pelos PDM de
primeira geracdo. Chegariamos assim a conclusdo de que o PDM néo é
suficiente como instrumento de gestao urbanistica.

O PDM agrega e concentra a construcao em praticamente 5 vectores:
habitacdo, comércio/servicos, equipamentos, industria e turismo. E
pratica corrente ndo contar com a area de construcdo dos
equipamentos publicos para o indice de construcdo, o que é também
revelador da indole desta parametrizagdo focada numa relagdo perversa
com o negdcio das urbanizagdes. A construgdo a afectar a
equipamentos publicos localizados em areas de cedéncia ao Municipio
pode ter peso significativo e ndao pode ser desconsiderada na
composi¢do urbana. A interpretacdo dos regulamentos dos planos
alimenta um jogo administrativo entre regras e excepg¢oes decididas em
teatros de arbitrariedade, em procedimentos sem transparéncia porque
sdo indiferentes a argumentacao.

N3o é saudavel o desenvolvimento de empreendimentos turisticos sem
se assumir que estes podem, naturalmente, ser utilizados como 2.2 ou
1.2 habitacdo, constituindo-se assim como loteamentos urbanos
configurados em tipologias turisticas, com todas as implicagGes sociais
que isso acarreta, para os residentes, para a gestdo turistica do
empreendimento e também para os servigos municipais. A expansao do
turismo merece uma cuidada estratégia nas suas relagdes com o
sistema urbano, evitando a dispersao de loteamentos urbanos que dao
origem a novos nucleos urbanos e que, como tais, irdo fazer parte
interativa da rede urbana, a qual, convém ndo esquecer, é o principal
suporte da oferta turistica.
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138. A habitagcdo colectiva, que supostamente deveria ser mais econdmica

139.

140

gue a unifamiliar, na realidade tende a ser mais cara devido aos custos
do condominio, onde pesa sobremaneira a manutencao dos elevadores
e outros encargos que ndo ocorrem na habitacdo unifamiliar ou em
tipologias de habitacdo colectiva de muito baixa densidade, sem
elevadores.

As solugdes construtivas da engenharia e da arquitectura devem
também procurar ser mais econdmicas, mesmo que ndo sejam tdo
duraveis, nem t3o eficientes em termos de isolamento térmico,
estabelecendo uma relagdo légica e sensata na relacdo custo-beneficio.

A aplicacdo de indices supletivos majorantes, remetendo para Planos de
Pormenor a possibilidade, entregue a competéncia da Camara
Municipal, de alterar parametros, atendendo aos argumentos
apresentados com o programa do empreendimento, apresenta a
partida algum desconforto, em boa parte devido a ma memédria da
dificuldade de elaborar os Planos de Pormenor. Contudo, afigura-se
incontorndvel a necessidade de complementar o PDM e alicergar o
planeamento urbanistico do concelho em PGU e PP, sob pena de ndo
haver qualquer base para sustentar a informacdo das decisGes de

gestdo urbanistica e a qualidade dos seus resultados visiveis no terreno.

CLASSIFICACAO DO Uso DO SoLo

141. A classificagdo do solo, observando a disciplina dos seus usos e

utilizacbes, ndo é um processo comparavel ao da taxonomia classica
usada nas ciéncias naturais. A classificacdo 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
confusGes da taxonomia. O mesmo ndo acontece no processo de
classificacdo dos usos do solo, porquanto os critérios e as decisGes que
informam uma taxonomia decorrem de leituras intersubjectivas, onde
se misturam dados cientificos com interesses econdmicos,
idiossincrasias, vontades e poderes politicos e, muito em particular,
rotinas administrativas e perspectivas corporativas.
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142. A classificacdo do solo é um processo que transforma a realidade
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territorial. As ideias que estruturam a classificagdao, com as suas virtudes
e defeitos, irdo fatalmente reflectir-se nas relagdes da sociedade com o
territorio.

No processo de planeamento é fundamental distinguir e separar os
procedimentos da classificacdo analitica dos que assistem a classificacdo
proposta no plano. Na analise prevalece a observagdo quase obijetiva,
monografica, que interpreta a realidade territorial descrevendo as suas
diversas componentes biofisicas e sociais. Salvaguardando o facto de
ndo haver analises absolutamente isentas, podemos reconhecer que o
trabalho analitico pode ser conduzido com um elevado grau de
objectividade, principalmente na caracterizacdo da realidade fisica, mas
também da socioterritorial na sua verdade factual onde a interpretacao
é mais permedvel a leituras subjetivas. A classificacdo em sede de plano
decorre de uma decisdo politica tomada por quem tem o poder de o
fazer.

A classificagdo preditiva ou propositiva que configura a proposta e a
decisdo de conservagao ou alteragdo de usos do solo é um acto que se
desenrola no dominio das competéncias politicas do Estado e dos
Municipios, da vontade do proprietario ou do simples ocupante e
utilizador do espaco territorial. E por isso que o urbanista tem que
separar e salvaguardar a esfera das suas propostas técnicas de autor das
gue ja obedecem a orientacGes e instrugdes provenientes do poder
politico. Esta separacdo é saudavel e conveniente para ambas as partes
no respeito por principios deontolégicos enriquecedores da democracia
e da divisdo de competéncias.

A decisdo politica, no seu interesse, deve cuidar de se alicercar num
conhecimento profundo do territério e dar particular atencdo aos
multiplos interesses, valores, riscos e projectos em presenca. A
informacdo analitica e a forma como ela se estrutura e apresenta tende,
frequentemente, a querer impor-se com legitimidade cientifica e a
partir dai poder condicionar ou mesmo determinar a classificacdo dos
usos e utilizagdes do solo a adoptar no plano, reduzindo ou mesmo
apagando o espago da decisdo politica. Esta tecnocracia marca todo o
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processo de planeamento em Portugal, principalmente desde 1965.

Ha, portanto, que esclarecer e repor a demarcacdo do dominio das
competéncias técnicas e administrativas de modo a que estas ndo
interfiram, nem desafiem as esferas da decisdo politica e dos seus
poderes deliberativos e executivos.

Deve haver sé um plano onde se faz a classificacdo e afectacdo de usos
do solo e, a luz da teoria do urbanismo, esse plano deve ser o PDM. No
entanto, os conteidos do PDM n3do devem confundir e diminuir o
espaco dos Planos Gerais de Urbanizagdo e dos Planos de Pormenor.
Um dos erros graves dos PDM de primeira geracao é seguramente o de
legitimar urbanizacGes avulsas sem enquadramento num correcto
desenho urbano, sé possivel a partir de Planos de Pormenor.

O conceito de afectacdo 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 classificagdo do solo é um processo politético, recorrente e nao

dicotdmico. Numa primeira andlise é preciso proceder a uma

demarcacdo dos espacos, aplicando os conceitos de meio urbano e de

meio rustico onde se atende ao estatuto da propriedade observando a

sua localizagdo relativa no sistema socioterritorial:

e “Meio Urbano”: Abrange todo o territdrio no interior do poligono
gue demarca e contém o aglomerado urbano. Note-se que dentro do
perimetro urbano, para além dos espagos urbanos propriamente
ditos e formalmente constituidos, como prédios ou como dominio
publico urbano, podem existir prédios rusticos, assumidos como tais,
na composicao do sistema urbano ou expectantes, aguardando o
momento da sua urbanizacao.

e “Meio Rustico”: Também no meio rustico, onde dominam os prédios
de uso agricola e silvestre, existem ou podem existir prédios
urbanos, geralmente isolados, com o direito de construcdo
constituido, mas sem suporte em redes de infra-estruturas urbanas e
sem articulagdo directa com o aglomerado urbano e, portanto,
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desinseridos de qualquer tecido urbano. A rusticidade ndao tem
correspondéncia com o uso do solo nem com as utilizagdes que nele
se instalam, consistindo numa demarcagao primdria do territdrio
relativamente aos aglomerados urbanos.

e Os “espagos problemdticos” derrelictos ou de construcdao dispersa
sdo aqueles onde nado é possivel demarcar um perimetro urbano de
um aglomerado com uma tessitura estruturada e onde também nao
é ja possivel demarcar sustentadamente unidades territoriais de uso
silvestre ou de uso agricola.

150. Esta divisdo primadria do territério em meio urbano e meio rustico diz

151.

respeito a necessidade de demarcacdo e controlo dos perimetros
urbanos dos aglomerados relativamente ao espaco silvestre e agricola.
A organizacdo sistematica das redes de infra-estruturas em meio urbano
obriga a uma identificacdo qualitativa dos espacos por elas servidos,
observando os direitos de construcdo e de utilidade efectivamente
configurados. O conceito do meio urbano e de meio rustico articula-se
de modo recorrente com a taxonomia usada em direito fiscal, sendo
que, em qualquer dos dois meios referidos, podem ocorrer prédios
rusticos, prédios urbanos e prédios mistos.

Outra taxonomia distinta é 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:

e O urbano (dominante);

e O uso florestal e o uso agricola, estando aqui como usos
subordinados, todos eles agregados na mesma classe de uso do solo
urbano.

O conceito de perimetro urbano é distinto do conceito de unidade

territorial afecta a uma categoria de uso do solo.

O “Decreto Regulamentar da Classificagdo e Reclassificagdo dos Usos do
Solo” (DR n.2 11 /2009 de 29 de Maio) propde a reclassificagdo dos
terrenos urbanizaveis que ao fim de 5 anos ndo o tenham sido, voltando
ao seu estatuto de “solo rural”, com a justificacdo de contrariar
interesses especulativos, forcando assim os proprietarios dos terrenos
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rusticos urbanizaveis a promover a urbaniza¢do no prazo que lhes é
facultado. A realidade é mais complexa e em muitos casos acontece que
a valorizacdo do terreno ja foi realizada com recurso ao crédito
hipotecdrio ou em operagbes de venda de lotes. A reclassificacdo
enunciada no referido Decreto Regulamentar ignora a perversidade do
procedimento instituido para as urbanizagbes de iniciativa particular,
ndo toma consciéncia do problema dos activos imobilidarios nem
pondera os seus efeitos no sistema financeiro e na economia em geral.

Despreza também os interesses e os poderes chamados a aplicacdo

desta reclassificacdo e o potencial de contencioso que tal processo

encerra. A medida peca por simplismo e ingenuidade, sendo vejamos:

a) SO a elaboragdo de Plano de Pormenor para a unidade de execucgdo
na tradicdo do sistema pode demorar mais de 5 anos;

b) Dentro da unidade de execugdo havera proprietdrios interessados
em urbanizar, estando apenas dependentes de haver condi¢bes
legais e administrativas para o licenciamento, outros que nao
guerem entrar no negdécio da urbanizacdio e que de forma
cooperante disponibilizam os seus terrenos para o desenvolvimento
dos empreendimentos dentro da unidade operativa, contra a
expropriacdo dos seus prédios pelo valor que em sede de
expropriagdo vier a ser determinado;

c) Pode ainda acontecer que tenham sido efectuadas operac¢ées de
loteamento, vendidos os lotes em parte ou na totalidade e as
infra-estruturas estejam por fazer e, neste caso, o castigo da
reclassificagdo de urbano para rustico penaliza os proprietarios
dos lotes, premiando o loteador infractor. Vé-se por esta
argumentacdo que a questdo da reclassificacdo dos usos ndo é
uma matéria tdo simples e indcua como o diploma supde. Ha
ainda a referir a questdo dos prédios que foram avaliados e
hipotecados por valores de caugdo determinados pelos indices
maximos e precos mais optimistas, decorrentes do PDM e de outros
planos e de pareceres e informagdes prévias de conforto.

152. E pertinente levantarmos a seguinte questao:

e Nos casos das urbanizagdes em que a maioria dos lotes e a propriedade
dos mesmos esta devidamente constituida no registo predial e nas
financas (ja ndo existe prédio rustico), e em que o promotor da
urbanizagdo se afastou, desapareceu, deixando na Camara Municipal
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uma garantia bancaria sempre insuficiente, neste cenario o que significa
a reclassificagdo do solo a luz da justica, do direito e do procedimento
administrativo? Quais as suas consequéncias para os proprietdrios que,
de boa-fé, compraram lotes acreditando no sistema juridico que
permite a Camara Municipal delegar competéncias de urbanizagdo em
promotores particulares?

153. A urbanizagdo como competéncia iminente publica deve, na sua esséncia,

154

155.

responsabilizar e obrigar o Municipio. Qualquer promotor de urbaniza¢do
actua com base numa delegacdo de competéncias municipais que lhe
comete a faculdade de construir redes de infra-estruturas publicas e dividir a
propriedade rustica em lotes urbanos ao abrigo de um alvard e de uma
caucdo, que na lei anterior (D.L. n.2 555/99) deveria assegurar capacidade
financeira do Municipio para a qualquer momento chamar a si a
responsabilidade da urbanizacdo, comprometendo-se assim a respeitar a
confianca e os direitos daqueles que compraram lotes dentro de um
processo legalmente enquadrado.

As alteragbes legislativas sobre os loteamentos urbanos de iniciativa
particular, a partir de 1991, vao no sentido de quase isentar o Municipio
e o Estado de responsabilidades neste processo, fragilizando, para além
do admissivel, o interesse publico em geral e os direitos dos
proprietdrios que de boa-fé compraram lotes nas urbanizacGes
licenciadas. A possibilidade que vem sendo progressivamente conferida
aos proprietarios dos lotes para executarem as obras de urbanizacdo
traduz-se numa grande responsabilidade para os adquirentes dos lotes,
com a agravante de ndo terem instrumentos de financiamento
bastantes e disponiveis em tempo oportuno.

Estas notas ndao pretendem ser mais do que uma muito breve
observa¢do demonstrativa da complexidade da reclassificacdo do solo e,
em particular, das urbanizagdes inacabadas ou mesmo abandonadas
pelo promotor. A equagdo do problema ndo transparece na forma
simplista como tem sido tratada a reclassificagdo do solo urbano em
solo rustico. A evolugao dos instrumentos de planeamento urbanistico,
para acudir a estes problemas, obriga ao conhecimento da realidade
factual, com sensibilidade para a dimensdo financeira e humana dos
conflitos administrativos e compreensao politica dos entraves que estas
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situagOes causam ao desenvolvimento e bem-estar do pais. Regularizar
o estatuto da propriedade dependente de licenciamentos de
urbanizagdo, de construcdo e de utilizacdo impdem-se como uma
prioridade estratégica para o desenvolvimento e para uma conveniente
e desejada harmonia social.

Como actuar nos casos em que o urbanizador levantou o alvar3d, registou os
lotes na Conservatdria e nas Finangas, vendeu-os a terceiros sem acabar ou
mesmo sem iniciar as obras de urbanizagdo e abandonou o processo
deixando para trds apenas uma garantia bancaria, geralmente
subestimada, que remete para um confronto entre o Municipio e a
entidade bancdria que a prestou. Entretanto os compradores dos lotes
licenciaram e avangaram com a construcdo de moradias e de prédios sem
terem suporte nas infra-estruturas bdsicas. Esta situacdo ndo é rara e
constitui um problema para o qual os Municipios ndo tém instrumentos
juridicos e administrativos a altura para actuar.

Muitos promotores de urbanizacdes cumpridores, que tém as
infra-estruturas prontas para serem recebidas pelo Municipio de
acordo com os projectos aprovados e licenciados encontram
frequentemente dificuldades em proceder a entrega das infra-estru-
turas quando, por exemplo, as leis ou regulamentos entretanto se
alteraram, criando duvidas e confusdes interpretativas. Estas situacdes
criam atritos e dificuldades com os servicos municipais, embaracam a
administragdo urbanistica e a propria intervengao politica quantas vezes
confrontada com o labirinto juridico e administrativo destes con-
tenciosos e com uma realidade urbanistica disfuncional. Também por
esta razdo deveria o Municipio ter o exclusivo da urbanizacdo e da
execucdo de infra-estruturas publicas, resolvendo-se sempre no seio da
Administragdo Publica os processos de urbanizacdo, nomeadamente nos
casos em que a legislagdo tenha sido alterada.

A classificacdo dos usos do solo no Plano Director Municipal é uma
decisdo politica plasmada em documentos juridicos e administrativos
gue tém repercussdo sobre os valores do solo e, consequentemente,
sobre os direitos da propriedade. Nesse sentido, é importante distinguir
0 que sdo os estudos e as informagdes de caracter técnico relativas a
andlise e caracterizacdo do territério, dos conteldos das plantas de
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ordenamento que demarcam e configuram os usos do solo com as suas
condicionantes e limitagGes, assim como as alteracbes de uso e
desenvolvimento permitidos ou impostos. O acto de classificagdo de uso
do solo tem implica¢des directas com as prorrogativas da propriedade
dos prédios em causa, o que ndao pode ser escamoteado no acto de
classificar os usos do solo.

Os planos territoriais devem atender a categoria de uso do solo aplicada
a unidade territorial significante e, numa légica de recorréncia,
estruturar as utilizagdes e as actividades dentro de cada uso do solo. O
Unico uso que tradicionalmente tem um regime estruturado é o uso
florestal, com base no regime florestal estabelecido a partir da
respectiva legislacdo que remonta a 1900.

A classificagdo do solo como “rural” merece-nos uma discordancia de
fundo. O que se pretende aqui designar é o meio rustico, na medida em
que este estatuto deve ser aplicado ao territdrio que corresponde ao
negativo dos perimetros urbanos. A demarcacdo de espacos rurais seria
outra coisa, que tem a ver com os territdrios trabalhados e adaptados
pela civilizagao rural, que englobam nao sé espacos agro-florestais mas
também aldeias e, portanto, espagos urbanos, industrias rurais, enfim, a
expressao territorial da ruralidade como cultura, como sistema
econdmico e como civilizagao.

O controlo dos usos do solo faz-se a partir da disciplina dos perimetros
urbanos e da estrutura do povoamento em geral, procurando evitar a
construcdo dispersa e a desoptimizacdo das redes de infra-estruturas. A
proteccdo do meio rustico e a salvaguarda dos solos para os usos agro-
florestais é garantida por uma gestdo fundidria criteriosa e
regulamentacdo do mercado imobiliario, satisfazendo de uma forma
equilibrada as necessidades de solo urbanizado e de espaco edificado
em meio urbano a preco justo. E uma perversdo a criacdo de
instrumentos de controlo para a “protec¢Go do solo como recurso
natural escasso”, demarcando espagos fragmentados em meio rustico e
assim legitimando urbaniza¢Ges e construgdes no negativo desses
retalhos, violando o principio da demarcagdo e contencdo dos
perimetros urbanos.

Esta questdo é particularmente pertinente porque da suporte a falha
estrutural dos PDM de primeira geragao, quando nos seus regulamentos
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relativos aos espacos agricolas e silvestres dispGe que tais espacos,
sempre que ndo estdo condicionados por uma restricdo da utilidade
publica, do tipo REN ou RAN, ficam abertos para as grandes superficies,
para aldeamentos turisticos, industriais, logistica e também disponiveis
para a construcdo dispersa em parcelas com uma dimensdo minima que
o regulamento estabelece e que chega a ser inferior a 2ha.

A teoria do urbanismo necessita urgentemente de desenvolvimentos no
gue concerne a analise de inventario e critica dos processos e critérios
classificativos utilizados nos planos territoriais, densificando os
conceitos e os métodos de andlise em matéria de taxonomia aplicada a
classificacdo dos usos e utilizacdes do solo. O meio rustico integra
prédios rusticos, prédios urbanos e prédios mistos com utilizacGes
diversas. O mesmo acontece no meio urbano, por isso é que a
classificagdo do solo é recorrente. Quanto aos multiplos elementos do
sistema urbano implantados em meio rustico, tais como aldeamentos
turisticos, industriais, diversos equipamentos como ETAR, estacdes de
tratamento de residuos sélidos, etc., ndo constituem por si um uso do
solo, sdo elementos do sistema urbano implantados em unidades
territoriais da categoria de uso agricola ou florestal.

O ordenamento agrario requer que o critério de classificacdo dé
particular énfase a exploragdo agricola, considerando a sua estrutura
fundiaria e sustentabilidade econédmica. Os PDM enfrentam o desafio de
contribuir para a estruturacdo agraria, atendendo as questdes do
parcelamento e da interdependéncia entre as parcelas que integram a
exploragao agricola.

O estatuto dos parques naturais e das areas classificadas em geral tem
efeitos sobre os direitos reais da propriedade imobilidria que o
planeamento ndo pode continuar a escamotear, gerando conflitos e
pondo em causa os proprios valores que merecem ser protegidos.
Também neste dominio o acto classificativo e a sua clarividéncia sdo
fundamentais para assegurar um bom e eficiente ordenamento do
territério, interessando os proprietarios na conserva¢do dos valores
naturais.

Na classificagdo do solo urbano ha que considerar a demarcagdo do
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perimetro urbano, dentro do qual nem todo o solo esta
necessariamente afectado ao uso urbano. Dentro de um perimetro
urbano podem coexistir unidades territoriais afectas a categoria de uso
florestal e prédios de utilizagdo agricola. Ndo sera normal a
permanéncia de unidades territoriais de uso agricola dentro de um
perimetro urbano mas, teoricamente, ndo é uma impossibilidade. O uso
florestal e o uso agricola dentro de um perimetro urbano, ou sao valores
gue qualificam o sistema urbano e sdao salvaguardados por essa razao,
ou sdo enclaves expectantes. Assim, por maioria de razdo, dentro de um
perimetro urbano nem todos os prédios sdo necessariamente de uso e
utilizacbes urbanas. Numa perspectiva registral também podem
coexistir dentro dos perimetros urbanos prédios urbanos, prédios
rusticos e prédios mistos expectantes ou estabilizados como tais.

A reclassificacdo do uso do solo e dos prédios de rusticos para urbanos,
para ser transparente, obriga a uma procedimentalizacdo de toda a
operacdo, de modo a parametrizar e distribuir as mais-valias simples. A
falta desta procedimentalizacdo estd na base de um dos maiores
problemas do planeamento do territério e da opacidade do mercado
fundiario.

No processo de revisdao dos PDM que estd em curso, como é que se
demarca e se disciplina a questao dos espagos urbanizdveis existentes e
como é que se procedimentaliza a criagdo de novos espagos
urbanizadveis? Como é que se atende ao valor do solo rustico e ao
incremento de valor decorrente da sua classificagdo como espacos
urbanizaveis ou disponiveis para a urbanizacdo?

Os activos imobilidrios envolvidos em empreendimentos problematicos
justificam um programa estratégico de sustentabilidade econdmica e
financeira em articulagdo com os instrumentos de planeamento do
territério. Esta questdo convoca a revisdo do conceito de “areas
urbanizadveis” e da urbanizacdo programada, reconhecendo pragma-
ticamente a necessidade de um processo de transicdo. O desafio
transcende a esfera estritamente financeira do problema e as solu¢des
dependem substancialmente de cendrios urbanisticos criativos que
assegurem a sustentac¢do do valor dos activos em causa.

167. Dentro dos perimetros urbanos ha outros desdobramentos, em
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recorréncia, que demarcam unidades de bairro e zonas onde pode
haver utilizagdes dominantes (industrial, desportiva, habitacional). A
utilizacdo dominante é um conceito pouco utilizado e que pode
conduzir ao racionalismo do “zoning” que surgiu formalmente no
urbanismo no inicio do século XX. No meio rustico ndo faz sentido o
conceito de utilizagdo dominante. A utilizacdo é um termo muito
consolidado no urbanismo e tem correspondéncia com as “licencas de
utilizagao”.

CLASSIFICACAO POLITETICA (CLASSIFICACAO FEITA ATRAVES DE DIVERSAS CARTAS)

168. A classificacdo politética apoia-se e desdobra-se num conjunto de cartas
tematicas, em que cada uma delas identifica caracteristicas especificas
de unidades territoriais. Esta multiplicidade de factores analiticos
justifica cuidados para que a andlise ndo se perca em aspectos
secundarios e mesmo desviantes dos seus objectivos.

7

169. Numa primeira diferenciacdio é importante distinguir os prédios
localizados em meio urbano que corresponde ao interior dos perimetros
urbanos, daqueles que estdo localizados em meio rustico, que
corresponde ao negativo dos perimetros urbanos.

170. Numa andlise de caracter essencialmente cadastral, observando o
estatuto juridico da propriedade e dos seus direitos constituidos,
identificam-se as parcelas urbanas cujos direitos de construcdo estdo
claramente explicitados na caderneta predial e as parcelas rusticas que,
em principio, ndo incorporam edificacGes. Note-se que existe a figura
dos prédios mistos onde, dentro da mesma unidade cadastral, a do
prédio indivisivel, coexistem um ou mais artigos urbanos conjuntamente
com artigos rusticos, todos integrados num Unico prédio.

1.9 Diferenciagdo

Numa primeira diferenciacdo territorial, a um nivel de maxima agregacao,
contempla-se a demarcac¢do do meio urbano (perimetros urbanos) e do meio
rustico, sendo este o negativo dos perimetros urbanos.

Prédios rusticos
Meio Rustico Prédios Mistos | Artigos Urbanos
Artigos Rusticos

Prédios Urbanos em meio Rustico
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Prédios urbanos (Parcelas ou Lotes)
Meio urbano
Prédios rusticos ou mistos dentro dos perimetros urbanos

2.2 Diferenciagdo — Categorias de Uso do Solo atribuidas a Unidades
Territoriais

Numa operag¢do de recorréncia, procede-se a demarcag¢do de unidades
territoriais observando em cada uma delas a ocorréncia de um dos trés
usos do solo que séo o uso silvestre, o uso agricola e o uso urbano.

> Carta interpretativa dos usos do solo segundo o método de analise
multicritério para a demarcacdo de “unidades territoriais” afectas a
“categorias de uso do solo”

= Uso Silvestre Dimensao das parcelas
Relevo e Coberto Vegetal

= Uso Agricola — Compartimentagdo; parcelamento; estrutura das
exploragdes

Estrutura do tecido urbano

* Uso Urbano Bairros
Zonamento
= Uso Indeterminado, eventualmente problematico — quando uma

unidade territorial ndo se enquadra em nenhum dos trés usos do solo
acima referidos devido a dispersdao da construgdo, a divisdo da
propriedade, a perda de escala, de definicdo e de sustentagao dos usos,
é muito provavel que a situagdo seja problematica.

3.9 Diferenciagédo
Identificagdo por avaliagdo combinatdria de agregados de unidades

territoriais afectas a categorias de uso do solo — cada agregado afirma-se
pela densidade das interdependéncias internas e constitui-se como uma
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classe de uso do solo que assume a designacdo da categoria de uso
dominante.

4.2 Diferenciagéo

Dentro de qualquer categoria de uso do solo e, por maioria de razdo, no
interior da classe podem ocorrer as utilizagGes que sustentam as actividades
econdmicas ou simples fungdes. A utilizacdo é um desdobramento
recorrente dentro do uso do solo. Nada impede que numa categoria de uso
seja normal a ocorréncia de utilizagcdes estranhas a esséncia das atividades
qgue lhe estdo diretamente associadas. Num espaco da categoria de uso
silvestre podem existir utilizagdes turisticas, industriais ou comerciais, na
condicdo de serem singularidades compativeis com o uso do solo que
estrutura a unidade territorial em causa e atendendo também ao uso
dominante ao nivel da classe.

O aglomerado urbano de Canha tem um perimetro normal e demarca-se claramente
das duas unidades territoriais de uso agricola uma ao longo do vale da Ribeira de
Canha com os seus arrozais e outra com campos de cultivo de pequenas exploragdes
algumas delas com habitagdo. Identifica-se também parte das unidades territoriais
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de uso florestal. Neste contexto, a vila de Canha, sendo da categoria de uso urbano,
insere-se na classe de uso agro-florestal na medida em que sdo estes, o agricola e o
florestal, os usos dominantes.

A cidade do Montijo tem um centro urbano estruturado e com uma imagem
arquitectdnica expressiva e aprazivel. Na envolvente da zona central ha um ndmero
significativo de parcelas de industrias desactivadas que aguardam a renovagdo
urbana eventualmente com reconversdo da utilizagdo. Na periferia ha situagdes de
habitacdo dispersa e de expectancia sobre solos rdsticos com uma excepcional
localizagdo na rede da drea metropolitana de Lisboa. Todo o territério Oeste do
concelho esta na classe de uso urbano, ndo obstante ter unidades territoriais que
devem ser mantidas na categoria de uso agricola.

171. No processo de classificacdo distinguem-se duas fases sequenciais. A
primeira corresponde a classificacdo analitica que é uma operacdo
iminentemente técnica de observacdo, caracterizagdo e inventario, com
base em informacdo objectiva trabalhada pelo conhecimento cientifico
e pela constatacao e identificacdo de situacGes socioterritoriais de facto.
A segunda corresponde a classificacdo que se propde em sede de plano
e que decide sobre os usos e utilizacdes a manter ou a alterar e sobre os
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conteldos que envolvem op¢des de caracter discricionario a tomar na
esfera do poder politico. Portanto, a decisdo sobre a altera¢do do uso
do solo processa-se sempre na esfera das competéncias do poder
politico.

A classificacdo do solo tem efeitos muito diferenciados conforme o nivel
de planeamento, a figura de plano, a entidade responsavel pela sua
elaboracgdo e coordenacdo e, no contexto do mesmo plano, cada parcela
do territério dentro da mesma classe de uso do solo tem prorrogativas
especificas. Para sermos mais concretos atendamos, por exemplo, ao
facto de a classificacdo do espaco em uso florestal, no caso em que este
fique afecto ao regime florestal, ter implicacbes sobre o regime da
propriedade e sobre a efectivacdo do uso do solo, completamente
diferente da classificacdo dentro do mesmo plano dos espacos de uso
agricola e mesmo dos espacos disponiveis para a expansdo dos
aglomerados urbanos. Observa-se aqui o cardcter imperativo do uso
florestal em contraste com o caracter indicativo e facultativo do uso
agricola e a circunstancia de os PDM, supostamente, ndo criarem
direitos de urbaniza¢do nem de construgao na esfera privada, o que sé
acontece com os Planos de Pormenor. Cada uso tem légicas singulares
gue se apresentam diferentemente ao nivel da classe e da categoria de
uso do solo e as suas relages com os outros usos sé podem ser
efectivamente equacionadas no quadro real dos sitios e das unidades
territoriais concretas. O objectivo ultimo do acto classificativo é a
estabilizacdo fisica e estrutural do territdrio e a sua sustentacdo social e
econdmica em sintonia com as necessidades do desenvolvimento
focado no bem-estar das populagdes residentes.

O territério deve ser interpretado e ordenado segundo uma
composicao, em mosaico, de unidades territoriais, cujos usos do solo se
distribuem e agregam observando relagdes de correspondéncia e
harmonia entre os usos e os interesses, deveres e direitos associados ao
sentido util e as fungBes sociais da propriedade, seja ela publica ou
privada. O ordenamento do territdrio deve ter sempre uma ldgica que
seja economicamente sustentada, garantindo a prossecug¢do do uso do
solo desejado e estabelecido.

No meio rustico, a demarcacdo das unidades territoriais decorre das
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caracteristicas geomorfoldgicas e das maiores ou menores limitacdes
gue se apresentam a instala¢do do uso silvestre e do uso agricola. O uso
urbano confina-se, por principio, aos perimetros urbanos. Fora destes
sO ocorrem elementos singulares do sistema urbano, considerados ao
nivel taxonémico da utilizagdo e ndo do uso do solo. As unidades
territoriais devem estar afectas a usos do solo devidamente
enquadrados e estruturados, separando o silvestre, o agricola e o
urbano e garantindo as suas arrumacdes economicamente sustentaveis
e territorialmente valorizadas, nomeadamente sob o ponto de vista
cénico e paisagistico.

Os conceitos de “uso dominante” e de “uso compativel” carecem de rigor
para evitar confusdes. O “uso dominante” diz respeito ao uso do solo que
determina a designacdo da classe de uso do solo e que corresponde ao uso
da categoria significante e dominante no agregado de unidades territoriais. O
“uso compativel” diz respeito a relagdo de coexisténcia e de
complementaridade entre unidades territoriais distintas afectas a categorias
de uso do solo proprias, agregadas numa classe de uso do solo, sem por em
causa o “uso dominante” e sem criar externalidades negativas que ponham
em causa a estrutura da classe de uso do solo.

A elabora¢do de uma carta de usos do solo deve informar nao apenas
sobre o estado da ocupagdo e utilizagdo actual e circunstancial do
terreno, mas também sobre o estatuto juridico da propriedade, os
direitos constituidos, eventuais dnus contraidos e demais factores que
condicionam os prédios em causa ou que de algum modo determinam o
seu estado e o seu destino. Assim, a interpretacdo e classificagdo dos
usos do solo ndo decorrem linear e exclusivamente de uma simples
foto-interpretacdo.

A classificacdo dos usos do solo e a determinagcdo de parametros
urbanisticos deve ser acompanhada de uma explicitacdo da eventual
alteracdo de valores do solo em resultado desse acto classificativo e de
uma avaliacdo critica do grau de verdade e de legitimidade desses
valores, assim como das suas possiveis interpretacdes e efeitos no
mercado imobilidrio e no sistema financeiro.

178. A classificacdo dos usos do solo interpela as metodologias de
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planeamento face a necessidade de estabelecer correspondéncias
l6gicas entre a formacgdo dos diversos valores do solo e os rendimentos
provenientes da sua normal utilizacido e atende também as
necessidades e interesses que motivam a oferta e a procura no ambito
do mercado imobiliario.

O conceito de “classe de uso do solo” refere-se ao uso dominante
dentro de um agregado de unidades territoriais, considerando em cada
uma delas a respectiva categoria de uso. Cada unidade territorial
mantém o seu uso especifico e desenvolve dentro da classe relages de
interdependéncia onde se respeita o uso dominante. Cada categoria de
uso do solo mantém a sua identidade do uso e operacionalidade e é
nesse contexto que se considera e controla a diversidade e a
dominancia do uso do solo dentro da classe.

Na analise da ocupacdo e dos usos do solo ndo podem deixar de ser
tomadas em conta as disposi¢cdes dos diversos planos territoriais em
vigor, na medida em que limitam ou potenciam os usos e as utilizacoes
dos prédios e, consequentemente, influenciam o comportamento dos
proprietdrios e a formagdo do prec¢o do solo no mercado imobilidrio.

A leitura e a interpretacdo do territdrio, abarcando um leque mais ou
menos extenso de factores, comportam sempre um grau de
subjectividade por parte do observador. No caso particular do processo
do planeamento, as ideias e os cenarios que, antecipadamente, se
formam na mente dos proprietarios, da equipa técnica do urbanismo e
mesmo dos decisores politicos, influenciam a interpretacdo analitica e,
por maioria de razdo, a formulacdo das propostas de plano, o que é
normal, desde que haja consciéncia do facto e consequente exercicio de
avaliac¢do critica e de controlo.

A relacdo entre a classificacdo, a parametrizacdo dos usos do solo e a
formagdo de activos financeiros, em resultado da atribuicdo de crédito
hipotecario, merece ser estudada de modo a evitar que os planos
territoriais sejam fonte de informac¢Oes erradas sobre os valores
potenciais do solo. O processo de altera¢do do solo rustico para solo
urbano requer uma procedimentalizagdo no sentido de verificar e
garantir que as valoriza¢cdes tém uma correspondéncia efectiva com a
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realidade urbanistica na sua vertente econdémica e financeira.

Os planos territoriais devem ser configurados de modo a trazerem para
o mercado informagles correctas, fundamentadas e merecedoras de
confianga no que respeita a determinagao dos usos e utilizagdes do solo.
Sé assim serd possivel assegurar uma normal segmentag¢ao do mercado
dos solos com valores fundiarios que a luz dos principios da ldgica
econdmica devem estar o mais possivel préximos do seu valor de
rendimento para os respectivos usos e utilizagcdes (florestal, agricola,
habitacional, industrial, comercial, etc.).

A produgdo tedrica e o debate doutrinal sobre a relagdo entre os
conteudos dos planos e o mercado imobilidrio seguramente terdo um
efeito pedagdgico muito positivo sobre o comportamento dos diversos
agentes que operam sobre o territério e ajudardo significativamente o
sector financeiro a trabalhar num dominio de maior certeza, reduzindo
a margem de risco de sobreavaliacdo de activos.

Os planos territoriais tém uma influéncia directa na disciplina dos usos e
utilizagdes do solo e, nas ultimas décadas, os PDM prestaram-se a servir
de suporte para fundamentar e legitimar as avaliagdes que serviram de
base a atribui¢do do crédito hipotecdrio no sector do imobiliario

O desenvolvimento das actividades econdmicas depende em larga
medida da disponibilidade de solos bem localizados relativamente a
rede urbana e a precos razoaveis. Os critérios de planeamento e da
gestdo urbanistica corrente devem atender prioritariamente as
necessidades funcionais das empresas instaladas, nomeadamente em
matéria de ampliacdo para apoio ao aumento da producao.

A L6GICA DA CLASSIFICACAO DO SOLO

187. O urbanismo é a aplicacdo premeditada da ideia a realidade socio-

territorial e, nesse sentido, ¢ um fendmeno natural que transcende as
chamadas “Leis da Natureza”, fazendo parte do processo social cujas
leis tém um cardcter diferente, acontecendo num campo de
probabilidades vago e incerto e com determinismos proprios diferentes
dos que ocorrem nos fendmenos da fisica ou da quimica.
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A classificacdo do solo afecta o seu valor e sempre que se permite uma
alteracdo de uso, tal confere automaticamente um caracter incerto ao
uso existente, caso ndo haja lugar a afectagdo. Classificar o uso do solo
tem um caracter indicativo que pode passar a imperativo através da
afectacdo, a qual consiste em estabelecer uma conformidade entre o
uso do solo atribuido e o estatuto juridico da propriedade.

A demarcagdo de unidades territoriais significantes é sempre
incompleta ou, como também se diz na ldgica, ndo-saturada, e adquire
coeréncia ao apoiar-se num “curso de valores de verdade” que preenche
as primeiras funcdes, as quais se distinguem das segundas funcoes
proposicionais.

A “classe de uso do solo” é um agregado de categorias que podem ter
usos diversos e a classe assume a designacdo da categoria de uso
dominante, existente ou pretendido. Neste ultimo caso sé pode ocorrer
naturalmente na fase conceptual, na proposta de plano.

Tomemos como exemplo o Parque Nacional da Peneda-Gerés, como um
agregado de unidades territoriais afectas a “classe de uso silvestre —
zona unica”, onde se privilegia uma politica de salvaguarda e protecgdo
de valores associados a geologia, a flora e a fauna selvagens e ainda ao
patrimoénio histdrico. Dentro do parque, demarcam-se multiplas
unidades territoriais correspondentes a categorias de uso do solo (as
primeiras a serem identificadas no método da classificacdo analitica),
nas quais ocorrem usos, os mais diversos. Ha unidades que sdo
classificadas na categoria de uso agricola, outras que correspondem aos
perimetros de povoados que se classificam na “categoria de uso
urbano” e naturalmente que haverda muitas na “categoria de uso
silvestre — zona unica”. Neste exemplo, a categoria que domina o
agregado, e que se quer que continue a dominar, é a categoria de uso
silvestre. Dai ser assumida como uso dominante que vai dar o nome a
classe. Por uma questdo de clareza metodoldgica e de ldgica
taxondmica, os desdobramentos dentro da categoria devem apoiar-se
em critérios e em designagbes de utilizagdo. Assim, dentro da classe de
uso silvestre podem ser identificadas diversas unidades territoriais
afectas as categorias de uso silvestre, agricola ou urbano. Dentro da
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categoria de uso silvestre ha perimetros de povoamentos arbéreos,
dentro da categoria de uso agricola identificam-se compartimentos e
dentro da categoria de uso urbano podem ser demarcadas zonas e
bairros.

O quadro taxondmico a adoptar no PDM ndo deve ser fechado a priori,
de modo a permitir uma interpretacdo evolutiva, porventura inovadora,
da realidade territorial. A andlise é um acto de inteligéncia aplicado a
compreensdo da realidade territorial no sentido de descobrir as
melhores solugbes, seja de salvaguarda e conservagdo de valores, seja
de transformagdo, tendo sempre em vista o interesse comum e as
necessidades das pessoas na sua individualidade.

A classificagdo analitica tem um método e um enquadramento
essencialmente cientifico e interpretativo, a partir da observacdo do
urbanista e requer uma fundamentacao e justificacdo quase objectivas,
porque resulta da observacdo factual e casuistica da realidade territorial
em causa. Esta classificacdo analitica contrasta com a classificacao
propositiva, a qual se processa na esfera das competéncias e do poder
politico. Acresce que ndo é sé o espago territorial em si que é objecto de
classificagdo, mas o uso do solo, o qual corresponde ao sentido util que
sustenta a relacdo de apropriagdo que a sociedade estabelece com
determinado espaco territorial. A classificacdo do territério, em termos
analiticos e administrativos, obriga a recorréncia para permitir uma
ampla liberdade metodoldgica de analise e a utilizacdo de critérios de
classificacdo ajustados ao desenvolvimento das ideias de planeamento.
As uniformizag¢des de inspiracdo administrativa ndo sdo defensaveis, na
medida em que coarctem ou de algum modo limitam a liberdade e a
criatividade inerentes ao trabalho e a arte do urbanismo. A classificacdo
proposta e assumida no plano deve decorrer de decisdes tomadas na
esfera politica, sob pena de o poder politico ser capturado pela
burocracia administrativa ou pela tecnocracia.

O decreto-lei n.2 380/99 distingue apenas duas “classes” nos Planos
Municipais de Ordenamento do Territério (PMOT), designadas de “solo
rural” e “solo urbano”. “Solo rural”, com reconhecida voca¢do para a
agricultura, pecuaria, floresta, actividade mineral, protec¢do natural,
lazer, ou ocupac¢do por infra-estruturas que nao confiram estatuto de

s

solo urbano. O “solo urbano” é aquele que tem reconhecida vocagao
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194.

195.

para a urbanizacdo e edificacao, ja concretizadas ou programaveis (n.2 2
do art. 72.9). A reclassificacdo do solo rural como solo urbano apenas é
admitida face a uma necessidade comprovada, justificada pela dindamica
demografica, desenvolvimento econdmico e social e indispensabilidade
de qualificagdo urbanistica (n.2 3 do art. 72.9).

Esta ordem taxondmica é incorrecta e ndo confere légica aos conceitos
de classe e de categoria que se apresentam confusos e mesmo absurdos
na forma como o diploma os expde. Seria correcto em vez de “solo
rural” utilizar a designacdo de “meio rustico”, em contraponto com o
“meio urbano”. Esta primeira demarcagao entre “meio rustico” versus “meio
urbano” estd relacionada essencialmente com os perimetros urbanos e o seu
negativo. Esta diferenciacdo atende ao estatuto da propriedade, direitos
constituidos com forte interdependéncia com a divisdo e dimensdo dos
prédios e a sua articulagdo com a rede de infra-estruturas urbanas, ndo tendo
propriamente a ver com as classes e categorias de uso do solo, as quais
devem ser tratadas, numa légica de recorréncia, numa segunda
operacdo analitica para demarcar unidades territoriais com escala e
significantes para os usos do solo silvestre, agricola e urbano. Nao tem
sentido o estatuto do uso do “solo rural” em contraponto com o “uso
urbano”, porque a ruralidade ndo é um uso do solo e acresce que
existem aglomerados urbanos rurais, isto é, concebidos e construidos
no contexto de uma civilizacdo rural. A designacdo de rural é
necessdria para adjectivar o que foi produzido e pertence a cultura
rural. Note-se que hd indudstrias rurais, assim como hd campos e
florestas que ndo sdo rurais porque sdo resultado da cultura e da
tecnologia urbanas.

A designacdo de “drea verde agricola”, referida no decreto-lei n.2
380/99, é destituida de sentido tedrico e pratico. Existe o conceito de
logradouro privado ou de quintal associado a habitacdo, que constitui
um padrao de espago livre privado. Dentro do quintal podem
diferenciar-se o jardim, onde se cultivam flores, a horta, o pomar, tudo
isto num contexto intrinsecamente urbano, sem constituir
propriamente um espago associado ao uso agricola. A escala de um
quintal ronda as centenas de metros quadrados, ndo alcangando o
estatuto de exploragdo agricola.

O meio rustico ndo constitui um uso do solo, mas sim uma situagao
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geografica relativa e em contraponto com o meio urbano que se
caracteriza e constitui por propriedades que nunca foram objecto de
uma operagdo de loteamento, contrapondo-se, portanto, aos espagos
urbanos, aqui entendidos como adjectivacdo de espacos loteados e
apoiados numa malha urbana de infra-estruturas publicas. Dentro de
uma categoria de uso urbano podem coexistir espagos urbanizados, isto
é, loteados, e prédios rusticos que nao foram ainda loteados, podendo
mesmo nunca vir a sé-lo, mas que sdo parte integrante de um perimetro
urbano constituido. Dentro do meio urbano podem existir diversas
unidades territoriais afectas as diversas categorias de uso do solo. Ja no
meio rustico s6 podem ocorrer unidades territoriais afectas as
categorias de uso silvestre e agricola, por principio ndo hd unidades
territoriais de uso urbano em meio rustico. Dai a necessidade da
recorréncia no processo classificativo.

As “classes de uso do solo” s3ao estabelecidas em funcdo do “uso
dominante”, que existe ou se pretende estabelecer num agregado de
unidades territoriais. Por exemplo, num agregado afecto a classe de uso
“florestal” poderao coexistir uma ou mais unidades territoriais de outras
categorias de uso, que ndo o florestal, que se subordinam ao uso
florestal respeitando o seu estatuto de uso dominante. Dentro de um
agregado afecto a classe de uso urbano, para além de unidades
territoriais da categoria de uso urbano propriamente dito, poderdo
coexistir outras afectas as categorias de uso agricola ou silvestre.

O entendimento do territério tece-se nas relagbes de vizinhanga, de
composicdo paisagistica e de articulagdo funcional entre as diversas
categorias que estruturam a especificidade da classe materializada na
singularidade dos sitios. Acresce que os usos ndo-urbanos dentro da
classe de uso urbano, como o agricola, florestal ou zonas unicas,
constituem um desafio de disciplina em termos de gestdo fundidria
aplicada a condugdo do uso do solo. A manutencdo desses usos secun-
darios, neste caso relativamente ao uso urbano, sé é possivel quando
estes estejam apoiados numa base de sustentacdo associada ao uso
urbano. Pode dizer-se que 0s usos nao-urbanos carecem aqui de ter um
estatuto estruturante e qualificador do uso urbano para se justificarem
e poderem permanecer dentro da classe de uso urbano.
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198.

199.

200.

As classes ndo fazem uma determinacdo especifica do uso do solo, mas
identificam a agregacdo de unidades territoriais conexas, distintas e afectas a
diversas categorias de uso do solo com forte interdependéncia entre si,
sendo a este nivel, o da relacdo entre as categorias e a classe, que se iden-
tificam os usos existentes e se regulamenta efectivamente o uso proposto.

O espago urbanizdvel, ou disponivel para a urbanizagao, ndo constitui
em si uma categoria de uso do solo, devendo ser identificado a partir
do uso actual (que geralmente é o uso agricola ou silvestre), o qual
tem a prorrogativa de poder ser alterado para uso urbano. A faculdade
de promover urbanizacdes a partir de um “solo urbanizavel” deve ser
uma prorrogativa exclusivamente municipal e, assim sendo, deixa de ser
problematico; pelo contrario, a disponibilizacdo em sede de plano de
amplas “dreas disponiveis para a Camara Municipal poder proceder,
eventualmente, a sua urbanizacdo”. Nestas circunstancias o “excedente
de areas potencialmente urbanizdveis” passa a actuar dentro da ldgica
da oferta e da procura e traduz-se num factor de reducdo do preco do
solo ao contrario do que aconteceu com os PDM de primeira geracao.

Os espagos vazios, abandonados, sem uso definido, devem ser
encarados como patologias socioterritoriais.

CONTRIBUTOS PARA UMA CLARIFICAGAO TERMINOLOGICA

201.

Os planos aplicam-se através de interpretacbes de desenhos e de
regulamentos, o que impde um particular rigor no significado das
palavras e sentido das frases.

A prética do Planeamento do Territdrio depende muito do significado
gue se atribui a termos como “territério”, “solo”, “meio rustico”, “meio
urbano”, “perimetro urbano”, “uso do solo”, “ocupag¢do”, “categoria de
uso do solo”, “classe de uso do solo”, “uso dominante”, “transformagdo
do solo”, “alteragcdo de uso do solo”, “utilizagcdo”, “reconversdo de
utiliza¢d@o”, “renovagdo urbana”, “regime de uso do solo” (que até agora
so se aplica ao uso florestal, e parece ndo ser pertinente aplica-lo ao uso
agricola e ao uso urbano), “fun¢do” e “actividade”, entre outros termos
e designacdes que ndo podem ter na linguagem urbanistica um
significado vago e indeterminado como tém na linguagem comum.

Ao ler-se os textos juridicos, e outros, sobre urbanismo, observa-se que
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0s seus autores recorrem as designacdes “uso do solo”, “funcbes do
solo”, “utilizacGo do solo” e “ocupa¢do do solo” como se fossem
sinénimos, nunca explicando e, muito menos assumindo, as diferencas
entre estas designagdes, o que gera uma grande confusdo. A quem Ié as
leis ndo sdo dados a conhecer os significados destes termos e
designacdes, nem os critérios para a sua aplicacdo nos diversos
instrumentos do planeamento do territério. No entanto, a légica e a
disciplina do planeamento urbanistico necessita de utilizar conceitos
diferenciadores de situa¢des, para o que convém que cada um dos
termos acima referidos tenha um significado proprio.

A “ocupacdGo” diz respeito as coisas e objectos presentes numa
topologia, a partir das quais se gera e diferencia uma ordem espacial.
Sdo, portanto, as coisas presentes que permitem discernir o espaco que
elas referenciam, conferindo-lhe uma estruturacdo. As coisas retiram a
homogeneidade ao espaco, tornando-o referencidvel.

Se por um lado a linguagem técnica deve ser precisa no significado
contextualizado das palavras, ndao podemos ir ao ponto de impor uma
terminologia que retire a necessaria liberdade ao discurso interpretativo
e criativo dos urbanistas. N3o se deve ir ao ponto de impor de uma
forma administrativa e fatalmente redutora um léxico, que deve ser
desenvolvido naturalmente, com os contributos da investigacdo
cientifica e técnica, sendo objecto de avaliacdo, livre e critica, pelos
profissionais na sua pratica e adoptados num processo espontaneo inter
pares.

A classificacdo do solo para os fins do planeamento do territdrio é
aberta e recorrente. Aberta porque coexiste com todas as classificacdes
das diversas disciplinas que tém como objecto o territdrio ou partes
dele, ou seja, a geomorfologia, a botanica, a pedologia, a geografia, o
urbanismo, entre outras. Recorrente porque nao obedece a
desenvolvimentos continuos e arborescentes, pelo contrario, aceita e
necessita de multiplas classificagBes paralelas com critérios e fins
especificos que se complementam e articulam de uma forma ldgica.
Vamos exemplificar:

e Numa primeira classificacdo do solo, o territério desdobra-se em
“meio urbano” e “meio rustico”. O “meio urbano” corresponde ao
espaco contido pelo perimetro urbano e onde domina o contraponto
entre o espago publico e o espaco privado, estruturados em
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edifica¢Oes, redes de infra-estruturas publicas e onde, por principio,
todos os prédios tém direitos de construcdo e de utilizacdo
constituidos em sede de registo predial. O “meio rastico” é o
negativo dos perimetros urbanos e, por principio, ndo fazem parte
dele conjuntos de prédios resultantes de operagdes de loteamento
urbano. Esta dualidade separativa é da maior importancia para
apoiar as politicas de contencdo e optimizacdo das redes urbanas e
da estrutura do povoamento, em geral. Devemos aqui considerar os
espacos indeterminados que nao correspondem aos requisitos do
meio rustico nem do meio urbano e que se apresentam como
singularidades mais ou menos problematicas de construcao dispersa.

e Depois desta classificacdo procedemos a primeira recorréncia,
voltando ao principio, observando novamente o territério na sua
globalidade, para demarcar unidades territoriais significantes,
considerando o uso silvestre, o uso agricola e o uso urbano. E aqui,
ao nivel das unidades territoriais — analisadas a escala 1:25.000,
sobre a excelente Carta Militar e com apoio em fotografia aérea a
escala 1:10.000 — que se identificam e afectam os usos do solo. E
importante compreender que o uso é um conceito complexo que
envolve uma relagdo da sociedade com uma parcela muito ampla do
territdrio, onde se pode instalar, sustentar e estabilizar um dos trés
usos do solo referidos, a saber: o silvestre, o agricola ou o urbano.
Esta operagdo decorre do principio de que estes usos devem estar,
tanto quanto possivel, geograficamente autonomizados, ndo se
misturando dentro da unidade territorial, sob pena de criarem
desordenamento territorial. O conceito de uso do solo centra-se
nesta operacdao de estruturacdo de um mosaico de unidades
territoriais com o seu uso resolvido e bem conduzido. Cada unidade
territorial fica afecta a uma categoria do uso do solo (silvestre,
agricola ou urbano). Um agregado de unidades territoriais conexas e
fortemente interdependentes forma uma classe de uso do solo, a
qual assume a designac¢do do uso dominante no agregado. O uso é
uma relagdo fundamental da sociedade com o territdrio. “A partir do
momento em que hd uma organizacGo social, ela implica uma
consciéncia territorial e, por conseguinte, um uso do solo. 1

! pardal, S. (1988). Planeamento do Territério. Instrumentos para a andlise fisica. Lisboa: Livros Horizonte, p. 149.
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203. A designacao de “transformagéo do solo” é ambigua, confunde-se com

“alteragdo do uso do solo”. Para uma melhor clarificacdo propomos que
se abandone o termo transformacdo, na medida em que o solo em si
permanece como uma realidade basica e praticamente invariante
enquanto espaco de base territorial. O que efectivamente se transforma
ou se altera é o uso do solo, as construgées que o ocupam, as fungdes
gue nele se desempenham, as utiliza¢cGes e actividades que se instalam.
Em rigor, devemos atender as dinamicas do que ocorre sobre um
determinado solo, entendido como parcela de territério, as
transformacGes que se ddo sobre ele e ndo dele propriamente dito. A
linguagem do urbanismo enferma de uma falta de rigor conceptual e
semantico. A “alteragdo do uso do solo” é um conceito fulcral no
ordenamento do territdrio e no processo de planeamento e opera ao
nivel das categorias e classes de uso do solo, tem repercussdes quase
directas sobre a expansdo urbana e devia ter também efeitos em sede
de “regime florestal”. O termo “transformacdo” adequa-se mais as
alteracdes na estrutura fisica e nos direitos de construcao e utilizacdo de
espacos a escala de projecto e de obra, mas hd outros termos como
“renovagdo”, “reabilitagdo”, “requalificacao”, “reconversao”,
“demoligdo e limpeza” que sdo formas de “transformac¢do” e que
acontecem ao nivel de Planos de Pormenor e de projectos.

Quanto a “utilizagdo”, esta visa distinguir os espacos afectos a
habitacdo de outros afectos ao comércio, a industria, a hotelaria, a
restauracgdo e a outras actividades que requerem uma licenca prépria de
utilizagdo para os espagos onde se instalam. De qualquer modo, o
conceito de utilizacdo transcende o ambito da licenga, a ponto de
termos utilizacGes multiplas em exploracGes agricolas, florestais e
praticamente em todas as actividades sociais e econdmicas que
interagem com o territério.

A “fungdo” é um conceito que vai ao detalhe da relacdo entre a forma
de objectos e espacos e o seu desempenho para determinado fim. Uma
rua tem uma faixa de rodagem, passadeiras de pedes, passeios, lugares
de estacionamento, entradas para garagens, enfim, uma organizagdo,
uma composicao e uma distribui¢ao funcional do seu espacgo. Dentro de
uma habita¢do o espago tem uma organizagao e distribuicao funcionais,
onde se articula a cozinha, a casa de banho, o corredor, a sala de estar,
os quartos e o jardim, dentro de uma légica funcional.
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204. O facto de se adoptar o PDM como Unico plano de classificacdo e

205

206.

207

afectacdo dos usos do solo, plasmando nele as diversas condicionantes
e regimes de salvaguarda e valorizagdo do patrimdnio natural, arqui-
tectdnico, paisagistico, agricola, entre outros, ndo significa de todo que
as competéncias relativas a demarcacdo dos usos do solo ou de areas
protegidas, reservas, e outras areas classificadas, sejam ou passem a ser
da competéncia do Municipio. E importante compreendermos que o
PDM, na sua estrutura e esséncia implica uma ldégica de elaboracdo
conjunta. O PDM tem necessariamente de ser assumido e utilizado
como plano partilhado entre o Municipio e as diversas instancias
governamentais. Todos os organismos da Administracdo Publica central
e local deveriam utilizar o PDM como instrumento racionalizador e
integrador das diversas politicas territoriais, procurando uma harmonia
para o conjunto das intervencdes e das responsabilidades.

A circunstancia de o PDM ser elaborado e coordenado tecnicamente ao
nivel municipal ndo significa que dominios que sdo da competéncia
governamental passem para a competéncia municipal, onde ndo ha
escala, capacidade, nem sentido para o planeamento e condugdo das
politicas e dos usos florestal e agricola. A anunciada transferéncia de
competéncias para os Municipios nestes dominios, em periodos criticos
como tem acontecido com os incéndios florestais, € um acto irreflectido
e um erro de principio.

Matérias como a demarcacdo do uso agricola, de areas classificadas,
como parques e reservas, a Rede Natura 2000, o regime florestal e
outras defini¢cbes disciplinadoras do territério, sdo tratadas no ambito
das entidades competentes da Administracao Central, que, em tempo
oportuno, informam o Municipio das suas determinac¢ées, de modo a
que sejam plasmadas em sede de PDM.

N3o se deve julgar que por um assunto ser tratado e regulamentado nos
conteldos do PDM tal significa que isso transferiu para a Camara o
poder de configurar e decidir sobre a matéria em causa. Mas também o
facto de as CCDR presidirem a Comissdao de Acompanhamento, tal ndao
Ilhes confere o poder, e muito menos o direito, de limitarem ou de
algum modo impedirem o exercicio do poder autarquico, com a sua
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autonomia, na esfera das suas atribuigdes e competéncias.

A titulo de conclusdo é errado pensar-se que pelo facto de um tema ser
tratado e definido em sede de PDM, isso significa “municipaliza¢do” das
competéncias nesse dominio.

A substancia das coisas tratadas no PDM tem a ver com conveniéncias
da arrumacao topoldgica dos usos do solo de ordem instrumental para a
exploracdo de estratégias de salvaguarda, de valorizacdo, de
desenvolvimento e de légicas de controlo politico, técnico e
administrativo do sistema de planeamento do territério. O PDM tem um
grau de resolucdo geografica, cartografica e uma densidade de
interpretacdo da realidade biofisica e socioecondmica que se presta a
tratar dos assuntos com o rigor necessario a um documento de
orientacdo estratégica, conjugando os contributos das diversas
entidades, sem pOr em causa as suas atribuicdes e competéncias e os
seus graus de liberdade para se ajustarem a dindmica do
desenvolvimento socioterritorial.

O sistema de planeamento territorial deve disponibilizar informacgao e
desenvolver conhecimento sobre a base econdmica real dos Municipios
e do Pais e intervir sempre com o objectivo de fomentar o bem-estar e o
desenvolvimento socioecondmico, contribuindo também para se
alcangar uma estabilizagdo exemplar do mosaico dos usos do solo.

A questdo dos usos do solo, no contexto dos planos, deve ir muito além
da simples classificacdo cartografica e regulamentar, porquanto é
fundamental garantir as condi¢Ges para que o uso seja efectivamente
assegurado com os enquadramentos necessdrios de forma a garantir a
sua correcta conducdo e sustentacdo socioecondémica. Além da
classificacdo formal em plano, é necessario proceder a afectagdo do uso
do solo, o que consiste em estabelecer uma conformidade entre o
estatuto juridico da propriedade, as motivacdes do proprietario e o uso
do solo considerado em plano territorial.

Por principio, as dreas protegidas devem ser asseguradas por um servico
publico, isto é, as tarefas e encargos associados a protec¢do, con-
servacdo e valorizacdao de recursos naturais Unicos é uma competéncia a
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212.

resolver no ambito da esfera publica que, podendo colher todos os
contributos voluntdrios da esfera privada, terdo sempre de ser
garantidos como competéncia publica, o que invoca o respeito pelo
direito a expropriacdo e a existéncia de servigos publicos especializados
e dotados dos meios necessarios.

Os espacos silvestres de producdo e proteccdo devem ser enquadrados
no regime florestal e a sua conducdo enquadrada em empresas
florestais ou nas matas nacionais. Quanto ao espac¢o de uso agricola,
deve todo ele ser ordenado com base em empresas agricolas susten-
tdveis. Por fim, o espaco urbano deve ser confinado aos perimetros
urbanos.

Quando os instrumentos de planeamento territorial contrariam estes
principios, ddao origem a patologias que se traduzem em desconforto
para as populacbes, perdas econdmicas, agravamento de riscos,
nomeadamente de fogos florestais e de cheias torrenciais e desorde-
namento territorial em geral.

PERIMETRO URBANO

213.

214,

Ha que distinguir o conceito de “perimetro urbano” do conceito de
“espago urbanizado”. Os espagos disponiveis para as expansdes urbanas
periféricas, que portanto ndo se localizam como enclaves no interior do
tecido urbano ja existente, ndo devem fazer parte do perimetro urbano.
Dentro dos perimetros urbanos é da maior relevancia a demarcagao dos
espacos urbanizados das parcelas que mantém o estatuto de prédios
rusticos ou partes do tecido urbano e que, tendo sido objecto de
loteamento, serdao submetidas a uma renovacao urbana com
reparcelamento.

No interior do perimetro urbano podem coexistir espacos urbanizados e
espacos rusticos, correspondendo estes ultimos a parcelas de terreno
que podem ou ndo estar expectantes. Podem existir quintas com
campos agricolas e manchas florestais perfeitamente integradas no
tecido urbano. Pode, portanto, haver terrenos rusticos integrados na
estrutura urbana e assumidos ai como elementos valorizadores do
sistema urbano.
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Os perimetros urbanos devem englobar apenas os espacos urbanizados.
Os terrenos urbanizaveis, em bom rigor, devem estar fora dos
perimetros urbanos. Acontece que os PDM de primeira geragdo e a
legislacdo englobam o urbanizado e urbanizavel dentro do perimetro
urbano, o que reforca a ideia do PDM conferir aos proprietdrios de
terrenos urbanizdveis o direito de urbanizar, criando assim um grave
equivoco.

A abordagem correcta em termos de metodologia do planeamento
consiste em demarcar em PDM os perimetros urbanos ja constituidos e
que integram eventuais espagos rusticos remanescentes que formam
hiatos dentro do tecido urbano. Incluem também parques e mesmo
espacos de utilizacdo agricola ou florestal que sejam assumidos como
valores na categoria de uso urbano.

Os cursos de agua que atravessam o tecido urbano devem ser assumidos
como parte dele e devidamente integrados como elementos valorizadores
do seu desenho e composic¢do. O tracado destes corredores hidrolégicos em
PDM a escala 1:25000, se ndo forem compreendidos numa correcta acepgao
urbanistica, alimentam interpretagdes ingénuas de “proteccdo ambiental”
gue depois dificultam, e mesmo impedem, o aproveitamento urbanistico
destas singularidades. O enquadramento de uma ribeira ou de um rio no
tecido urbano depende muito da extensdo do trogo que estd dentro do
perimetro urbano e distribui-se por espacos livres de parques e jardins, o que
lhes confere uma integracdo mais simples e segura, podendo também
assumir um enquadramento mais mineral e formal, principalmente quando
se trata de rios com leitos normais expressivos e sem riscos de cheias.

ZONAMENTO

218.

”2

O “zonamento” é um dos métodos de composicdo dos aglomerados
urbanos cultivado pelo movimento moderno e de inspiracao racionalista
e que consiste na distribuicao de utilizagdes por unidades espaciais

2E importante distinguir os diversos tipos de zonamento. Na sua origem, o zoning procedeu ao desdobramento e
especializagdo de espagos para determinadas utilizagdes com um sentido monofuncional (zona habitacional,
industrial, comercial, cultural e desportiva). Quando se pretende demarcar unidades de bairro no tecido urbano,

por razdes que se prendem com a articulagdo entre o Plano Geral de Urbanizagdo e Planos de Pormenor, ndo

deve ser utilizado o conceito de zona mas o de unidade operativa de gestdo.
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distintas, contrapondo-se a estrutura organica de usos mistos e espacos
multifuncionais.

No significado urbanistico de “zona a preservar”, “zona consolidada” e
“zona a reabilitar”, elas ndo se excluem necessariamente, porque todas
as zonas a preservar, por definicdo, correspondem a zonas ja
consolidadas. Ambas, por sua vez, podem ser objecto de reabilitagao.

A designacdo de “zona a renovar” diz respeito a espagos urbanos
edificados que se tornaram obsoletos, disfuncionais, abandonados,
justificando-se uma operacdo de demolicdo e de reconfiguracdo da
estrutura urbana e da sua edificacao.

O zonamento urbano é uma operacgao prépria de planos territoriais de
maior detalhe (Planos Gerais de Urbanizacdo e de Pormenor), ndo tendo
sentido nem resolucdo a escala de um PDM, podendo ser excepcdo a
localizagdo de zonas industriais ou turisticas como elementos isolados
fora dos perimetros urbanos, o que s6 deve acontecer com
fundamentacdo e mediante a afectacdo do solo para esses fins com
garantias contratualizadas. Nestes casos, se o empreendimento se
desenvolve como operagdo de loteamento ou tem, de algum modo,
expressao idéntica a de uma urbanizagdo, deve ser assumido um “novo
meio urbano” com a demarcacdo do respectivo perimetro urbano.

A demarcagdo dos usos do solo e a hierarquia dos sitios em plano
estratégicos, como é o caso do PDM e dos planos regionais, ndo
sustenta nem necessita de apresentacdo ou regulagdo de parametros e
indices urbanisticos. E também imprdprio estabelecer uma relagdo de
proporcdo directa entre a densidade populacional e o nivel hierarquico
do lugar. O urbanismo deve assegurar uma atengdo casuistica para a
intervencdo em cada aglomerado. Os indices, densidades e volumetrias
podem, naturalmente, variar dentro do mesmo aglomerado,
estabelecendo dindmicas de composi¢cdo urbana, criando diferencas,
ritmos, afirmando sitios e desenvolvendo uma expressao estética que
emerge, em grande parte, de contrastes e singularidades. Dai a
inconveniéncia dos PDM fixarem quadros de caracterizagdo e de
parametrizagdo que se impdem a grandes manchas ou a todo o
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aglomerado, impondo as mesmas regras para situacdes diferentes,
tomando o todo pelas partes, e vice-versa.

ESPACO VERDE URBANO

223,

224,

225.

O PDM nao tem a resolucdo nem a finalidade de tratar do desenho e da
composicdo urbana, nem tdo pouco da estrutura urbana que
tradicionalmente é desenvolvida a partir do nivel de Planos Gerais de
Urbaniza¢do que se desdobram em Planos de Pormenor.

Sob a designacdo algo infeliz de “espacos verdes”, abriga-se um

conjunto diversificado de espacos livres urbanos:

a) Logradouros privados associados a edificios de diversas utilizacbes -
moradias, condominios, hotéis ou equipamentos. Correspondem a
espagos exteriores que sao complementares em termos funcionais
de espacos interiores. Os interiores de quarteirdo que ndo foram
ocupados por garagens e outras utilizacdes que cobrem o solo
aravel, geralmente sdo ajardinados e mais ou menos fraccionados
pelo parcelamento do quarteirao;

b) Jardins publicos;

c) Jardins particulares — um jardim particular € um espago doméstico
da casa, tem uma estrutura e uma fung¢dao completamente diferente
de um jardim publico;

d) Parques urbanos;

e) Avenidas com grande densidade de arborizagdo;

f) Outros espacgos que podem, por exemplo, ser quintas que ficaram de
algum modo integradas no tecido urbano.

Estes espacos sdo elementos que se definem a escala do tecido urbano

e ndo tem ldgica identifica-los e trata-los ao nivel do PDM, ja que este

nao tem resolucdao nem operacionalidade para tratar destes espacos a

ndo ser em casos excepcionais, como o das areas metropolitanas, onde

poderdo ser configurados parques a escala de unidades territoriais.

Recomenda-se a eliminacdo de pequenos canteiros e de outros espacos
residuais com uma expressdo negativa e disfuncional e com custos de
manutencdo significativos.

A imposicdo regulamentar, administrativa e cega de “dreas verdes”, em
abstracto fora do contexto de desenho urbano é perversa, induzindo
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respostas estereotipadas e sem critério de dreas de cedéncias para
“espacos verdes” (28m’/fogo), sem atender a sua agregacdo e
integracdo util com escala urbanistica significante.

O conceito de “espago verde” é desadequado e equivoco. E importante
desagregar os espacos livres, publicos e privados, assim como outros
espacos disponiveis para suportar vegetagao intencionalmente plantada
no tecido urbano como factor de composi¢ao arquitectdonica e paisa-
gistica e de amenizag¢do microclimatica.

Os “espacgos verdes urbanos” ndao sao uma classe de uso do solo nem
categoria, sdo elementos de composicao do sistema urbano. Os parques
urbanos e os jardins publicos sdo espacos necessariamente infra-
estruturados, com rede de caminhos, redes de rega, rede de 3agua
potdvel, energia eléctrica para a iluminacdo, instalacdes sanitdrias
ligadas a rede de esgotos, etc. e ocupam uma parcela prépria que
geralmente se configura ao nivel do Plano de Pormenor, da operacdo de
loteamento ou da gestdo urbanistica corrente. Raramente tém escala
que justifique a sua identificagdo em Plano Director Municipal, a ndo ser
num contexto programatico desterritorializado.

ESPACO INDUSTRIAL

228.

229.

O “espaco industrial” deve ser considerado uma utilizagdo com sentido
na categoria de uso urbano, ou como singularidade no espaco rustico. A
actividade industrial nunca é assumida como um uso do solo, sendo
sempre uma utilizacdo do solo contextualizada numa categoria de uso
do solo, geralmente o urbano, mas pode ocorrer como uma
singularidade no espaco da categoria de uso agricola ou de uso florestal.

A monofuncionalidade em principio é um acto de segregacdo
racionalista e empobrecedor da vida urbana. Por razdes funcionais, ha
situacOes em que o urbanista se vé obrigado a optar por um zonamento
de caracter monofuncional por razdoes de controlo da poluicdo e de
salvaguarda de relacdes de vizinhanca. E esse o caso das zonas
industriais, quando as actividades em causa sdo incompativeis com a
sua integragdo em zonas de utilizacdo mista onde tenha lugar também a
habitacdo. Sempre que possivel é vantajoso criar tecidos urbanos
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abertos a uma utilizagdo diversificada na condicao de ndo haver
perturbacdes nos desejados niveis de segurancga e conforto.

O conceito de urbanizagdo programada, quando correctamente
entendido e explicitado deveria constituir uma forma de disciplinar o
mercado, disponibilizando os terrenos necessarios para a urbanizagao
efectiva com base na contratualizacdo e no licenciamento nominal no
sentido de ndo permitir a venda de prédios com projecto aprovado, mas
s6 com a obra realizada. Desta forma defende-se o sector empresarial e
os investidores de serem vitimas de praticas especulativas para
poderem aceder ao solo urbanizavel.

As zonas industriais, a semelhanca de toda a composi¢do urbana, devem
adoptar uma tessitura de lotes diversificada de modo a acolher
actividades com exigéncias espaciais muito diferentes, contrastadas mas
com sinergias que sé funcionam com fortes relacdes de proximidade.
Nao existe qualquer razdo légica para que o PDM antecipe regras gerais
cegas, redutoras, que irdo funcionar com constrangimentos
injustificados e negativos do desenho urbano e dos projectos de
arquitectura, para além de desoptimizar a gestdo financeira dos futuros
empreendimentos. O PDM deve ser o suporte de um processo de
planeamento continuo e habilitado para apreciar os desenvolvimentos
urbanos em tempo real, facultando aos 6rgdos autdrquicos
competentes a capacidade de avaliar e decidir de forma casuistica os
programas dos empreendimentos no processo da sua realizacdo
efectiva.

Estas actividades extractivas sdao controladas pela Direc¢do-Geral de
Geologia e Energia e outras entidades competentes, cujo procedimento
se encontra definido na lei geral. Nestas matérias é importante a
articulagdo entre as competéncias dos Municipios em matéria de
ordenamento do territério e a Administracdo Central. A conducdo
processual destes casos deve tirar partido da relagdo de proximidade
qgue as Camaras Municipais tém com o territdrio. Esta articulagdo é
particularmente dtil, designadamente no controlo ambiental,
implantacdo de redes de infra-estruturas especiais e relagbes de
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vizinhanga.

O PDM deve contribuir para essa articulacdo, identificando as zonas do
concelho onde existem industrias extractivas e outras com impactos
ambientais que merecem acrescidos cuidados. As minas e pedreiras sdo
conduzidas com base em planos de lavra e devem ter no seu horizonte a
qualificacdo da paisagem no fim da exploragdo. Nao se trata de repor a
situacdo inicial do terreno, o que geralmente ndo tem sentido, mas
interpretar as alteracdes geomorfoldgicas decorrentes da actividade
extractiva e configurar uma modelacdo final do terreno, enquadrada
num projecto de paisagem que seja util e aprazivel. O objectivo é
assegurar que ndo fique uma ferida no territério e que durante a
actividade se controlem factores de perturbacdo que incomodem as
populacdes residentes. Como chamada de atencdo, referimos os
cuidados a ter com o ruido, a producdo de poeiras, o transporte de
mercadorias em veiculos pesados com efeitos de desgaste acentuado
do piso das vias, riscos de poluicdo dos cursos de agua e do lencol
freatico e tempos de exploracao.

O PDM deve ter informacdo e avaliagdo estratégica sobre os recursos
minerais do concelho, em fung¢do do seu valor, ponderando custos e
beneficios, nomeadamente as externalidades positivas e negativas, e
naturalmente respeitando os direitos que assistem as relacées de boa
vizinhanga com os proprietdrios dos terrenos envolventes dos
perimetros da exploragao.

ESPACO AGRIiCOLA

234.

235.

Os “solos agricolas” sdo aqueles que estdo integrados em exploragdes
agricolas e efectivamente adaptados a actividade agricola, isto &, sdo
campos que foram objecto de arroteamento, modelacdo e despedrega,
constituindo campos de solo aravel com sentido util para a economia
agraria. O uso agricola é essencialmente determinado pelo interesse dos
agricultores na utilizacdo de campos de cultivo.

E importante distinguir os espacos destinados a uma agricultura
extensiva das exploragdes agricolas intensivas, considerando em ambos
0s casos a sua relagdo com a actividade pecudria. Os regulamentos dos
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PDM de primeira geracdao ignoraram a base estruturante das
exploragdes agricolas e florestais e trataram de uma forma abstracta os
espagos rusticos, incidindo quase exclusivamente na criacdo de
condicionantes e de proibi¢cGes absurdas, como é o caso da Reserva
Agricola e da Reserva Ecoldgica, com as consequéncias que estdo a
vista: ndo consideraram as diferencas e, portanto, ndo distinguiram
claramente o uso silvestre/florestal do uso agricola, nem consideraram
as especificidades das actividades pecudrias, que carecem de um
tratamento especifico no capitulo da pecuaria industrial, a qual nem
sempre se pode resolver de forma simplista no contexto geral do uso
agricola ou florestal. Em todo o caso, convenhamos que ha uma revisao
a fazer no sentido de tornar os PDM em instrumentos amigos das
exploragdes agricolas e florestais, tomando-as como elementos
estruturantes do ordenamento agro-florestal.

O sector agricola experimentou importantes mutacdes nos ultimos vinte
anos, em grande parte despoletadas pela adesdao a Unido Europeia. O
dinamismo empresarial e demografico do sector primario, as favordveis
condi¢des edafoclimaticas, a proximidade de um mercado de 500
milhdes de habitantes, a situagdo geografica privilegiada no contexto
das redes de transportes transnacionais e a vizinhanga de polos de
investigagdo e de transferéncia de novas tecnologias agrdrias,
proporcionam o desenvolvimento do sector, tirando partido dos apoios
comunitarios. Globalmente, a economia agraria esta hoje fortemente
dependente do sistema de subsidios e apoios comunitarios, sem os
guais em muitas regides dificilmente se manteria a actividade agricola.
Mercé das condicbes climaticas e da diversidade geomorfoldgica e
pedoldgica, Portugal reline condicdes para desenvolver a sua agricultura
em nichos onde pode ser muito competitiva. O problema esta na
disponibilidade do solo a pregos razoaveis e com escala para sustentar
exploragdes vidveis e também na vertente técnica e organizacional das
empresas agricolas e nos indispensdveis servigos publicos de extensdo
agricola com uma forte vertente técnica e cientifica.

E importante referir o consideravel dinamismo da alteracdo do uso do
solo entre os diferentes subsectores do complexo agro-florestal
verificados no pais, em resposta as alteragdes socioecondmicas e aos
mercados de produtos agricolas. Com efeito, a um periodo de certa
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estagnacdo, resultante do colapso dos sistemas agrarios tradicionais, a
partir da década de 50 do século passado e que conduziu ao abandono
da agricultura em extensas 4dreas, sucedeu um periodo de
transformacdo de usos, no decorrer do qual se procedeu a arborizagao
de terrenos agricolas marginais.

A politica agraria estrutura-se com ldgicas diferenciadas para o nivel
local, regional, nacional e da unido europeia. A abertura do espaco
europeu a um mercado globalizado e a subsidiacdo da PAC (Politica
Agricola Comum) condicionam as estratégias da agricultura portuguesa,
com efeitos que devem ser considerados e trabalhados ao nivel dos
PDM nos concelhos que tém espacos relevantes para os usos agricola e
florestal.

O uso agricola tem um cardcter indicativo, ao contrdrio do que acontece
com os usos florestal e urbano, os quais devem ter um caracter
imperativo. Nao é necessdrio que o Estado se substitua aos empresarios
agricolas para assegurar a producdo de bens alimentares e de matérias-
primas provenientes da actividade agricola. As politicas de solos para
cada um dos usos do solo sdo muito especificas e visam esclarecer os
mercados fundiadrios sobre os respectivos valores de rendimento e
garantir a sustentabilidade econdmica e financeira da correcta
conducgdo do uso do solo.

No quadro do planeamento do territério e das politicas de solos tem
sentido a demarcacdo dos espacos afectos ao uso agricola, os quais
devem estar enquadrados em empresas agricolas estdveis de diversas
tipologias:

a) Empresas agricolas familiares imperfeitas, geralmente localizadas em
periferias urbanas de minifundio - caracterizam-se pelo facto de o
rendimento proveniente da actividade agricola ter uma expressdo de
segunda ordem na formac¢do do rendimento familiar, o qual provém
principalmente do trabalho no sector secunddrio ou terciario;

b) Empresas agricolas que proporcionam uma autonomia econémica ao
empresdario agricola - em principio sdo empresas que precisam de ter
mais de 40ha de regadio ou entdo de vinha em regido demarcada;

c) Exploragdes de agricultura extensivas em que a sua dimensdo deve
ser superior a 400ha.
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A actividade agricola alicerca-se em explora¢des que tém exigéncias de
infra-estruturacdo basica de acessos, electrificacdo dos centros de
lavoura e redes de rega. Hd uma relacdo de proximidade e de apoio das
proprias exploragdes na estrutura de povoamento, ligada a esta
actividade. A populagdo activa na agricultura necessita de ter acesso a
todos os servigos e equipamentos sociais a semelhanga da populagao
urbana.

O espaco de uso agricola carece de uma compartimentacdo onde os

campos de cultivo sejam enquadrados por macicos, orlas e cortinas

arbodreas, integrando a rede hidrografica devidamente regularizada,
preservada e tratada. Quando as exploragGes agricolas sao constituidas
por multiplas parcelas desconexas é importante considerar que:

e Adistancia das parcelas dependentes a parcela auténoma, onde esta
o centro de lavoura, é um factor critico para a produtividade da
exploracdo e dai a importancia do emparcelamento agrario;

e A divisdo da propriedade rustica é, por principio, um factor negativo
para a agricultura e para a floresta;

e A alienagdo avulsa de parcelas de uma exploragdo é problematica,
principalmente quando se trata da parcela auténoma, deixando ao
abandono as parcelas dependentes;

e O parcelamento da propriedade rustica estd geralmente associado a
fendmenos de povoamento disperso, com tudo o que isso tem de
negativo.

Ndo é correcto definir diversas categorias de espaco agricola. O espaco
agricola em si corresponde a uma Unica categoria de uso do solo, a qual
se pode desdobrar em diversas culturas e tipologias de
compartimenta¢do. N3o é, portanto, acertado, a luz dos principios
taxondmicos dos usos do solo, considerar diversas categorias de uso
agricola. Na categoria de uso agricola distinguem-se configuragdes de
compartimentacdo e de campos de cultivo associadas a geomorfologia
dos sitios, e desdobram-se em diversas modelagées e divisdes do
terreno, onde tém lugar culturas e prdticas agrondmicas. Na
caracterizagdo das unidades territoriais de uso agricola, em vez do
conceito de “aptiddo do solo”, tem mais sentido trabalhar sobre as
“limitagcdes” edafoclimaticas que as explora¢des agricolas terdo de
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enfrentar e eventualmente superar nas suas praticas de cultivo.

O objectivo dos planos territoriais relativamente ao sector agricola é
fomentar a estabilidade das explora¢des agricolas, melhorar a sua
estrutura fundiaria, a rede de infra-estruturas e servicos que lhes dao
apoio e — considerando as orientacbes estratégicas para o
desenvolvimento econémico — disponibilizar o solo necessario para
responder a procura de solo por parte de novos agricultores. O
planeamento do sector dos espacos agricolas é indissocidvel da
realidade dos mercados de produtos agricolas e das regras
estabelecidas no quadro da PAC. E importante um esforco no sentido de
ajustar os conteudos dos PDM para que este plano considere e se
comprometa, de modo casuistico, em dar apoio ao desenvolvimento
das explorac¢des agricolas do concelho, as necessidades de habitacdo
dos agricultores e a sua integracdo na estrutura do povoamento local e
regional.

A classificacdo dos espacos agricolas em PDM deve ser agregada e
relativamente simples, deixando os desdobramentos para os planos
sectoriais da agricultura. Ao PDM compete estabelecer uma orientagao
genérica com base nas categorias e classes de uso do solo que dé
suporte a uma afectagdo dos espacos ao uso agricola e contribua para a
disponibilizacdo do solo agricola, indo ao encontro da procura por parte
dos agricultores. O PDM pode também articular-se com os servigos
agrarios do Governo no sentido de ajudar a promover acg¢bes de
extensdo agricola e desenvolvimento de benfeitorias necessarias para
melhorar a estrutura agraria regional e local.

A gestdo do territério tem sido perturbada pela inadequagdo de
conceitos e regimes, como é o caso da RAN e da REN, os quais, para
além da irracionalidade que comportam em si, sdo impostos como um
dictat a todo o processo de elaboragdo do PDM. Algo estd mal quando a
administragcdo do territério, consciente deste problema, convive de
forma quase acritica e passiva com estas situacdes.

A revisdao do PDM constitui uma oportunidade para aprofundar a
equacdo dos problemas relativos a estrutura fundidria. Partindo da
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actual situacdo cadastral, do perfil dos proprietdrios e dos usos,
utilizagcbes e actividades instalados, € um desafio a criatividade do
planeamento, a concepgao e a escolha das solugGes para estabelecer
uma conformidade entre os direitos da propriedade e a disponibilidade
do solo para os melhores e mais rentdveis usos e utilizagdes,
observando aqui o interesse das populagdes residentes e o
desenvolvimento do pais na dupla perspectiva de Estado e do poder
autdrquico.

E frequente apresentar-se como desculpa para o desordenamento do
territério costumes atdvicos instalados na cultura das populagdes que se
constituem como um poder conservador que impede a reestruturagdo
cadastral da propriedade rustica, nomeadamente em operacbes de
emparcelamento e dimensionamento das exploracdes florestais e
agricolas. Pressupbe-se o poder de uma cultura e de uma tradicao
arreigada a direitos de propriedades arcaicos que blogueiam a
concepcao e implementacdo de uma politica de solos moderna.
Curiosamente, estes preconceitos e desculpas coexistem com os
violentos atentados ao direito da propriedade, como acontece com o
regime de tributagdo do patrimdnio instituido em 2003. As causas do
desordenamento do territdrio encontram-se ndo na suposta oposi¢ao
das populagdes a inovagdo, mas no conteldo das leis e dos planos
territoriais. As populacGes em geral e o sector empresarial em particular
estdo naturalmente abertos e interessados em transformagdes que
contribuam para melhorar as suas condi¢Ges de vida e valorizar o meio
onde habitam e trabalham. N3do pode haver bom urbanismo e bons
planos territoriais que conflituem com os direitos das populagGes e com
a sua qualidade de vida.

A disfuncdo da estrutura fundidria da propriedade, associada ao
excessivo parcelamento e ao abandono de muitos prédios rusticos e
urbanos, sempre que foi assumida de uma forma clarividente e
esclarecedora pelos planos territoriais, teve éxito nos empreendimentos
urbanos de iniciativa publica. No que respeita ao sector agro-florestal,
as poucas acg¢des de emparcelamento ndo tiveram resultados
animadores por falhas dos instrumentos de suporte do sistema de
planeamento onde a metodologia e os conteldos dos planos sectoriais
aplicados a agricultura e a floresta se caracterizam por uma pesada e
dispendiosa burocracia, distanciamento e falha de participacdo dos
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251.

agricultores.

A questdo da propriedade fundidria é indissocidvel da escala das
exploracoes florestais e agricolas e da funcionalidade do prédio, em
geral. As condi¢cdes em que um prédio pode ser dividido, fraccionado e
alienado é assunto que merece uma especial atencdo para evitar o
parcelamento e a fragmentacdo disfuncional, ndo sé da propriedade
fundidria mas também e fundamentalmente para evitar o
desmantelamento das explora¢des agricolas e florestais, observando a
integridade do seu parcelario. As prerrogativas da propriedade privada
devem ser compatibilizadas com a salvaguarda do uso agricola e
florestal, nomeadamente face as expectativas e pressdes de interesses
associados a eventuais desenvolvimentos imobilidrios deslocados e a
operacOes especulativas assentes na simples divisdo da propriedade
rustica.

Cumpre aos planos territoriais ajudar a formatar e a estabilizar as
exploracdes agricolas, ajustando-as em funcdo da evolucdo dos padrdes
de vida e de conforto exigidos pelas familias dos agricultores,
considerando as necessdrias adaptacfes, que passam pela
transformacdo das estruturas de apoio as praticas agricolas e a
habitacdo do agricultor. A dimensdo das exploracGes agricolas é um
problema complexo que ndo pode deixar de ser enfrentado de uma
forma casuistica e que envolverd, necessariamente, politicas e
operacoes de reestruturacdo fundiaria.

Uma tipologia urbana interessante é a dos aglomerados de vilegiatura,
onde prevalece o valor das paisagens rusticas e romanticas trabalhadas
por um desenho urbano e paisagistico e onde os edificios sdo envolvidos
por jardins, parques, matas, bosques e campos de cultura. Neste
modelo ha lugar para uma combinagado diversificada de utilizagdes, num
tecido misto de habitacdo, comércio e servigos, com especial abertura
para o turismo, mas sem ficar fechado a outras valéncias, como centros
de administracdo de empresas e de outros servicos, com especial
estimulo ao comércio tradicional. A Sintra romantica, o Luso, a Granja e
a Curia, na sua expressao dos anos 50, sdo exemplos deste padrio de
aglomerado urbano.
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O conceito de “unidade minima de cultura” teve, originalmente, em
1929 (D.L. n.2 16 731, de 13 de Abril), como objectivo evitar as fugas ao
fisco através de iseng¢des técnicas do pagamento da contribuicdo predial
dos imédveis de pequena dimensdo. Surgiu no ambito de uma reforma
tributdria e na sua génese ndo existiram quaisquer motivacdes de
ordem agrondémica, econémica ou de ordenamento do territério. E por
isso surpreendente como se introduz esta regra esplria nos
regulamentos dos planos com efeitos desastrosos, perante a
passividade dos drgdos politicos, técnicos e administrativos
responsaveis pelo planeamento do territdrio.

O conceito e os parametros da unidade minima de cultura sdo absurdos,
tém wuma origem obscura, supostamente fiscal, arcaica e sdo
abusivamente utilizados nos regulamentos dos PDM e na pratica
administrativa corrente do territério, a margem do mais elementar
exercicio critico e de bom senso urbanistico. Este pardametro ndo tem
qualquer relagdo com os limiares a partir dos quais a exploragao agricola
se torna rentavel e capaz de sustentar o agricultor. Estamos perante um
pretexto para promover a divisdo da propriedade e o parcelamento
desestruturado dos espagos de uso agro-florestal, dando cobertura a
expansoes urbanas disfuncionais e a construcdo dispersa para as mais

diversas utilizacGes.

A par de um proibicionismo aparentemente radical, os planos acabam
por ser permissivos a construcdo dispersa e ao desordenamento do
territério. Observem-se o0s regimes de excep¢des a proibicdo da
edificagcdo nos espacos rusticos, fora dos perimetros urbanos, pondo em
causa a dominancia do uso agricola e silvestre nesses espacos. Antes de
estabelecer o conjunto de regras para disciplinar a edificacdo fora dos
perimetros urbanos, o PDM deve estabelecer as op¢bes de estruturagdo
do povoamento, privilegiando a concentragdo dentro dos aglomerados
urbanos, para bem da mobilidade e de todos os outros factores de
conforto e de seguranca e, sé depois, atender a disciplina da construgao
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fora dos perimetros urbanos, em meio rustico, sempre no regime de
excepcdo, sem perder nunca a sua articulagdo com o uso florestal e
agricola e com a rede urbana.

N3do se compreende nem se pode aceitar que quer os PROT quer os
PDM permitam a construcdo de habitagdo em meio ridstico em parcelas
minimas de 1 ou mesmo de 4 hectares. A razdo para permitir a
habitacdo fora dos perimetros urbanos advém do sentido funcional de
grandes exploragdes agricolas e florestais que carecem de um centro de
lavoura com escala e é sempre a partir dai que se pode considerar a
construcdo de mansdes, solares ou mesmo de unidades hoteleiras
singulares, sendo de considerar que estas ficam melhor enquadradas
em parques florestais de uso multiplo do que em exploragées agricolas.

Por principio, as urbanizacdes e as constru¢des devem ser programadas
e justificadas para responder as necessidades da procura e localizar-se
dentro de perimetros urbanos, os quais, por sua vez, devem disciplinar a
expansdao dos tecidos urbanos existentes em mancha continua e
segundo uma programacado espacial e temporal com légica urbanistica.
Fora dos perimetros urbanos deve ser respeitado o estatuto do espago
rustico, onde, por principio, sé se deve admitir a construcdo de edificios
de apoio as actividades agro-silvo-pastoris.

A implantacdo de elementos do sistema urbano fora dos perimetros
urbanos é uma excep¢do devidamente fundamentada por necessidades
funcionais e, como tal, casuisticamente consideradas e tratadas.

Os planos territoriais justificam-se como instrumentos de estimulo e
apoio a instalacdo das estruturas que ddo suporte as actividades
econdmicas. Ndo se justifica que um PDM estabeleca regras soltas sobre
matéria ndo tratada nem tratdvel no PDM e que neste ndo pode ser
tecnicamente justificada nem controlada, criando apenas uma fonte de
conflitos desnecessarios e de prejuizos. A titulo de exemplo, ndo se
vislumbram razées para que num PDM se regule a altura das estufas de
producdo agricola forgada, a drea por estas ocupada dentro das parcelas
ou a distancia entre elas. E uma matéria sectorial do foro da engenharia
agrondmica.
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ESPACO FLORESTAL

258.

259.

260.

Na definicio de “espacos florestais” abarca-se essencialmente os
perimetros de producdo florestal, os quais fazem parte do conjunto,
mais amplo, dos “espacos silvestres”, dentro dos quais se incluem, para
além dos florestais, os espacos silvo-pastoris e todos os espacos naturais
de vegetacdo espontanea, que nao assumem a estrutura de uma
floresta. Nos espacos silvestres incluem-se também grande parte das
areas classificadas de parques e reservas, os terrenos incultos, os
improdutivos e ainda as dguas interiores.

A macrozonagem nacional do risco de incéndio é um instrumento de
gestdo muito dindmico e sectorial que ndo se presta a ser tomado como
uma condicionante plasmada de forma estatica e permanente sobre o
espaco silvestre. Sendo importante na vertente da mitigacdo dos riscos
de incéndio e programacdo do combate aos fogos, ndo tem forga para
se afirmar como determinante na planta de ordenamento do PDM e
pode ndo ser compativel com a estrutura dos usos do solo e com os
horizontes temporais adoptados no plano. E, portanto, deslocado
obrigar as Camaras Municipais a elaboragdo de um cadastro,
actualizado anualmente, das areas percorridas por incéndios florestais
e, na esfera dos PDM, a identificacdo das areas de povoamentos
florestais e classificagdo das respectivas manchas, estabelecendo
medidas de prevengdo contra incéndios nessas dareas. Estas sdo
competéncias da administracdo florestal que, por razdes de escala, se
devem situar a um nivel supramunicipal, com planeamento sectorial
ajustado as circunstancias de uma realidade territorial que pode sofrer
dindmicas inesperadas, nomeadamente em resultado de incéndios e
que, por isso, ndo se enquadra no ambito operativo do PDM.

As incapacidades, os erros e a auséncia de uma gestdo florestal, perante
a catastrofe anualmente repetida dos incéndios florestais, leva a
producao de legislacdo com medidas precipitadas e desproporcionadas,
como seja o estabelecimento de disposicdes e de serviddes relacionadas
com a proteccdo da floresta e dos edificios e equipamentos sociais face
aos riscos de incéndio, prescrevendo, designadamente, que os terrenos
devem ser limpos numa largura minima de 100m a volta dos
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262

aglomerados, sempre que estes se incluam em espacos florestais. Este
tipo de discurso tem leituras e interpreta¢cbes que levam ao abate
indiscriminado de todas as arvores nas referidas zonas de protecgdo, o
gue é um exagero e, muitas vezes, um atentado a valores naturais e
paisagisticos.

Se por um lado é necessario um critério de prudéncia e racionalidade
nas autoriza¢Oes para edificar em espacos silvestres, convenhamos que
por outro lado tal ndo justifica que a gestdo dos espacos de uso silvestre
fique sujeita a um proibicionismo generalizado, simplista e
empobrecedor do territério. Em zonas de risco extremo, a edificacao
ndo devera em principio ser admitida, mas deve haver margem para
excepcoes, ficando estas condicionadas a adopc¢ado de cuidados especiais
de proteccdo, vigilancia e meios de combate aos incéndios, por parte
dos proprietdrios e outros produtores florestais que possuam ou
detenham a administracdo dos terrenos e das edificacdes em causa.

Como facilmente se compreende, a designacao “florestal” nao é feliz,
sendo mais adequado e légico a designacdo de uso “silvestre”. Todas as
florestas sdo espacos silvestres, mas nem todos os espagos silvestres
sdo florestas. Em sede de planeamento florestal diferenciam-se espacos
florestais de producdo, espagos silvestres de proteccdo (terrenos
rochosos e dificilmente acessiveis, ecossistemas agrestes com
acentuadas limitagdes), espacos silvestres de conservacdo de habitats,
de proteccdo a espécies de flora e de fauna selvagens, de
geomonumentos, espagos de silvopastoricia, caga e pesca nas aguas
interiores, espacos silvestres de recreio, incluindo os espacos florestais
de uso multiplo, estando sempre presente a vertente estética da
paisagem.

Por principio nunca haverd lugar a existéncia de loteamentos urbanos
em meio rustico. Sempre que ocorre um loteamento, ele tem lugar num
meio urbano ja existente ou da origem a um novo perimetro urbano.
Pretende-se assim assegurar uma demarcagao absoluta entre o meio
urbano e o meio rustico e estabelecer, com este principio, uma base
estruturante do ordenamento territorial.
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263. Atendendo as novas realidades estruturais do povoamento e das
acessibilidades, para uma optimizacdo da rede urbana, da mobilidade
das pessoas e dos custos das redes de infra-estruturas e, paralelamente,
para uma preservacdo mais eficaz dos espagos de uso silvestre e
agricola, em especial das zonas Unicas, tem sentido a restricdo da
possibilidade de edificagdo no meio rustico, observando as necessidades
funcionais das actividades proprias deste meio, assim como a
necessidade de localizagdo de elementos do sistema urbano fora dos
perimetros urbanos.

264. A edificacdo dispersa em espacos silvestres, nomeadamente no caso de
edificacdes destinadas a uso habitacional, aumenta e intensifica os
esforcos e custos do combate aos fogos na defesa da seguranca e
integridade de pessoas e bens, em detrimento do bom ordenamento
florestal, e aumenta o risco de ocorréncia de incéndios, pelo que deve
ser prestada particular atencdo a sua regulamentacdo. A permissividade
injudiciosa na edificacdo em meio rustico pde em causa a dominancia e
estabilidade do uso silvestre, do uso agricola e impede a correcta
salvaguarda e valorizagdo das zonas Unicas.

265. No que diz respeito a actividade mineira, deve ser assegurado que, apds
a cessacgdo da exploragao de recursos geoldgicos e sua recuperagao, os
terrenos em causa retornam a condigao sustentdvel do uso silvestre.

266. Quando a silvopastoricia ocorre em terrenos ocupados por montado,

sistema tipicamente agro-silvo-pastoril, a agricultura e a pecudria sob
coberto sdo consideradas actividades concomitantes.

INFRA-ESTRUTURAS EM ESPAGO-CANAL

267. Os “espacos-canal” sdo corredores cativados por infra-estruturas
geralmente de nivel regional e nacional, que condicionam a topologia
das relagbes locais, criando efeitos-barreira que podem chegar ao ponto
de impedir a comunicagdo entre as margens, como acontece nas auto-
estradas e nos caminhos-de-ferro.

Dado que estdao permanentemente a ser criadas e extintas serviddes de
infra-estruturas, é ingrato o seu registo e regulamentacdo em sede de
PDM ou de outros planos territoriais que tém um procedimento pesado,
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269.

com horizontes temporais muito longos. Em qualquer caso, é
incontorndvel o tracado dos corredores reservados a infra-estruturas
previstas em planos sectoriais, recomendando-se um esforco de rigor e
de reducdo das incertezas sobre estas condicionantes, de modo a causar
o minimo de prejuizos e de incdmodos colaterais, nomeadamente no
gue diz respeito ao efeito de expropriag¢Ges indirectas.

O espago-canal corresponde a uma singularidade negativa que
condiciona fortemente todo o espago envolvente. Constitui uma
utilizacdo do solo que ndo tem densidade nem estrutura para constituir
uma categoria de uso do solo e muito menos uma classe de uso do solo,
até porque nunca corresponde a um uso dominante dentro de um
agregado de unidades territoriais.

Os planos devem considerar as especificidades das politicas para as
diversas redes de infra-estruturas basicas, ter em atencao o cardcter do
servico publico que prestam e o facto de constituirem monopdlios
naturais. A evolucdo tecnoldgica das redes é muito dindmica, assim
como a sua operacionalidade. Cada rede ndo prescinde dos seus planos
sectoriais. Contudo, compete ao urbanismo exercer uma coordenagao
integrada do conjunto das redes e a sua harmoniza¢do no sistema
territorial. Os oleodutos, gasodutos, redes de distribuicdo de agua,
colectores de esgotos, telecomunicag¢Ges e linhas da rede eléctrica
tém lbégicas e contextualizacbes prdprias e muito distintas das
infra-estruturas de transportes (estradas nacionais, vias municipais e
vias férreas), mas a justaposicdo dos seus tracados e relacdo com a rede
urbana requer optimizagGes que ndo se compadecem com a autonomia
das légicas estritamente sectoriais.

REDE MUNICIPAL DE ESTRADAS E CAMINHOS

270.

E importante a légica dos tracados e a conservacdo das estradas
florestais e observar a sua hierarquia na rede viaria do concelho, onde
as estradas florestais (EF) se situam a um nivel inferior ao dos caminhos
municipais. Em principio as estradas florestais deveriam ser interditas a
circulacdo publica e reservadas aos servicos florestais competentes. O
custo de construcdo de vias e de manuteng¢do dos pavimentos é sempre
muito elevado, o que justifica cuidados de optimizacdo da rede vidria,
conjugada com a necessaria agregacdo do povoamento, e a uma
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localizagdo racional das actividades no que diz respeito a acessibilidade.
O custo de manutencdo dos pavimentos é um importante factor a
ponderar no planeamento da rede vidria.

RECURSOS AQUICOLAS

271.

272.

273.

A expressdo “recurso aquicola” surge geralmente associada a pesca e a
producdo piscicola em &guas interiores. E pertinente incentivar as
actividades aquicolas que podem ser as mais diversas e beneficiam de
ajudas comunitarias e nacionais, além de apoios municipais e de
investimento de capitais privados. Nas zonas ribeirinhas tem sentido dar
abertura a exploracdo de sistemas de producdo de tipo intensivo ou
semi-intensivo de peixes, moluscos, crustdceos e também de algas e
outros recursos com expressdo econémica.

As zonas humidas, cordBes costeiros e margens fluviais sdo as que
apresentam menores limitagOes para a instalacdo de viveiros ligados a
aquicultura, pelo que devem ser criadas condi¢cdes favoraveis ao
empreendedorismo neste sector, sem por em causa a preservagao de
valores naturais. Nao é racional que os PDM, no seu regulamento, e
numa atitude dogmatica, interditem liminarmente todas as actividades
aquicolas nestas zonas, revelando a presen¢a no planeamento de um
discurso ideoldgico e estereotipado que se apropria dos planos, criando

obstaculos a economia e ao proprio ordenamento do territério.

A rede hidrografica, com a sua fungdo estruturante, merece um
tratamento proprio e singular, observando principios da hidrologia e
atendendo a gestdo dos recursos hidricos para os diversos usos do solo
e actividades socioecondmicas. Os critérios do planeamento territorial
devem procurar maximizar o tempo de concentracdo retendo a dgua no
solo, regularizar os cursos de agua corrigindo regimes torrenciais e
reduzir ao minimo necessario o consumo de agua, principalmente em
actividades poluentes, de modo a poupar também no seu tratamento.

Nos cursos de agua, em principio, deve ser salvaguardada a vegetacdo
ripicola como garante da estabilizacdo e proteccdo das margens contra
a erosdo. Esta vegetacdo constitui também um importante nicho
ecoldgico para a fauna selvagem que deve ser protegido e tratado.
Salvaguardado este principio, € importante compreender e atender as
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singularidades das zonas ribeirinhas urbanas onde pode ser necessdrio e
correcto construir margens com paredées de pedra, criando um
enquadramento arquitecténico funcional, confortavel, limpo e seguro.

ESPACO URBANIZAVEL

274.

275.

276.

Na pratica, o espago urbanizavel demarcado nos PDM tem sido
interpretado tacitamente como um acto constitutivo de direitos de
urbanizar e de construir para os particulares, com o efeito de valorizar
esses solos de uma forma perversa e indutora de patologias nos
mercados financeiro e fundidrio. Acontece também que esses terrenos,
devido a sua sobrevalorizacdo, ficam quase inacessiveis aos promotores
imobiliarios. Pode-se constatar que o estatuto de espaco urbanizavel
constitui um sério dbice a urbanizacdo desses espagos, os quais ficam
expectantes, num contexto altamente especulativo. O PDM devera
consciencializar esta realidade e corrigi-la.

Para a gestdo urbanistica de espacos urbanizados e estabilizados, o
actual PDM estabelece indices de renovagdo ou impde de forma
generalizada a conservagdo, sem chegar a focar o tecido urbano da
cidade a um nivel operativo, o que a escala do PDM também ndo
permite fazer, pois tal s6 é possivel trabalhando a informagdo
cartografica a escala 1:2000, ou superior, e, mesmo assim, sem
dispensar a observagdo in loco e uma avaliagdo casuistica. Portanto, os
PDM excedem a sua capacidade analitica e prescritiva e induzem a
praticas urbanisticas incorrectas com prejuizo para o exercicio
profissional. O PDM desvaloriza e anula o desenho urbano, ao mesmo
tempo que legitima uma administracdo urbanistica sem planos de
urbaniza¢do (Planos Gerais de Urbanizacdo e Planos de Pormenor), os
quais quase deixaram de ser elaborados e, quando o sdo, os seus
conteudos sdo parcos em desenho e composicdo urbana e imagem
arquitectdnica, centrando-se essencialmente no parcelamento e na
atribuicdo de indices de construcdo e disposicbes regulamentares de
caracter juridico-administrativo que, geralmente, condicionam de forma
negativa o normal processo conceptual e criativo da arquitectura e das
engenharias.

No que diz respeito aos espagos urbanizaveis, seja para uso misto, seja
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para zonas industriais, o PDM demarca manchas e atribui-lhes
parametros de construcdo, de implantacdo e nimero de pisos sem
conhecer e avaliar os efeitos destes parametros sobre um desenho de
composicdo urbana em concreto, o que sé seria possivel através de
estudos de pormenor com uma forte componente arquitectdnica
fundamentada em programas estruturados para um empreendimento
concreto. Na primeira geracdo dos PDM os indices foram geralmente
demarcados por excesso. Em resultado deste procedimento, os terrenos
urbanizadveis sofreram imediatamente uma valorizacdo em sede de
mais-valias simples que, em muitos casos, dificulta ou mesmo
impossibilita a sua disponibilizacdo para os promotores interessados em
promover a urbanizacdo, tirando fluidez ao mercado de solos.

O modo como os PDM estabeleceram os espacos urbanizdveis teve como
efeito a valorizacdo desses solos, geralmente rusticos, colocando-os em
patamares de valores exorbitantes e com elevado grau de indecisdo sobre a
oportunidade de venda, o que dificultou a sua efectiva urbanizacado.
Podemos mesmo constatar que o estatuto dos espacos urbanizdveis
impediu muitas vezes a sua disponibilizacdo para serem de facto
urbanizados. Criou-se uma vertente especulativa paralisante. Podemos
assim dizer que os PDM dificultaram a urbanizacao dos terrenos que
pretendiam urbanizar.

Embora autores de direito do urbanismo sustentem que os PDM nao
constituem direitos na esfera privada dos proprietarios dos terrenos
urbanizadveis, o Cddigo das Expropriacdes contradiz esse facto ao
considerar que para o calculo da indemnizacdo em acto de expropriacdo
de prédios por interesse publico o seu valor é calculado com base nos
usos e indices estabelecidos em sede de planos territoriais (PDM
inclusive) plenamente eficazes. Por outro lado, a determinacdo do valor
de caucgdo de prédios para efeitos de crédito hipotecario foi influenciada
pelas classificagdes e parametros constantes nos PDM, o que ajudou a
criagcdo de activos sobreavaliados que estdao também na origem da crise
financeira que eclodiu em 2008.

Os PDM, tal como estdo configurados, ndo sdao um bom instrumento de
gestdo municipal do territdrio, observando-se que, na realidade, tém
desvalorizado a pratica do planeamento urbanistico — o que é agravado
com a dificuldade de desenvolvimento, em tempo util, de PU e PP — e
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280.

281.

282.

forcam a gestdao municipal a aprovar urbaniza¢des avulsas a margem de
um enquadramento e de um desenho urbano coerentes.

E urgente observar o reflexo dos planos territoriais sobre os
comportamentos do mercado nos seus diversos segmentos. Note-se
gue jamais qualquer dos instrumentos de planeamento territorial que
vigoram em Portugal desde os anos 60 dedica qualquer atencdo ou
referéncia aos valores do mercado fundidrio e muito menos a influéncia
dos conteldos dos planos sobre os comportamentos desse mercado.

Os PDM distinguem as manchas de “espaco urbano” e de “espaco
urbanizdvel”. Acontece que o critério e a forma de demarcacdo do
espaco urbano ndo tem especificamente o propdsito de delimitar
perimetros urbanos consolidados, porquanto integra espacos nao
urbanizados e espacos urbanizados nao consolidados, resultando assim
que dentro do espaco urbano existem significativas areas de expansao
cuja capacidade de carga deveria ser avaliada e parametrizada em
resultado de programas e desenhos de pormenor. Esta questdo é
importante na medida em que vai ao encontro da necessidade de se
diferenciar zonas com caracteristicas distintas dentro das referidas
manchas de espaco urbano. Situa¢cdes que se querem diferentes e com
identidade prépria ndo podem ser tratadas de uma forma idéntica, com
a mesma regulamentacdo, sem referéncias e estudos de imagem
urbana.

Os PDM, geralmente, ndo estabelecem qualquer programacido se-
guencial para a expansao urbana nem definem critérios de continuidade
relativamente ao tecido urbano a partir do existente. Para tal, seria
necessdrio complementar os PDM com Planos de Urbanizacdo e de
Pormenor, por sua vez, apoiados em instrumentos de gestdo fundiaria,
que devem alicergar o direito do Municipio a iniciativa da expansdo
urbana reconhecendo a utilidade publica em sede de processo
expropriatdrio de terrenos para urbaniza¢Ges de iniciativa municipal.

Os indices urbanisticos e tipologias que decorrem do Regulamento dos
PDM para as zonas de expansao urbana sdo geralmente maximalistas e
induzem o desenvolvimento de urbanizagdes onde predomina a
habitacdo colectiva em tipologias reduzidas, T1 a T3, cuja imagem
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urbana tende a ser muito repetitiva e mondtona. Ndo foram
considerados instrumentos de analise de monitorizacdo e de
informacdo para detectar sinais de saturacdo da oferta de apartamentos
e de outros produtos imobilidrios por segmentos de mercado. Esta falha
estd na origem dos excedentes imobilidrios, do descontrolo da oferta e
da insatisfacdo das procuras, nomeadamente no que concerne a
qualidade urbanistica e arquitectdnica.

Merece atengdo a tese de que a regulacdo do mercado imobiliario, a
disciplina da reabilitacdo e da conservacdo do parque edificado e a
salvaguarda da boa imagem das cidades implicam a existéncia de uma
oferta publica para arrendamento dirigida a todos os segmentos da
procura. A oferta publica para arrendamento ndo sé de habitacdo mas
também de escritdrios e naves industriais deveria corresponder a mais
de 20% do parque edificado onde os precos deveriam ser justos e de
referéncia para o mercado. A reabilitacdo e a conservacao deveriam ser
conduzidas de forma esmerada pelo Estado e pelos Municipios dando
bom exemplo e constituindo uma base de sustentacdo importante para
o sector da construgao civil.

Por principio a gestdo urbanistica corrente deve ser aberta a dindmica
das utilizagbes e a inerente adaptagdo dos edificios e demais espagos
por razdes funcionais. Os impedimentos e dificuldades que se colocam
as obras de alteracdo e reabilitacdo do edificado e a reconversdo da sua
utilizacdo constitui um entrave ao desenvolvimento. A imagem e a
animacao da vida urbana ganham com a diversidade das utilizagdes. Os
planos e as urbaniza¢des vinculam a forma e a utilizagdo com rigidez e
invariancia absurdos. Ha que mudar a filosofia dos planos,
configurando-os de modo a ndo impedir estas dinamicas adaptativas e a
promover evolucdes do espaco edificado correspondendo as exigéncias
funcionais das utilizacbes que por sua vez acompanham a evolugdo
tecnoldgica.

O desafogo, a densificagdo moderada, a concentragao funcional de
servicos e a mobilidade s3o predicados que requerem generoso
equilibrio entre a expansdo urbana e a carga de construgdo e
respectivas volumetrias. Para se conseguir uma melhor coesdo social,
seria oportuno fomentar a oferta de tipologias da habitacdo com areas
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mais generosas, incluindo a unifamiliar isolada, em banda ou geminadas
e, a0 mesmo tempo, salvaguardar os valores da familia alargada e
solidaria, como unidade fundamental de uma sociedade saudavel. Ndo
ha razdo para que a habitacdo unifamiliar integrada em lotes generosos
configurados segundo a tipologia das “pequenas quintas” seja
considerado como um luxo. Justifica-se uma profunda revisdo das
politicas de habitacdo e dos critérios de dimensionamento e definicdo
das tipologias dos fogos tendo por referéncia o conforto, o bem-estar e
a sustentabilidade das familias.

A problematica das expansdes urbanas e da reabilitacdo dos edificios
em ruinas abandonados nos centros urbanos, dada a sua importancia
social e econdmica, justificaria a organizacdo de amplos debates,
especialmente dirigidos as instituicdes formadoras de opinido publica e
publicada, as familias e as empresas, em particular as de promocao
imobilidria, no sentido de fazer pedagogia de andlise e informacao sobre
as politicas mais convenientes para o desenvolvimento urbano.

Ao nivel do PDM ndo ha condigdes para decidir a efectiva alteragao
geograficamente determinada do uso do solo de rustico para urbano e é
também por isso que o conceito de "dreas urbanizaveis" gera
problemas. Quando muito, poderia ficar-se por uma programacao
previsional de necessidades de crescimento urbano sem localizacGes
vinculativas.

As manchas urbanizdveis demarcadas em PDM enfraqueceram a
capacidade de gestdo urbanistica dos Municipios e, na generalidade dos
casos, induziram sobredensificacbes de construcdo, excessivo
fraccionamento e concentracdo de fogos. Os terrenos classificados
como urbanizaveis assumiram, na pratica, direitos e valorizacGes
excessivas que desregularam o mercado fundiario. A identificacdo de
possiveis espagos urbanizaveis ndo deve ser feita de animo leve, de uma
forma vaga, a margem de uma programa¢do fundamentada e
consequente, que devera estar sempre préxima e comprometida com a
sua efectiva implementagdo. De outro modo, estdo a ser criadas
expectativas sem sustentagdo e com consequéncias perniciosas, como
sejam a inflagdo dos precos do solo e comportamentos de abandono
das actividades e estruturas preexistentes. O PDM, com esta postura, foi
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um grave impulsionador de desordenamento e de especulagdo.
Portanto, nesta perspectiva, ndo é positivo o balango dos resultados dos
PDM de primeira geragdo. Para se resolver este problema tem de ser
alicercada uma politica de solos com instrumentos a altura de
regularem o mercado fundidrio.

Os PDM devem contribuir para arrumar e disciplinar os usos do solo
ajudando a segmentar e regular o mercado fundiario. No que concerne
ao uso urbano, o PDM deve preparar as condi¢Ges favoraveis a
programacdo da oferta de espaco edificado, de equipamentos sociais e
de espaco publico com uma politica de solos que traga a posse do
Municipio os terrenos necessarios para a sua implementacdo. Neste
processo o PDM deve ponderar as responsabilidades do Municipio ao
receber espacos que tém custos elevados de construcdo/adaptacio e
manuteng¢do. Cumpre também ao PDM a harmonia das unidades
territoriais, como seja o enquadramento dos corredores de vale e as
linhas de dgua e outros espacos sensiveis.

A QUESTAO DOS ESPAGOS URBANIZAVEIS

290.

291.

Ndo hd vantagem de, em sede de PDM, distinguir entre “espago
urbanizavel misto”, “espaco urbanizdvel habitacional” e “espago
urbanizavel de equipamento”. Esta distin¢do faz-se a um nivel de Plano
Geral de Urbanizagdo ou de Plano de Pormenor e, mesmo assim, requer
flexibilidades abertas ao bom senso. O PDM pode indicar os
equipamentos em caréncia nos aglomerados urbanos e proceder as suas
localizagbes no contexto da rede urbana, mas o PDM nado tem resolucdo
para determinar a cativagdo e terrenos para a implantagdo de
equipamentos. Ndo ha portanto motivo para tirar graus de liberdade a
gestdo urbanistica corrente com especificagdes inseguras, localizagGes
precipitadas e comprometimentos deslocados.

Os espacos actualmente classificados como urbanizaveis ndo apre-
sentam, em si, caracteristicas especificas que os vocacionem para a
expansao urbana quando comparados com outros terrenos
semelhantes localizados na vizinhanca e que estdo classificados como nado
urbanizaveis. Os PDM, ao utilizarem o conceito de espacos urbanizaveis,
assumem o poder de quase arbitrariamente gerarem e darem mais-valias
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simples aos proprietdrios dos solos rusticos abrangidos por esta
classificacdo. A alteracdo deste estado de coisas em sede de revisdo dos
PDM implica uma procedimentalizacdo que dé transparéncia ao acto de
criar, parametrizar e distribuir mais-valias simples. Este procedimento ja
existiu na legislacdo de 1944 e portanto ndo seria propriamente uma
novidade no nosso Direito Urbanistico.

A resposta para o problema do controlo da parametrizacdo e
distribuicdo de mais-valias convoca também a devolugao ao Municipio
da competéncia, da capacidade e do poder para protagonizar o
processo de urbanizacdo como operacdo iminentemente publica. E
necessario que a Camara Municipal recupere a lideranca e a iniciativa
no comando do processo de urbanizacdo programada, o que por sua vez
trard confianca e seguranca, que tém faltado, ao investimento privado
no sector do imobilidrio e da construcdo civil. A capacidade de
planeamento urbanistico do Municipio tem de ser desenvolvida para
além dos conteudos do PDM, o que implica reforco dos servicos
competentes e das suas equipas técnicas a altura de criar escola com
sensibilidade urbanistica e com memoria.

A sucessiva legislacdo produzida desde o Decreto 69/90 procura, de
uma forma vaga e inconsequente, substituir o conceito de espacos
urbanizdveis por espacos para urbanizacdo programada, unidades
operativas de gestdo, com a faculdade do Municipio recorrer a
imposicdo administrativa para a execu¢do dos Planos de Pormenor,
reclassificacdo do uso do solo, tudo isto em torno do objectivo de
conferir aos Municipios maior protagonismo e operacionalidade na
conducdao do crescimento urbano e na regulacdo do mercado
imobiliario. Mas esta legislacio enferma de confusdo e de erros
conceptuais na sua estrutura e dai o rotundo fracasso dos seus
resultados. O abandono do conceito de espagos urbanizaveis para o
substituir pelo conceito de espagos para expansdo urbana programada
implica um esclarecimento sobre se os PDM conferem ou ndo direitos
de urbanizacdo na esfera da propriedade privada. Ha ainda a ter em
conta o facto de o Cdédigo das Expropriagdes considerar para o calculo
do valor indemnizatério as possibilidades de construcdo atribuidas em
plano territorial plenamente eficaz ou o valor do terreno mais valioso
num raio de 300m.
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Na pratica da gestdao dos PDM de primeira geracao actuou-se como se
0os proprietarios dos terrenos urbanizdveis tivessem o direito de
urbanizar desde que cumprissem os parametros estabelecidos no
Regulamento do PDM. Isto teve como consequéncia a expansdo
desordenada do povoamento com descontinuidades disfuncionais e
uma automatica valorizagdo do solo rustico legitimada pela classificacdo
do solo e parametrizacdo atribuida em PDM.

Em alguns PDM o desenvolvimento das urbanizacdes e mesmo o
licenciamento da construcdo, para reabilitagdo e renovagdo urbanas, ao
ficarem dependentes da aprovacdo prévia de Planos de Pormenor,
dificeis de ultimar com os conteldos e procedimentos previstos na lei
actual, nomeadamente no que concerne aos poderes de tutela e de
acompanhamento, levou a degradacdo de significativas dreas de
espacos urbanos devido ao vazio administrativo. Mais uma razdo para
se promover e simplificar o processo de elaboracdo de Planos de
Pormenor, fazendo dos estudos urbanisticos uma pratica corrente nos
gabinetes de planeamento dos Municipios onde deve prevalecer a
orientagdo e coordenagdo de um urbanista profissional com experiéncia
e mérito no desenho e na composi¢do urbana.

Em vez de se suprimir ou de algum modo restringir as dreas
urbanizaveis, aumentando a tensdo do mercado através de uma
reducdo de oferta potencial, a solugdo porventura mais logica passara
por:

a) Alterar a designacdo de “espacos urbanizaveis”, passando a referir-
se em PDM “espacgos disponiveis para o Municipio programar e
decidir sobre a eventual expansdo urbana”;

b) Em caso algum o proprietdrio de terrenos rusticos, incluidos em
espacos disponiveis para o Municipio urbanizar, poderia invocar esse
estatuto para reivindicar qualquer direito de urbanizacao, ou de
algum modo agir ou pressionar nesse sentido;

c) Competiria ao Municipio programar, estruturar e negociar as
estratégias urbanisticas, fundiarias, financeiras e sociais da expansao
urbana;

d) Dentro destas unidades operativas o Municipio passaria a dispor de
uma ampla margem de escolha e negocia¢do para definir os espacos
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que vao efectivamente ser urbanizados, salvaguardando uma
capacidade de negociacdo essencial para exercer um controlo sobre
0os comportamentos do mercado ao ponto de impedir
comportamentos especulativos.

A hipétese de reclassificar espagos urbanizaveis ou de os reajustar,
retirando-lhes prerrogativas e potenciais direitos de desenvolvimento
urbano e mantendo os critérios utilizados nos PDM de primeira geracgao,
é uma operacdo politica, juridica e economicamente delicada, com
efeitos que merecem ser conhecidos e avaliados, nomeadamente no
que diz respeito a constituicdo de eventuais “direitos adquiridos” ou
relacGes de suporte de activos hipotecarios.

Na equagdo econdmica do urbanismo, para haver transparéncia, é

fundamental explicitar, comparar e avaliar os seguintes factores:

a) O preco do solo no seu estado rustico;

b) A programacdo da urbanizagdo com base num Plano de Pormenor
gue atenda, nos seus objectivos, a todo o investimento que vai ser
efectuado e aos resultados em termos de produto final e pregos a
que este vai ser disponibilizado no mercado de venda e de
arrendamento e nas politicas de habitacdo;

c¢) O valor do solo rustico com a faculdade de ser urbanizavel
corresponde ao valor do solo rustico acrescido das mais-valias
simples. E importante regulamentar a parte das mais-valias que,
eventualmente possa reverter a favor do proprietario, separando-a
da parte que necessariamente deve reverter a favor do Municipio. E
fundamental ter em conta o valor justo do solo urbanizado, uma vez
qgue vai condicionar o pregco dos produtos imobilidrios para os
consumidores finais, condicionando também os precos da
construcdo civil e toda a dindmica deste sector.

Para aferir esta reparticdo, é fundamental proceder-se a uma
parametrizacdo destas mais-valias, contendo-as dentro de valores
aceitdveis como justos e razodveis. In extremis pode ser desejavel que as
mais-valias sejam nulas em beneficio do investimento e das actividades
econdmicas produtivas, ndo sé as associadas ao imobilidrio mas também
outras tendo por objectivo beneficiar o utilizador final. A parametrizagao
das mais-valias simples é uma operagdao complexa, porque interpela a
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configuracdo das politicas territoriais, concretamente no que diz respeito a

clarificacdo do direito de urbanizar, separando claramente do direito de

construir. Os principios da regulacdo da economia do imobilidrio leva-nos a

concluir que tal regulagdo sé é possivel se o mercado, na relagdo entre

oferta e procura, for equilibrado através de uma oferta publica de produtos

finais para arrendamento para todos os segmentos da procura, desde a

habitagdo, o comércio, os servigos, as industrias, etc., devendo esta oferta

publica abranger mais de 20% da globalidade do parque imobilidrio urbano.

Caso contrario, o sistema desregula-se pelas mais variadas causas e razdes,

como por exemplo:

a) Os proprietdrios que beneficiem da compra de imdveis a precgos
bonificados por reducdo ou anulacdo de mais-valias simples podem
de seguida proceder a sua venda, realizando e capturando aquelas
mais-valias diluidas nos lucros da operacao comercial;

b) Os proprietarios menos zelosos tendem a deixar degradar a sua
propriedade;

c¢) O Estado, perante um elevado numero de propriedades
abandonadas, pode tentar recorrer ao agravamento de impostos
para aplicar “castigos fiscais” aos proprietdrios incumpridores, o que
é perverso e pde em risco os direitos da propriedade;

d) Os proprietarios tenderdo a comportar-se como um oligopdlio
rentista, deixando sem resposta as necessidades de uma grande
parte das familias e das empresas que ndo tém capacidade para
enfrentar o mercado especulativo.

O conceito de “espacos urbanizdveis” teve o grave inconveniente de
fazer valorizacGes de prédios rusticos administrativamente e de forma
automatica, reconhecendo-lhes, na pratica, a faculdade de urbanizar
como direito adquirido. Os solos urbanizaveis foram e ainda continuam
a ser valorizados de acordo com os parametros urbanisticos que o
regulamento do plano lhes atribuiu. O conceito correcto que se sugere
para as areas de expansdo dos perimetros urbanos é o de “espagos
disponiveis para o Municipio poder proceder a programagdo de
eventuais expansoes urbanas”, devendo ficar claro que tal estatuto nao
constitui qualquer direito invocavel na esfera da propriedade privada.
Este conceito deixa em aberto para o Plano de Urbaniza¢do ou Plano de
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Pormenor, a elaborar em momento oportuno, a programacgao efectiva
dos indices urbanisticos das utilizacbes e a explicitagio da
parametrizacdo e distribuicdo de mais-valias simples no quadro geral de
um estudo econdmico e financeiro sério da operacao, salvaguardando a
capacidade de negociacdo do Municipio e a justa margem de
participacdo de outras entidades.

Os espacos disponiveis para o Municipio poder proceder a programacao
de eventuais expansOes urbanas devem ter apenas essa desighacao,
esclarecendo que os proprietarios dos terrenos abrangidos ndo tém a
prorrogativa de urbanizar, nem podem, sob qualquer pretexto, invocar
o direito de urbanizar. A iniciativa de promover um processo de
urbanizacdo deve ser uma competéncia exclusiva do Municipio, o qual
chama a si o poder discricionario de decidir sobre eventuais expansdes
urbanas, com base nos instrumentos procedimentais que a lei
disponibiliza.

Presentemente, recomenda-se que os relatérios de caracterizacdo em
processo de revisdo do PDM procedam a uma avaliagdo critica dos
seguintes elementos:

a) Prédios rusticos urbanizaveis a que acrescem o0s espacos de
utilizacdo turistica e todos os demais terrenos rusticos localizados no
negativo dos espacgos com restricdes de utilidade publica e que, por
essa razdo, alguns regulamentos de PDM consideram passiveis de
urbanizacgdo para receber, entre outras utilizagdes, polos industriais,
grandes superficies e empreendimentos turisticos;

b) Prédios rusticos com estudo de loteamento em apreciagao;

c) Prédios rusticos com estudo de loteamento aprovado e alvard nado
levantado;

d) Empreendimentos urbanisticos licenciados e em fase de infra-estru-
turagao;

e) Lotes infra-estruturados e ndo construidos;

f) Edificios em fase de construgdo parada;

g) Fogos acabados, novos e a venda;

h) Prédios devolutos em estado degradado a carecer de renovagdo ou
reabilitacdo.

Conhecer quantitativa e geograficamente esta realidade é fundamental
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para se avaliar a situacdo e os comportamentos no mercado fundiario, a
dimensdo do problema dos excedentes imobilidrios, assim como o
estado das procuras ndo satisfeitas.

E de esperar que devido aos fendmenos da desterritorializacdo,
conjugados com o poder monopolista das empresas que exploram as
redes urbanas, os custos associados a utilizagdo do territdrio pelas
familias e pelas empresas se torne proibitivo. Esta situacdo é ainda
agravada pela exposicdo da propriedade imobiliaria a um sistema fiscal
confiscatdrio. Nesta conjuntura, é um dever ético dos urbanistas
estudar e informar sobre esta realidade, que se caracteriza por uma
espécie de neofeudalizacdo do regime da propriedade em que o Estado
e as empresas monopolistas das redes urbanas detém um tal
ascendente sobre o territério que podem criar e explorar dependéncias
gue constrangem o direito da propriedade.

Propde-se que o PDM demarque os poligonos dos aglomerados urbanos
existentes no concelho que corresponderdao aos Perimetros Urbanos.
Nas envolventes dos Perimetros Urbanos, o PDM demarca as espacos
disponiveis para o Municipio proceder a uma eventual expansdo
programada dos aglomerados urbanos, de acordo com as necessidades
efectivas, fazendo-o em 7 fases:

1.2 Fase: Demarcagdao de uma ampla area de espago rustico, na
envolvente do aglomerado, que fica disponivel para o Municipio poder
ai proceder, eventualmente, a programacao de expansdes urbanas;

2.2 Fase: Andlise da situacdo do mercado imobilidrio observando os
precos dos diversos segmentos de utilizagées (habitacdo, comércio,
indUstria, etc.) e as relagcdes entre a oferta e a procura, de modo a
determinar as necessidades de urbanizacao e a construcao a considerar
em sede de planeamento de pormenor e de promog¢ao para assegurar
os convenientes equilibrios no mercado;

3.2 Fase: Estudo e seleccdao de unidades operativas de planeamento e
gestdo e de unidades de execugdo, considerando a equagdao das
necessidades de crescimento urbano, especificando os diversos tipos de
produto imobilidrio e os precos considerados razodveis para os diversos
segmentos da oferta e da procura;

4.2 Fase: Notificacdo de todos os proprietdrios dos terrenos integrados
na mancha disponivel, para o Municipio proceder a urbanizagao,
dando-lhes a conhecer o programa, interpelando-os sobre o seu

123



124

REVISAO DO PLANO DIRECTOR MUNICIPAL ANOTACOES

305

306

interesse em participar no processo e sobre os precos a que disponi-
bilizam os seus terrenos para o empreendimento urbano;

5.2 Fase: Ponderacdo das melhores localizagbes, considerando a
estrutura urbana, as suas continuidades, as disponibilidades efectivas de
terreno e os precos apresentados a partida no contexto de um processo
de parceria, envolvendo proprietdrios, promotores e entidades
financiadoras ou, em alternativa, ac¢es de iniciativa apenas publica,
observando valores e pregos do solo e dos produtos finais;

6.2 Fase: Desenvolvimento de um plano de pormenor e dos projectos de
especialidade para a implementacao da nova urbanizacao;

7.2 Fase: A operacionalizacdo da gestdo para a realizacdo da
urbanizacdo e o lancamento dos produtos no mercado.

No discurso do legislador constata-se uma preocupacdo e uma vontade
de por fim ao estatuto dos espacos urbanizaveis que foram demarcados
nos PDM de primeira geracao. Contudo, quer no texto da lei, quer na
pratica da gestdo urbanistica, ndo se vislumbra claramente o modo
como se altera qualitativamente a operacionalizacdo da gestdao
urbanistica recorrendo ao conceito de espagos de expansdo urbana
programada. Se na pratica se proceder a uma simples reducdo das areas
urbanizaveis sem mais, isso terd por consequéncia um estrangulamento
da oferta de terrenos disponiveis para a expansdo urbana em beneficio
dos proprietarios dos mesmos. Esta situacdo agrava-se quando na
pratica |lhes é reconhecido o privilégio do direito de urbanizacgdo.
Formalmente podera argumentar-se que o Municipio tem instrumentos
para uma intervencdo coerciva recorrendo a figura da imposicdo
administrativa, mas tal ndo se verifica face ao actual conteido do
Cédigo das Expropriacdes. Este caminho ndo tem resultados garantidos
e os custos de um processo expropriatorio sdo imprevisiveis e quase
sempre extraordinariamente gravosos para os Municipios e para o
Estado. Estamos perante um dominio de grande risco e incerteza.

A questdo do prego a que os solos rusticos entram na urbanizagdo é
fundamental e apresenta-se como uma matéria desregulada e
reveladora de uma deficiéncia na politica de solos vigente. A figura da
perequagdo compensatdria ndo resolve a questdo, pelo contrario,
estabelece implicitamente que o direito de urbanizar e as inerentes
mais-valias simples sdo direitos adquiridos pelos proprietarios dos
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terrenos classificados como urbanizaveis, maximizando dessa forma o
seu valor em eventual processo expropriatério. Um dos problemas do
Cédigo das ExpropriacGes estd no facto de reconhecer de forma
explicita que os terrenos urbanizdveis incorporam todo o valor potencial
estimado a partir dos parametros urbanisticos que os planos territoriais
plenamente eficazes estabelecem.

O PDM deve ser alicercado e fundamentado nos usos do solo existentes
ou programados com elevada probabilidade de ocorréncia ao ponto de
implicar a afectacdo do solo ao uso desejado. Se o PDM deve disciplinar
o uso silvestre/florestal com caracter imperativo, no que diz respeito ao
uso agricola s6 o tem que fazer com cardcter indicativo. Quanto ao uso
urbano, o PDM prepara as condi¢des estratégicas para a sua resolucado
imperativa a estabelecer através de Planos de Urbanizagao ou Planos de
Pormenor. O significado do cardcter imperativo do uso florestal
prende-se com as caracteristicas e exigéncias inerentes a proteccdo e
exploracdo dos espacos silvestres. Mais do que uma questdo politica,
coloca-se-nos aqui uma necessidade natural associada aos horizontes
temporais dos ciclos de producdo florestal e a complexidade cientifica e
técnica dos servigos envolvidos na conducgdo dos espagos silvestres. Dai
a razdo de ser do “regime florestal” na sua dupla forma de “total” ou
“parcial”. O caracter indicativo do uso agricola ndo significa que este fique
fragilizado e menos garantido nas respectivas unidades territoriais.
Pretende tdo-s6 exprimir o facto de o agricultor ser livre na condugdo da
exploracgdo agricola, ndo sendo obrigado a prética do cultivo, nem o Estado
se propde substitui-lo para assegurar a producdo agricola na exploragdo. E
fundamental para o planeamento do territério compreender e densificar
juridicamente esta diferenca entre o caracter imperativo do uso silvestre e
o caracter indicativo do uso agricola.

Os terrenos de uso agricola que se encontrem em estado de abandono
poderdo, no contexto de uma boa politica de solos, ser objecto de
arrendamento for¢ado a um agricultor interessado na sua exploragao,
mas esta medida ndo confere caracter imperativo ao uso agricola.

Ndo se deve confundir o nivel de classificagdao e controlo dos usos solo
com a dindmica da gestdo e do licenciamento das utilizagdes. No caso
do uso urbano, sé ao nivel do Plano de Pormenor, articulado com os
projectos, é possivel, de forma segura, definir utilizagdes e estabelecer a
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309.

310.

correspondente conformidade entre o estatuto juridico da propriedade
e os direitos de utilizacdo. O sistema urbano é muito dindmico nas suas
utilizagbes e configuragbes, em contraste com o que se passa nos
espacos de uso agricola e de uso florestal.

E pertinente a critica a rigidez que nas ultimas décadas se conferiu aos
planos territoriais, criando-se a ideia que por principio ha algo de mau
na alteracdo do plano. E disto exemplo o impedimento legal de fazer
qualquer alteracdo ao Plano de Pormenor durante trés anos apds a sua
publicacdo, quando na pratica urbanistica é normal e desejavel um
processo dindmico e evolutivo de concepcdo e de construcdo
independentemente dos predicados associados a estabilizacdo dos
tecidos urbanos. O conceito de preservacdo e de conservacdo radical do
patriménio edificado como algo quase intocdvel remonta aos anos 70 e,
sem por em causa a importancia da salvaguarda e valorizacdo do
patriménio arquitecténico e dos conjuntos urbanos dos centros
histéricos e de outros com valor cultural, ndo deixa de ser pertinente a
critica aos exageros conservacionistas que impedem a reabilitacdo
funcional do patriménio arquitecténico. Os exageros das normativas das
“areas protegidas” sdo muitas vezes a causa da decadéncia dos
conjuntos urbanos que se querem proteger, porque impedem as
alteragGes necessarias a funcionalidade bdsica do sistema urbano e dos
seus espagos.

Relativamente ao solo disponivel para o Municipio programar as
expansdes urbanas, enquanto tal ndo ocorrer de facto, prevalece ai o
uso pré-existente, cabendo ao Municipio o direito de decidir sobre o
momento, a forma e as condicdes em que decorrerd, eventualmente, a
alteracdo do uso do solo. Desta forma, a expansdo urbana nao fica
definida nem garantida pelo PDM, passando a ser disciplinada no tempo
e no espaco pela programagdo e negociagdo abertas e pela
pormenorizagao a efectuar no ambito da pratica urbanistica corrente no
ambito dos servigos do Municipio.

Com este modelo o Municipio pode regular o mercado imobilidrio e
inspirar confiangca e prudéncia nos comportamentos dos agentes do
mercado, evitando e corrigindo o erro dos PDM de primeira geragao na
forma como demarcaram e regularam os espagos urbanizdveis, onde os
terrenos foram automaticamente inflacionados a ponto de muitos deles
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ficarem inacessiveis e mesmo indisponiveis para os promotores da
urbanizagao.

A forma como os PDM geram mais-valias simples sem assumirem
sequer que o fazem e a sua entrega — também ndo contabilizada nem
consciencializada — aos proprietarios dos terrenos rusticos urbanizaveis
estd na origem do agravamento do preco do solo e, consequentemente,
dos produtos imobiliarios. Acresce ainda ser uma das causas da
sobreavaliacdo de activos em crédito hipotecario.

A demarcacgdo de espacos urbanizaveis nos PDM foi elaborada tendo em
vista a viabilizacdo de urbanizacGes de grande escala relativa, o que ndo
corresponde nem se adequa ao ritmo de crescimento da maior parte
dos aglomerados do pais, cuja populacdo residente, por tradicdo e por
necessidade, adopta um processo de crescimento urbano mais organico
e casuistico, dando preferéncia as tipologias de moradias unifamiliares
em parcelas onde também faz uma agricultura para consumo proprio.
Existe um desajustamento entre a filosofia e os parametros dos PDM e a
realidade local onde n3dao tem sentido a habita¢do colectiva e muito
menos a sua predominancia. Mas os parametros dos PDM (indices
urbanisticos) em geral estdo configurados para a habitagdo colectiva.

No actual quadro da politica de solos, se reduzirmos as dreas
urbanizaveis, podemos ter como efeito o aumento dos precos do solo
para urbanizacdo e, portanto, uma maior dificuldade para o
desenvolvimento urbano com agravamento das tensdes no mercado
fundidrio. Se o processo de urbanizacdo for acometido e dominado pela
iniciativa privada, a reducdo das areas urbanizaveis, ao diminuir o
potencial da oferta, cria condi¢cdes favoraveis ao aumento do preco do
solo. Isto s6 ndo acontece se a urbaniza¢do for realizada por iniciativa
publica com acesso ao solo a pregos razoaveis por parte das Camaras
Municipais ou do Estado. Para que tal seja possivel, é necessario uma
profunda reformulagdo dos critérios do Cédigo das Expropriagdes por
utilidade publica.

Os terrenos rusticos que estdo fora do perimetro urbano realmente
configurado e ocupado e que o PDM classifica como disponiveis para a
urbanizagdo sdo, pela legislagdo actual, erradamente considerados
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como parte integrante do perimetro urbano. Segundo o decreto
regulamentar da classificagdo e reclassificagdo do uso do solo, os
terrenos urbanizdveis perdem esse estatuto quando a urbaniza¢do nao
se realizou dentro dos prazos estabelecidos, dependendo este acto
reclassificativo de um procedimento que ndo é claro. Dai a pertinéncia
de se rever este decreto regulamentar, abandonando o conceito de
“espagos urbanizdveis”, os quais propomos que passem a ter o estatuto
de “terrenos disponiveis para o Municipio poder programar eventuais
expansoes urbanas”.

DEMARCACAO DE UOPG

315.

316.

317.

A demarcacdo das unidades operativas de planeamento e gestdo e de
unidades de execug¢do, em sede de PDM, com a atribuicdo de indices de
construgdo e outros parametros urbanisticos, tem o inconveniente
grave de estes serem interpretados pelos proprietarios dos terrenos na
UOPG como direitos adquiridos e a prépria administracdo municipal e
central seguiram esta pratica cultivada por equivocos interpretativos
suscitados nos PDM de primeira geragdo. Se ndo houver uma clara
alteragdo e explicitagdo dos conceitos sobre esta matéria, tudo leva a
crer que se continuardo a utilizar os mesmos critérios adoptados para a
gestdo dos espagos urbanizadveis, onde na pratica os proprietdrios dao
como adquirido o direito de urbanizar de acordo com as classificagdes
do solo e os respectivos parametros de constru¢do apresentados em
PDM.

Se o PDM se limitar a demarcar os espacos disponiveis para o Municipio
decidir sobre a programacdo da expansdo urbana, a Camara Municipal
fard, oportunamente, a demarcacdo das unidades operativas e das
unidades de execucao, articuladas com a elaboracdo dos Planos de
Urbanizacdo, Planos de Pormenor ou simples estudos de urbanizacao, o
qgue sera sempre melhor do que aprovar urbanizacdes a partir do PDM.
Desta forma, reserva-se para a pratica urbanistica municipal, uma ampla
e positiva flexibilidade programatica e de negocia¢do ajustaveis.

Ndo ha qualquer razdo de direito e muito menos de desenho e
composi¢do urbana que justifique a demarcagdo precipitada e pouco
fundamentada de unidades operativas em PDM, desligadas de uma
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programacao realista e segura, impedindo que, no momento certo, tal
demarcacdo possa ser feita de acordo com as necessidades e as
oportunidades factuais e com a légica temporal da economia.

PressupGe-se que dentro de uma unidade operativa, todos os
proprietdrios nela incluidos sejam tratados a luz de uma perequacao de
custos e beneficios que assegure o respeito pelo principio da igualdade.
Se dentro dessa unidade operativa os estudos de urbaniza¢do vierem a
confirmar a necessidade de criar unidades de execugdo com programas
de tal modo contrastados que justifiguem parametros muito diferentes,
podemos chegar a uma situacdo de muita dificuldade ou quase
impossibilidade pratica de estabelecer uma base perequativa a partir da
primeira unidade operativa. Note-se que quanto maior e menos
homogénea é a unidade operativa, mais dificil é a aplicacdo do método
perequativo. Na sua expressdao mais abrangente, a perequacao remete
para o conceito do coeficiente de ocupacdo do solo aplicado a grandes
unidades territoriais (alguns autores e paises como a Franga chegaram a
querer aplicd-lo com tal amplitude, que se manifestou absurdo e com
consequéncias negativas para a gestdo urbanistica, também por se
prestar a abusos de sobredensificagdo através da transferéncia de
direitos de construgdo de forma quase indiscriminada).

Podemos sustentar que o PDM apresente um quadro de indices e de
parametros urbanisticos, com caracter supletivo e de recomendacdo
orientadora, com valores relativamente reduzidos para dar resposta a
necessidades pontuais e poder dar enquadramento a empreendimentos
de caracter excepcional e isolado, deixando aos Planos de Urbanizacgdo e
de Pormenor a tarefa de definir os parametros urbanisticos, no ambito
das competéncias municipais.

Ao estabelecerem-se regras gerais e abstractas e pardmetros de
construcdo e utilizacigo em PDM, estd-se de certo modo a criar
condicbes favordveis para a legitimacdo e o licenciamento de
empreendimentos avulsos a margem de planos urbanisticos
estruturados com o necessario e desejado detalhe de desenho e
composi¢do. Dai a importancia de evitar que os PDM sirvam para, de
algum modo, apagar o urbanismo da prdatica corrente da gestdo
territorial.
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321.

322.

323.

324,

O PDM deve contribuir para uma demarcacdo e arrumacao estavel dos
usos do solo, identificando de forma clara as categorias e classes de uso
silvestre, agricola e urbano. Deve ainda, de forma muito precisa e sem
ambiguidades, demarcar o poligono dos espacgos rusticos disponiveis
para a Cdmara Municipal programar eventuais expansoes urbanas.

O abandono do conceito de espacos urbanizdveis para dar lugar a
designacdo das UOPG e unidades de execucdo visa aferir, em sede de
PDM, uma vertente programatica disciplinadora da expansao sequencial
de cada aglomerado urbano, resolvendo ai os objectivos de optimizagdo
das redes de infra-estruturas e de servicos publicos. Acontece porém
que o PDM ndo tem capacidade de ambito e de escala nem
continuidade temporal para fazer essa programacdo com o minimo de
certeza, eficacia e garantia.

Os Planos de Pormenor elaboram-se para unidades de execucdo
definidas, cuja drea e perimetro sdo estabelecidos nos termos de
referéncia. H4 aqui lugar para uma das criticas a interpretacao rigida dos
termos de referéncia que ab initio criam um constrangimento que se
propaga sem dar ao plano a possibilidade de corrigir os seus eventuais
erros e desactualizacBes. Estes constrangimentos de cariz jurisdicional
sdo contrarios a esséncia dinamica e criativa da pratica do urbanismo.
Os termos de referéncia mais ndo devem ser do que um primeiro
esboco de objectivos gerais e uma demarcagdo primaria e indicativa da
area de intervencdo, que serve de base para definir um rumo sem
diminuir a margem de liberdade e de exploracdo racional e criativa dos
desenvolvimentos urbanos possiveis, os quais, no seu resultado final,
podem naturalmente ndo coincidir com os termos de referéncia.
Considerando que todo o processo (termos de referéncia e aprovacgdo
do plano) é da competéncia dos mesmos o6rgdos, Camara Municipal e
Assembleia Municipal, nada justifica que o conteddo do Plano de
Pormenor tenha que se sujeitar a eventuais constrangimentos
deslocados ou de algum modo ultrapassados ou mesmo errados que
constem nos termos de referéncia, podendo divergir deles com a devida
justificacdo e apreciagao.

A parametrizagao supletiva indicada em PDM sé se aplica no caso de
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ndo existir Plano de Pormenor, pois na elaboracdo deste o Municipio
deve ser livre de determinar os indices que considerar mais
convenientes face ao programa desejado. A questdo deve ser
iminentemente de caracter arquitecténico, funcional, e os eventuais
interesses e pressdes de sobredensificacdo sdo neutralizados se forem
desligados da apropriacdo das mais-valias, devendo esta possibilidade
ser anulada pelo procedimento associado a gestdo fundidria.

A parametrizacdo das unidades operativas em zonas de expansdo
urbana, se ndo tiver ainda uma programacdo actual e fundamentada
das diversas utilizacGes, zonamentos, tipologias de construcdo e de
outras componentes do sistema, ndo poderd ser determinada com
seriedade e mérito urbanistico. Em bom rigor, a parametrizacao final s6
é possivel em resultado dos projectos de arquitectura e, mesmo aqui,
ndo ha razido para que em obra se impecam ou dificultem os
ajustamentos que se mostrem necessarios.

Todos os espacos disponiveis para eventuais expansoes urbanas devem
ser assumidos ainda como nao programados, mesmo que no momento
da revisdao do PDM existam pretensdes ou intengdes programaticas para
eles. Por principio, a programacdo deve ser explicitada, aplicada e
desenvolvida ao nivel do PP. Nao ha nenhum motivo que justifique o
estabelecimento de constrangimentos, de compromissos ou de regras
programaticas no PDM sobre matéria que sé pode ser focada, tratada e
realizada no ambito do PP e dos projectos. Os instrumentos de
planeamento devem cultivar e defender o dominio da maxima
racionalidade e da decisdo e intervencdo em tempo oportuno. Deve
também salvaguardar a capacidade de intervencdo do urbanista, do
arquitecto e do engenheiro para poderem configurar o tecido urbano, o
espaco edificado e as redes de acordo com as boas praticas sem
constrangimentos burocratico-administrativos deslocados e
impropriamente instalados em regulamentos que se tornam irracionais.

Como ultrapassar esta imposicao descabida do PDM ao impor uma
parametrizacdo deslocada sem fundamentos de programacdo e de
desenho? Os planos devem contribuir para ajustar as estruturas
territoriais as actividades socioeconémicas e ndo, como em grande
parte tem acontecido, sem razdo, serem impeditivos desses
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ajustamentos.

328. Todos os terrenos das UOPG localizadas fora do perimetro urbano

329

330.

mantém-se em meio rustico, com utilizacdo agro-florestal existente, ndo
podendo os seus proprietarios invocar qualquer direito de urbanizar ou
de construir pelo facto de a sua propriedade estar considerada em PDM
na classe ou categoria de uso urbano. A alteracdo do estatuto juridico
da propriedade de rustico para urbano depende da vontade do
Municipio, a quem compete tomar a iniciativa de programar eventuais
expansoes urbanas, definindo os parametros, as utilizacGes e os tempos
de execucdo da operacdo urbanistica. A procedimentalizacdo da
alteracdo do uso do solo é importante também para dar transparéncia a
criacdo e distribuicdo de mais-valias simples.

Nos Planos de Pormenor (PP) a Camara Municipal define os parametros
gue entender mais convenientes. Se ndo existir PP, a CM deverd sempre
proceder a elaboracdo de estudos urbanisticos que enquadrem
eventuais operacdes de loteamento, as quais, sd nesta circunstancia
particular, se obrigam a cumprir os parametros supletivos estabelecidos
no regulamento do PDM.

Os parametros supletivos em PDM sdo quase impossiveis de
fundamentar e controlar sem o apoio de um programa detalhado dos
empreendimentos e da sua aplicacdo concreta ao sitio através de
apurados estudos de desenho e composi¢do urbana. A situacdo torna-se
mais complexa nos bairros onde se deseja promover usos mistos de
habitacdo, comércio, servicos e industria. As parcelas tém dimensdes e
indices de construgdo muitos diferentes, que ndo se prestam a ser
parametrizadas de forma abstracta.

PEREQUACAO COMPENSATORIA

331. O PDM ndo é um instrumento apropriado para regular e muito menos

operacionalizar ac¢des de perequagdo compensatdoria em sede de
empreendimentos urbanisticos. Tal sé tem sentido pratico numa
unidade de execugdo, sendo ja dificil numa unidade operativa de
planeamento e gestdao, UOPG de grande dimens3do. O conceito de
perequacdo compensatéria estabelece uma distribuicdo proporcional
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dos custos da urbanizacdo e dos seus beneficios pelos diversos pro-
prietdrios dos prédios envolvidos na unidade de execuc3o. E de notar
gue este conceito de justica equitativa é muito limitado, e de certo
modo ignora, e oculta a questdo das mais-valias simples. Ao fazé-lo,
alimenta uma ilusdo sobre o valor do solo, induzindo geralmente a
sobreavaliacGes que distorcem o mercado fundidrio.

Quando, dentro da unidade operativa de gestdo sujeita a um Plano de
Pormenor, preexistem parcelas ou lotes com construgdes ou direitos de
construcdo ja constituidos e ndo se prevé que venham a ser alterados, é
entdo necessario distinguir, para efeitos da perequagdo compensatoria,
os prédios que ja tém um estatuto urbano, dos terrenos rusticos que
vao efectivamente ser objecto de alteragbes de uso, utilizacdo e
ocupacdo através da operacdo urbanistica, e que irdo beneficiar do
indice de construcdo atribuido pelo plano. A questao torna-se complexa
porque na andlise dos custos e beneficios ha que contar com
externalidades que irdo afectar de forma positiva ou negativa as
preexisténcias que nao serdo alteradas.

Nestas circunstancias, € normal acontecer que os prédios urbanos ja
previamente constituidos venham a beneficiar de mais-valias indirectas
e mesmo de servigos decorrentes da construgao das redes gerais e
locais de infra-estruturas e servigos. Mas dado o facto de os prédios em
causa se encontrarem estabilizados e, portanto, ndo dependentes de
qualquer licenciamento de constru¢do ou utilizacdo, ndo é facil
submeté-los a qualquer encargo directo no quadro da perequacao.
Quando muito poder-se-a, em sede de regulamento do plano, calcular
0os encargos correspondentes aos beneficios da urbanizacdo que
revertem para estes prédios urbanos e condicionar a emissao de futuras
licencas de construcdao ou de urbanizacdao ao pagamento dos mesmos,
num enquadramento de taxas de urbanizacdo. Poder-se-d ainda
contemplar um “imposto de mais-valias” especifico para estes prédios,
se for de esperar que estas venham a surgir naturalmente na préxima
transacgao de mercado dos mesmos. Note-se que este imposto ja existe
sobre todas as transac¢des imobilidrias e que corresponde a um
imposto sobre um rendimento realizado como lucro de uma operagdo
comercial.

A perequagdao compensatdria legitima-se e impde-se a partir de Planos
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de Pormenor plenamente eficazes e funciona sem percalgos quando
todos os proprietarios de parcelas significativas, sem excep¢ao, aceitam
as regras da gestdo. Caso algum dos proprietdrios de parcelas relevantes
opte por requerer a expropriacdo, a execugdo do plano por perequagdo
pode ficar seriamente comprometida. Acresce que na distribuicdo de
custos e beneficios nunca se tem considerado a questdo da parametrizagdo
e distribuicdo das mais-valias simples, subentendendo-se que revertem
integralmente a favor do proprietario do solo que serve de base a
operacdo urbanistica. No coOmputo geral, as operag¢bes urbanisticas
tornaram-se extremamente dispendiosas, seguindo um procedimento
pesado, moroso e com resultados nada satisfatérios em termos de
organizacao social e econémica do territdrio e também sob o ponto de
vista de conforto para o cidadao.

FORMACAO DE UMA BOLSA DE TERRENOS ESTRATEGICOS

334.

335.

336.

337.

O PDM deve promover o concelho com iniciativas nas plataformas
internacionais. O potencial de cada unidade territorial deve ser
interpretado considerando o seu valor de localizagdo estratégico na
rede mundial de logistica, de negdcios e também de destino turistico
corrente e residencial.

Os terrenos disponiveis para acolher empreendimentos devem ser
identificados e caracterizados, explicitando os direitos e regras de
enquadramento urbanistico devidamente alicer¢ados nos instrumentos
do planeamento, nos precos do solo, nos critérios para a avaliacdo dos
parametros de construcdo assim como das utilizacdes aceitdveis. A
celeridade dos processos de licenciamento, a estabilidade do regime
fiscal e a sensibilidade do pais para proporcionar conforto e seguranga
ao investimento e a actividade dos empresarios que optem por se
instalar em Portugal, sdo factores de competitividade.

Com este propdsito tem sentido elaborar, para cada unidade territorial
significante no mercado, uma carteira de oferta fundidria estratégica de
terrenos para ser apresentada no mercado mundial.

Esta iniciativa agregaria a vontade e o esforco do Governo, dos
Municipios e dos particulares e teria também a preocupac¢do de
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expurgar o sistema de planeamento do territério de burocracias
improprias, deslocadas ou simplesmente desnecessarias, reduzindo os
custos de contexto e conferindo maior transparéncia ao processo onde
se decide a localizaggo e se procede ao licenciamento dos
empreendimentos imobilidrios e das actividades econémicas em geral.
Seria também uma oportunidade para reforcar a esfera da vontade do
poder politico nas acgdes de fomento e apoios concretos ao
desenvolvimento.

Tem sentido sustentar que a expansdo urbana, recorrendo a abertura
de novas frentes de urbanizacdgo em UOPG localizadas ja fora do
perimetro do aglomerado existente, s6é se justifica para
empreendimentos com escala e que ndo tenham alternativa com
construcdo que aproveite parcelas vazias e prédios devolutos existentes
dentro do perimetro urbano. Esta problematica impde exigéncias a
analise das parcelas rusticas remanescentes ou urbanas devolutas
localizadas no interior do tecido urbano existente. E normal haver
terrenos rusticos localizados no interior da estrutura urbana e
disponiveis para virem eventualmente a ser urbanizados. Enquanto essa
urbanizagdo ndo acontecer esses terrenos mantém o estatuto de solo
rustico, mantendo-se disponiveis para a exploragao agricola ou florestal.

TRIBUTAGAO DO PATRIMONIO E VALOR FISCAL

339.

340.

Os terrenos rusticos que estdo localizados dentro do perimetro urbano,
mesmo que o PDM os classifique como urbanizaveis, devem
logicamente manter o estatuto de terrenos rusticos em sede fiscal. S6
passam a ter o estatuto fiscal de prédios urbanos apds serem objecto de
uma operag¢do de loteamento com o levantamento efectivo do
respectivo alvara e registo das parcelas urbanas no registo predial e na
reparticdo de financas. Em boa razdo sé deveriam passar a urbanos,
para efeitos fiscais, com a respectiva licenca de utilizacdo, a qual atesta
gue o prédio esta em condicbes de poder proporcionar rendimento real
ou presumido.

Este principio decorre também do facto de os espacos potencialmente
urbanizdveis corresponderem a uma classificacdo meramente
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administrativa que ndo deve ter qualquer reflexo na constituicdo de
direitos na esfera da propriedade privada. Nos PDM de primeira geracao
0s espacos urbanizaveis foram demarcados por excesso. Se tal tinha o
objectivo estratégico de criar um excesso de oferta para moderar os
precos do solo urbanizavel esse objectivo ndo se concretizou. Gerou-se
uma contradi¢cdo na economia do territério com uma inflagdo patolégica
do solo, rustico e urbano, com formacdo de mais-valias expectantes
elevadissimas, que deram suporte a muito crédito hipotecario real
suscitando leituras e propostas politicas absurdas e insustentdveis ao
nivel da tributacdo do patrimdnio, com o propdsito de taxar os solos
urbanizdveis com base na classificacdo e nos parametros que os PDM
Ihes atribuem, o que é de uma violéncia financeiramente irracional e
atentatdria dos direitos da propriedade.

Para todos os efeitos, inclusive fiscais, as prorrogativas da propriedade
devem corresponder aos direitos legalmente constituidos através de
alvards e licencas de urbanizacdo, construcdo e utilizacdo. A
determinacdo do valor fiscal e do montante da colecta em sede de
tributagdo do patrimdnio fundiario e imobilidrio ndo pode ignorar a sua
necessdria correlacdo directa e proporcionada com o rendimento real
ou presumido com elevada probabilidade de ocorréncia. S6 assim se
respeita o principio da capacidade contributiva.

Na doutrina fiscal estabelecida, os prédios rusticos incluidos em
manchas urbanizaveis, demarcadas em PDM, mantém o seu estatuto de
prédios rusticos e s6 passam a ser urbanos depois de obtido o alvara de
loteamento, e efectuado o registro dos respectivos lotes na
Conservatdria do Registo Predial e na Reparticdo de Financas, ou
mediante licenca de construcdo de edificios com constituicdo de artigos
urbanos.

Muitos proprietdrios, inadvertidamente e sem medirem as
consequéncias do seu acto, principalmente em resultado do Cddigo do
IMI de 2003, aquando de transacg¢des por venda ou por heranga, no acto
de procederem ao registo do prédio nas Finangas, questionados sobre
se o prédio é rustico ou urbano, cometem o erro de informar que o seu
prédio é urbano por estar numa zona que o PDM classifica como
urbanizavel. Em resultado desta qualificacdo, os prédios rusticos sdo
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reavaliados, pelos servicos das financas como se configurassem lotes
para construgdao com os parametros maximos estabelecidos no PDM, o
gue da valores fiscais e montantes de colecta exorbitantes e absurdos.
Atenda-se ao facto de estes prédios ndo estarem, nem poderem estar,
registados na Conservatdria do Registo Predial como “terrenos para
construcdao”, o que sé pode acontecer apdés o levantamento das
respectivas licencas, mas em sede de registo na matriz fiscal é aceite
esta classificacdo nao sustentada, imprépria e muito gravosa para o
contribuinte, o que ndo estd certo. O registo matricial nas finangas
deveria a todos os titulos obedecer a conformidade com o registo
predial.

Numa atitude de esclarecimento e de bom senso, as Reparticdes de
Financas deviam proceder ao registo sempre em conformidade com a
verdade, considerando a informacdo camardria sobre os direitos
efectivamente constituidos e o conteldo da caderneta da Conservatoria
do Registo Predial. Todos os proprietdrios de prédios rusticos
erradamente classificados como urbanos em sede fiscal deveriam poder
requerer a correc¢do automatica e com efeitos retroactivos de tal erro
de classificagdo, com as inerentes consequéncias quanto a
determinacgao correcta e justa do valor fiscal e a devolugdo de verbas
indevidamente cobradas.

As leis de tributacdo do patrimdnio e procedimento administrativo
prestam-se a interpretacGes subjectivas, e também ao seguimento de
procedimentos absurdos, o que ndo deixa de ser constrangedor para os
contribuintes e para os funciondrios da Administracdo Publica. Existem
reparticGes de finangas que tém procedido a esta correccdo a luz dos
principios da razoabilidade e de justica. Outras ndo tém esta
sensibilidade, criando-se situacbes profundamente injustas e gravosas
para os proprietarios, vitimas destes equivocos e erros.

A dinamica das alteracGes do uso do solo e da formacdo de prédios
urbanos tem significativas implicacdes com a fiscalidade, em particular
com o IMI e IMT, que os planos territoriais devem ser chamados a
equacionar, a ponderar e a informar.

A passagem da contribuicdo predial para a contribuicdo Autdrquica em
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1988 e a reforma de 2003, que criou o IMI e o IMT, caracteriza-se pelo
abandono do valor de rendimento, real ou presumido com elevado grau
de probabilidade do prédio como referéncia para a determinagao do
valor fiscal, para adoptar como base de incidéncia do imposto um novo
conceito de “valor patrimonial tributdrio”, tendo como referéncia um,
impropriamente suposto, “valor de mercado”. Estas reformas ndo
conseguiram corrigir as situacdes de desigualdade flagrante, nem o
controlo de valores da colecta dentro de padrdes de razoabilidade e de
justiga.

A tributagdo do patrimdnio imobilidrio exige atengdo no sentido de
manter o imposto dentro dos valores claramente associados ao valor de
rendimento do prédio, sob pena de ferir as prerrogativas da
propriedade privada através de uma expropriacao, dissimulada, do
direito dominial, colocando o proprietdrio numa situacdo de “utilizador
forcado” obrigado a pagar um imposto que entra na banda das rendas,
independentemente de auferir ou ndo rendimento e com uma
determinacdo da colecta desligada do rendimento.

No calculo do valor de um prédio, o factor localizagdo, logicamente,
incide apenas sob o valor do terreno, que se torna mais valioso nos
lugares de maior centralidade. A localizacdo ndo tem reflexos relevantes
sobre o custo da construgdo e, a ter, trabalha numa légica inversa, isto
é, quanto mais periférica é a construcdo relativamente aos aglomerados
urbanos maior é o seu custo devido a falta de apoio logistico. Dai que o
actual regime do IMI incorra num erro grosseiro ao aplicar o factor
localizagdo com o mesmo peso ao terreno e a construgdo, quando
deveria aplica-lo apenas a determinacdo do valor do terreno. Por outro
lado, a depreciacdo com o tempo (factor de vetustez) devia ser aplicada
apenas a construcdo, pois s6 esta em principio se desvaloriza com o
tempo, desvalorizacdo essa que deveria ser da ordem dos 2,5% ao ano.
O valor do terreno, normalmente, ndo sofre depreciagdo com o tempo.
Estes equivocos sdo responsaveis pelo descontrolo e pela discrepancia
dos valores resultantes do critério de avaliagdo adoptado pelo regime
de 2003.

A tributagao dos prédios arrendados carece de uma atengao especial de
modo a assegurar uma correspondéncia efectiva entre o valor locativo e
o valor fiscal, podendo estes serem sempre objecto de afericdo para
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evitar situacGes em que o proprietdrio paga mais de IMI do que aquilo
gue recebe das rendas. O sistema devia estar sempre aberto a
correccbes de modo a acolher a verdade no que respeita as
caracteristicas e situagdo econdmica do prédio.

Em boa verdade o “valor patrimonial tributdrio” ndo corresponde ao
“valor de mercado”, porque s6 tém valor de mercado os prédios que
efectivamente e de boa-fé estdo a venda. Acontece que a grande
maioria dos prédios do parque imobilidrio estdo ocupados por familias
gue neles habitam ou com actividades econdmicas em laboragdo e nao
se encontram a venda. Haveria ainda que considerar os efeitos
perversos do comportamento do mercado num contexto extremamente
volatil, entre o especulativo e o depreciativo. O valor determinado pelo
método de avaliacdo do IMI continua a ser fortemente administrativo,
subjectivo e abusivamente presumido por uma das partes, a que detém
o poder, e é marginal a légica da economia e da razoabilidade fiscal, na
medida em que depende do critério pessoal dos técnicos, que fazem o
zonamento e ponderam os diversos coeficientes minorativos e
majorativos, com particular destaque para o da localizagdo, e que
apreciam as reclamagdes sem uma doutrina estruturada, impondo-se
simplesmente através do poder e ndo da razao nem da argumentacao.

Seria particularmente seguro e util adoptar como base de incidéncia do
valor fiscal o valor de base territorial, isto é, o valor do prédio indexado
ao solo, abstraindo as construcdes e as benfeitorias nele edificadas,
considerando fundamentalmente a area da parcela, a localizagdo, os
usos e utilizacGes autorizados e os direitos de construcdo constituidos e
com licenca de utilizacdo. Este valor, com propriedade, poderia ser
presumido e assumido como indicativo para o mercado, informando
uma politica de solos reguladora da segmentacdo do mercado fundiario,
em sede do planeamento do territdrio. Teriamos assim um valor de
referéncia para disciplinar o valor do solo com a dupla vantagem de
poder ser utilizado de forma construtiva como valor fiscal com um
pertinente sentido econdmico, prestando uma informacgdo
esclarecedora e avisada aos agentes do mercado sobre o valor justo a
defender e a sustentar no ambito das politicas de solos e dos planos
territoriais.

Actualmente, o IMI e o IMT constituem uma fonte de receita impor-
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tante das Autarquias. Observando a equacdo destes impostos face a
realidade dos cerca de 18,5 milhdes de prédios existentes no Pais,
podemos sustentar que é possivel eliminar o IMT e criar um modelo de
IMI com valores de colecta significativamente reduzido para os que
estdo a pagar muito e justamente actualizada e equilibrada para aqueles
gue ndo pagam nada ou quase nada. O resultado fiscal seria uma receita
estdtica, que corresponderia a globalidade dos impostos sobre o
patriménio obtidos em 2007. Lembremo-nos que a SISA foi
unanimemente adjectivada como “o imposto mais estupido do mundo”
e reconhecida a necessidade da sua extincdo para dar fluidez ao
mercado e facilitar a mobilidade das familias e das empresas.

REGULACAO DO MERCADO FUNDIARIO

352.

353.

A propriedade imobilidria estrutura-se com base em direitos reais sobre
prédios definidos a partir da divisdo cadastral do territério, do seu
fraccionamento e dos usos, utilizacdes e desenvolvimentos constituidos
como direitos, simplesmente autorizados ou com elevada probabilidade
de ocorréncia.

O ordenamento ldgico e meritério do territério, em correspondéncia
com as necessidades de conforto e de produgdo de bens, é um puzzle
complexo que transcende a capacidade “disciplinadora” e
preconceptual dos planos. Dai a necessidade de lhes conferir um
caracter dinamico e de avaliagdo e reformulagdo permanentes,
convocando uma dimensdo cultural enraizada e partilhada por todo o
corpo social. O territdrio é o espelho da cultura das populagées que o
ocupam e o habitam. Esta vertente dinamica e pratica do planeamento
urbanistico conflitua com a apropriagdo dos planos pela vertente
juridica e normativa, que tende a exacerbar o seu caracter
regulamentar, conferindo abstrac¢do e generalizagdo que de sua
natureza é concreta e casuistica, perdendo de vista a avaliagdo critica
dos seus conteddos, nomeadamente da actualidade dos mesmos.

E neste contexto que emergem as criticas ao actual sistema de
planeamento quando ele se torna uma fonte de obstaculos e de
problemas que impedem o normal desenvolvimento das actividades
socioecondmicas. Os planos que, por principio, devem ser uma ajuda a
construcdo de solugdes racionais ordenadoras do territério trans-
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formam-se assim no oposto.

O urbanismo identifica e sustenta principios de planeamento territorial,
sendo um deles o da arrumacdo dos usos do solo e consequente
segmentacdo do mercado imobiliario, observando as prerrogativas que
estruturam o direito da propriedade de cada prédio.

Havendo um processo de planeamento erudito, transparente e
merecedor de confian¢a, o mercado tende, naturalmente, a respeitar a
segmentacdo dos usos do solo, formando precos distintos e
fundamentados para os terrenos silvestres, agricolas e urbanos. Nao
havendo confianga nos planos territoriais o mercado é tentado a
imaginar, desejar e forcar o cendrio de maxima valorizacdo para
qualquer prédio, independentemente do que o plano estipule sobre
esse prédio. E assim que os precos do solo sdo inflacionados, ndo sé
para o solo rustico, na esperanca de vir a ser urbanizavel, como também
para os prédios urbanos, incrementando o valor do solo em detrimento
do custo da construcgdo.

O mercado fundidrio é caracterizado por acentuadas diferengas e
assimetrias entre os agentes que nele actuam ao nivel da oferta e da
procura. No caso do arrendamento ndo é biunivoca a relagdo entre as
partes, isto é, os direitos e deveres do senhorio ndo sdao exactamente
iguais aos direitos e deveres que assistem ao inquilino. Por exemplo, a
liberdade com que este ultimo pode a qualquer momento rescindir o
contrato ndo é equivalente a forma como o senhorio o pode fazer.

As procuras de imodveis para satisfazer necessidades primdrias de
habitacdo ou de laboracdao encontram-se em condi¢des e circunstanciais
gue, na sua esséncia, sdo distintas das que assistem a oferta. Esta
desigualdade tem consequéncias nas politicas de solos e na legislacdo.
No que diz respeito a procura, ela precisa de aceder ao territorio para
satisfazer necessidades basicas de habitacdo e de espacos para as
actividades econdmicas a precos justos. A oferta assiste a defesa de
direitos patrimoniais e de interesses de cardacter financeiro, devendo no
entanto obrigar-se a respeitar a fungdo social da propriedade. Tem
também sentido proteger proprietdrios que se encontrem em situagao
de extrema necessidade de vender, facultando-lhes as condi¢des de
acesso a uma transag¢ao normal de mercado.
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A procura util, isto é, para utilizacdo prdpria das familias, das empresas
e de aforradores que investem em prédios de rendimento, confronta-se
geralmente, em grande desvantagem com a concorréncia de outras
procuras adventicias que prosseguem fins de puro negdcio, por vezes
especulativo e a margem do sentido util da propriedade fundidria. O
sistema de planeamento e a legislagdo urbanistica vigente favorecem a
valorizacdo especulativa do solo e a sua indisponibilidade expectante
para criar tensoes inflacionistas no mercado, o que explica haver tantos
prédios em estado devoluto e de abandono. Na procura util incluem-se
ndo sé os potenciais proprietdrios utilizadores directos dos imdveis, mas
também aqueles que pretendem adquirir prédios de rendimento, isto &,
gue se destinam ao mercado de arrendamento.

Ha que ndo misturar nem confundir prédios de segunda ou terceira
habitacdo com prédios abandonados em estado de ruina. Se os
primeiros, para todos os efeitos, estdo conservados e habitados,
envolvendo encargos para os proprietarios, os segundos sdo uma
patologia que nas Ultimas décadas alimentou mais-valias e lucros (reais
e virtuais) faceis e desmesurados. A psicologia dos comportamentos dos
agentes do mercado é um factor importante que pesa em todo este
processo. Em todo o caso, é pertinente uma ac¢do informativa e
pedagdgica sobre a rentabilidade e o risco do investimento no
imobiliario, ajudando os proprietarios a serem prudentes e a saber
procurar as melhores formas de explorar e rentabilizar os seus prédios
no contexto de uma economia sauddavel com ética e com lucro.

As facilidades de acesso ao crédito e as regras para a sua atribuicdo
vieram facilitar a inflacdo dos precos do solo e do produto final e é
importante referir que contribuiu para reduzir o custo de construcéo e,
consequentemente, a margem de lucro das empresas de construcao
civil. A redugdo das taxas de juro do mercado financeiro veio também,
curiosamente, facilitar a inflagdo do pre¢o dos imdveis, na medida em
gue permitiu uma redugdao dos encargos mensais dos compradores e o
agravamento do pre¢co do produto. Assim, a baixa dos juros foi
aproveitada pelos proprietdrios do solo e por alguns promotores
imobiliarios em prejuizo da construgdo civil e dos compradores finais.
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A democratizacdo do crédito hipotecdrio transformou a banca num
concorrente  dos proprietdrios de prédios de rendimento,
marginalizando o mercado de arrendamento, o qual, se ja estava ferido
com o congelamento das rendas e com as politicas retractivas da oferta
publica de solo urbanizado, ficou na pratica reduzido a uma expressao
guase insignificante perante a nova concorréncia do sector bancario,
gue na pratica opera com “contratos de renda resoluvel” imbativeis
porque oferece condi¢des impraticaveis pelos senhorios que tém que
suportar um conjunto de encargos fixos (IMI, manutencdo e
conservacgao do prédio, seguro e impostos sobre o rendimento).

Neste contexto a Unica entidade que poderia fazer uma concorréncia
reguladora de comportamentos da banca seria o Estado e os Municipios
através da disponibilizacdo de um parque imobilidrio para habitacao,
comeércio, servicos e industrias para arrendamento ou venda em direito
de usufruto e dirigido a todos os segmentos da procura para utilizacao
directa ou arrendamento. Desta forma, poderia haver uma
diversificacdo moralizadora da oferta e um reflugio para as familias e
empresas que se sentissem fustigadas pela especulagdo imobiliaria.

As solugdes para a regulagao do mercado imobilidrio devem sempre ser
configuradas na equag¢do dos factores normais do sistema de mercado e
nunca recorrendo a instrumentos laterais como o da fiscalidade
utilizada como forma de aplicagdo de “castigos correctores”. A Unica
excepcdo aqui conhecida e admissivel é a da pratica do zonamento
territorial por distritos fiscais de espagos afectos ao processo da
expansdo urbana, dando aos proprietarios dos terrenos rusticos
urbanizdveis a opcdo de escolha quanto ao estatuto fiscal da sua
propriedade na condicdo de que se optar pelo uso rustico. Quando
futuramente se pretender urbanizar esse prédio, havera lugar ao
pagamento do retroactivo do IMI urbano referido a data da opc¢do. Este
modelo é praticado em algumas zonas dos EUA e deve ser visto como
uma referéncia do Direito comparado que merece atenc¢do e estudo,
embora ndo se possa transpor de animo leve para o Direito portugués.

O discurso instituido nos planos sobre o territério nada diz sobre o
mercado imobilidrio e a sua permissividade a abusos por parte de
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alguns proprietarios coexiste com atentados aos mais elementares
direitos da propriedade privada.

Nos estudos e regulamentos dos planos nada consta sobre o valor justo,
razoavel e economicamente sustentdvel dos imdveis nem sobre a légica
da sua composicdo. Falta um cédigo de avaliagdes de referéncia, ndo
para impor valores ao mercado mas para mostrar a légica dos valores
formados com base no rendimento e na analise critica da decomposicao
dos precos.

O bom ordenamento do territério apela a uma arrumacdo separada dos
usos florestal, agricola e urbano. O valor do solo deve fundamentar-se
na correspondéncia com o seu valor de rendimento. Ha uma ldgica
econdmica e financeira que assiste a cada uso do solo. Os planos
territoriais devem ter como uma das suas principais finalidades
contribuir para informar sobre os precos sustentaveis pelas actividades
agroflorestais no caso dos prédios rusticos e no caso dos prédios
urbanos precos suportdveis pelas familias e pelas empresas que
necessitam de casa e de espaco para laborar. Até que ponto os planos
territoriais e outras figuras de condicionamento do desenvolvimento
territorial, pela forma como sdo concebidos e geridos, prestam-se mais
a confundir e a desorientar o mercado, dando amplo espaco a
especulacdo, do que a regular o mercado e a ordenar o territorio?

O cerne da questdo estd no preco do solo, sendo fundamental
estabelecer uma ordem de correspondéncia e de confianga entre os
planos territoriais, as prerrogativas da propriedade e o rendimento dos
prédios, observando a sua correcta utilizacdo e exploracdo no quadro
das necessidades sociais.

ELEMENTOS PARA A ANALISE DA FORMAGAO DO VALOR DOS PRODUTOS IMOBILIARIOS

366.

As parcelas de territorio adquirem valor na medida em que fazem parte
de um sistema de producdo de bens com sentido util relativamente a
uma procura efectiva. Hd contudo partes do territério cujo valor é
intangivel numa perspectiva estritamente econdmico-financeira ou,
melhor dizendo, ha valores e valoracGes que ocorrem através de
externalidades repercutindo-se profundamente, mas de forma indirecta
e pouco evidente, no sistema econdmico.
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367. O valor do solo comeca por ser determinado pela configuracdo e
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localizacdo geografica dos prédios e pela acessibilidade. Sdo também de
considerar as maiores ou menores limitagdes que a sua geomorfologia
apresenta para os diversos usos e utilizacGes potenciais, as dimensdes
do prédio e o numero de artigos cadastrais que integram os direitos de
uso e de utilizagdo constituidos e actividades de negdcio e de
exploracdo instalados. Todos estes factores tém expressdo na formacgdo
do valor do solo. Por fim, ha que considerar o valor das construgdes, a
relacdo circunstancial entre a oferta e a procura.

Observando um prédio em concreto, podemos constatar que o seu
valor é determinado por dois grupos de factores cuja separagdo é
fundamental:

a) Os factores independentes da vontade, da iniciativa e do
investimento do proprietario, a saber: a localizacdo, a dimensao, os
direitos de uso, de desenvolvimento, de construcdo e de utilizacdo
autorizados que, em conjunto, determinam o valor do solo;

b) Os factores que decorrem da iniciativa, do investimento e do mérito
do proprietario, observando a qualidade das estruturas edificadas e
das actividades instaladas que no conjunto determinam o valor do
edificado.

O primeiro grupo determina o valor de base territorial dos prédios, valor
este que depende do enquadramento geografico, das classificagGes do
solo, dos direitos de desenvolvimento considerados em licenca de
construcdo e de utilizacdo ou em sede de planos territoriais e dos
direitos de divisdo da propriedade, observando-se que ha uma relacdo
inversamente proporcional entre o prego por unidade de superficie e a
dimens3o do prédio. E por isso que a simples divisdo de um prédio em
parcelas mais pequenas é uma operacdo que sé por si gera mais-valias
simples.

O PDM e todos os planos territoriais influenciam mais ou menos o valor
de base territorial e podemos sustentar que uma das finalidades do
planeamento do territdrio deve ser a regulacdo do mercado imobiliario,
particularmente no que diz respeito a parametrizagdo do valor de base
territorial “land value” que corresponde aos factores de composicao do
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valor do imobilidrio que é determinado e sustentado pelas politicas
territoriais.

A classificacdo dos usos do solo identifica e qualifica unidades
territoriais e s6 tem influéncia directa sobre o valor dos prédios quando
ha lugar a alteracGes de uso do solo, a divisdo da propriedade, a criacdo
de direitos de construgdo ou outros desenvolvimentos. A categoria e a
classe de uso do solo s6 muito indirectamente tém influéncia sobre a
dindmica dos precos do imobilidrio e essa influéncia ndo é igual sobre
todos os prédios da unidade, podendo os precos serem muito
contrastados em funcdo da utilizacdo especifica de cada prédio em
concreto e das funcdes e direitos de desenvolvimento que lhe estdo
atribuidos.

Assim, dentro de cada uma das categorias de uso do solo (silvestre,
agricola ou urbano), os valores dos prédios ndo sdo homogéneos. A
circunstancia geografica e os direitos configurados no estatuto juridico
da propriedade especifica de cada prédio sdo, entre outros, factores
que diferenciam o seu valor.

Num contexto de planeamento incerto, com planos que ndo merecem a
confianca dos agentes do mercado, os precos ndo obedecem aos usos e
parametros estipulados nos respectivos regulamentos quando estes ndo
correspondem as pretensdes do proprietario e tendem a ser pautados
por expectativas optimistas referidas e alimentadas pelas transac¢bes
em terrenos urbanos proximos onde se verificaram os precos mais
elevados.

Nos PDM de primeira geragao, o acto classificativo foi praticado e
interpretado de uma forma que dividiu o territério em dois grandes
mercados abertos a “urbanizacdo” em sentido lato, englobando ndo sé
as operagbes urbanisticas propriamente ditas, mas, também, os
empreendimentos turisticos, incluindo os aldeamentos, onde se
configuram centenas de unidades de alojamento sem haver lugar a uma
operacao de loteamento formal. Note-se que nesta perspectiva as areas
abertas a urbanizacdo sdo muito mais extensas do que as areas
urbanizaveis, pois a estas ha que acrescentar todos os espacos rusticos
fora dos urbanizaveis que nos termos dos regulamentos estdo abertos a
instalacdo de grandes superficies comerciais, polos terciarios,
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empreendimentos turisticos, indUstrias, etc. Esta abertura é legitimada
sobre o pretexto de ndo estarem incluidas na RAN e REN, como é o caso
do concelho de Montijo, entre outros.

A luz dos principios da economia podemos sustentar que o valor de
base territorial é essencialmente determinado em fung¢do do uso dos
direitos de construcdo e de utiliza¢cdo. O valor de base territorial do solo
de uso florestal, entendido como capital fundidrio suportavel por uma
exploracdo florestal, deve situar-se na proximidade dos 0,20€/m% No
caso dos terrenos para a exploracdo agricola, onde ha um trabalho
acrescido de arroteamento, limpeza e modelagdo do terreno e
preparacao do solo para as culturas, o valor de base territorial, incluindo
este investimento, estima-se em cerca de 1€/m’. No caso do solo
urbano, o valor de base territorial é configurado nos lotes considerando
a area de construcdo autorizada, o seu fraccionamento e utilizacdes
respectivas. Para as diversas utilizacGes os planos devem chamar a si a
responsabilidade de assegurar um controlo do preco de uma drea de
construcdo autorizada para cada uma destas utilizacOes.

VALORES E PRECOS DO IMOBILIARIO

O valor do imobilidario é composto por duas parcelas: uma referente ao
valor do solo e outra referente ao valor do edificado. O valor do solo
considera a sua dimensdo, o seu nivel de infra-estruturacdo e outras
externalidades, o uso da unidade territorial que o contextualiza, os
direitos de construcdo e de utilizagdo autorizados. O valor do edificado
depende da qualidade da construcdo, do seu estado de conservagao e
da qualidade e funcionalidade arquitectdonica dos espacos. A titulo de
referéncia e a data de 2013, dentro de um perimetro urbano de uma
cidade média em Portugal, o valor de base territorial do solo urbano
infra-estruturado pode ter as seguintes estimativas:

Habitacdo, comércio e escritdrios — 120€/m” a 200€/m>

Armazéns — 50€/m? a 120€/m”

Industria, hotelaria e equipamentos sociais — 60€/m? a 150€/m’
Estacionamento/garagens — 20€/m” a 40€/m’

Estes valores de referéncia incluem o preco do solo rustico com
mais-valias simples, os custos da urbanizagdo e a margem de lucro da
operagao urbanistica e estdo sujeitos as circunstancias das diversas
ofertas e procuras, dependendo muito da localizagdo, das caracteristicas
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377.

378

do prédio e da atractividade do sitio.

A subida anormal do valor do solo gera problemas que se repercutem
em todo o sistema econdmico: aumenta o risco do investimento, reduz
a fluidez de mercado, limita as margens de lucro do sector da
construcdo civil e induz a criacdo de activos sobreavaliados. Por todos
estes motivos é necessario uma politica de solos reguladora do valor do
solo.

Os planos devem discutir estes valores considerando o sitio, a sua
localizacdo relativa e a conjuntura econdmica. Os valores do solo devem
ser discutidos politicamente e os terrenos urbanizados devem ser
lancados no mercado com base numa estratégia que atenda as
necessidades das diversas procuras, considerando que do lado da
procura hd uma legitimidade de facto decorrente da necessidade
primdria de habitar, de trabalhar e de produzir. A funcdo social da
propriedade tem um significado na esfera da procura que a legitima de
uma forma diferente daquela que assiste a oferta, a qual tem direito ao
justo lucro sem incorrer em comportamentos especulativos e
incumprimentos de deveres de conservagdo e boa utilizagdo da
propriedade. Ndo é socialmente aceitdvel ter prédios em estado de
ruina, de degradacdo e de abandono e ndo os colocar no mercado a
precos razoaveis.

A utilizacdo do territdrio alicerca-se num direito quase natural, as
procuras movem-se geralmente por necessidades basicas e
fundamentais. Garantir a oferta para satisfazer estas necessidades
basicas é quase uma obrigacdo constitucional do Estado e dos
Municipios em articulagdo ou ndo com a oferta privada, o que conduz
ao imperativo da disponibilizacdo do solo e da propriedade imobiliaria
para a sua funcdo social. No limite, ndo se pode permitir que a oferta
tenha o direito de sonegar o territério a sua fungdo social como tem
acontecido em muitos casos em que o estado de abandono é praticado
e tolerado em beneficio de praticas especulativas ou de simples
desleixo.

Na fase de construgdao deve admitir-se e respeitar-se uma maior
margem de decisdao do proprietario promotor no que diz respeito a
qualidade e custo do espaco edificado, permitindo-lhe ajustar o espago
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as suas necessidades de utilizacdo ou o produto imobilidrio as exigéncias
da procura no mercado e a realidade econdmica e social que
contextualiza a ocupacdo do territdrio.

Note-se que para ser possivel uma regulacdo dos precos finais a que os
produtos entram no mercado, em principio é necessario assegurar uma
oferta publica em regime de arrendamento que cubra cerca de 20% do
parque imobilidrio destinado a todos os segmentos da procura. Em
regra, uma familia deve poder encontrar uma habitagdo condigna com
encargos que nao ultrapassem 10% do seu rendimento mensal.

Os precos praticados pela oferta publica devem ser criteriosamente
estabelecidos de modo a poderem funcionar como uma referéncia justa
e reguladora para todos os segmentos da procura, tendo o efeito de
moderar os precos de mercado. E, portanto, errado o preconceito de
que a oferta publica deve ser apenas dirigida a habitacdo social.

A avaliacdo do valor justo de um prédio rustico tem como referéncia a
capitalizacdo da renda fundiaria que a exploragao agricola ou florestal
pode suportar. A politica de solos para o uso florestal necessita de uma
explicitagdo de critérios para a determinagdo do valor da expropriagdo a
fim de poder p6r em pratica um regime florestal consequente. No que
diz respeito ao solo de uso agricola, é importante a determinagao da
renda justa para sustentar o eventual arrendamento forgado.

Outro valor importante é o valor da expropriagdo de terrenos rusticos
destinados a urbanizacdo, o qual depende dos critérios de
parametrizagdo e distribuicdo de mais-valias subjacentes ao Cédigo de
Expropriacdes. Actualmente, podemos dizer que o valor da
expropriacao tem implicitamente uma cobertura legal para incluir a
favor do expropriado todas as mais-valias e lucros expectantes mais
optimistas. Assim é quando o Cddigo de ExpropriacGes refere que o
valor de indeminizacdo do terreno rustico expropriado é determinado
tendo em conta o uso, utilizagdes e parametros de desenvolvimento
previstos em plano de ordenamento do territério plenamente eficaz ou
terreno mais valioso num raio de 300 metros.

Os terrenos urbanizdveis tendem a ter um elevado valor expectante de
mercado e de caugao alicercado nos critérios de avaliagdo enunciados
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384.
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de uma forma abstracta no Cédigo das ExpropriacGes que invocam os
usos, as utilizacbes e os parametros maximos considerados nos
instrumentos de planeamento do territério tidos como “plenamente
eficazes”. O PDM, por principio, € um plano que ndo deve por si conferir
aos particulares quaisquer direitos em matéria de urbanizacdo e de
construcdo, tais direitos na esfera privada sé deveriam ser considerados
e conferidos em sede de Plano de Pormenor e constituidos mediante
licenga de construcdo e de utilizacdo. Acontece que na pratica o PDM
tem sido interpretado e utilizado como fonte de atribuicdo e
legitimacdo do direito de urbanizar e edificar.

O valor da expropriacdo dos solos rusticos urbanizdveis pode,
razoavelmente, incluir uma componente indemnizatéria, porventura
referida a uma pequena parte das mais-valias simples geradas pela
alteracdo de uso, e considerando o programa e parametros definidos
para a urbanizacdo. A lei de 1944 considerava que o valor de
expropriacdo, correspondente ao montante de indemnizacdo a pagar ao
proprietario do solo rustico, podia incluir até ao maximo de 20% das
mais-valias simples. Coloca-se agora o problema do calculo e
parametrizacdo destas mais-valias, separando-as do lucro do
empreendimento, matéria que ndo é simples no contexto de um
procedimento urbanistico liberalizado e de um mercado de solos
desregulado.

a) Valor do solo rustico, silvestre ou agricola;

b) Incremento de mais-valia simples devido a alteragdo de uso rustico
para uso urbano;

c) Encargos da urbanizagao;

d) Lucros da operacdo do empreendimento urbanistico.

a) Custo do lote de terreno infra-estruturado, considerando a sua
localizagdo relativa, area de construgdao autorizada, area de
logradouro e utilizagGes autorizadas;

b) Custo da construgdo incluindo projectos, licenciamento, execugdo
das obras e demais encargos de gestdo, financiamento e
comercializagdo;
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¢) Margem de lucro do promotor da construgao.

A parametrizacao, distribuicdo e retencdo de mais-valias simples é facil
guando os terrenos rusticos vém a posse do Municipio para este
promover a urbanizacdao e a comercializagdo dos lotes retendo, assim,
as mais-valias simples que sdo resultado de uma decisdo administrativa.
E “dinheiro trazido pelo vento” e presta-se a ser retido pelo Municipio,
guando este é o promotor da urbanizacdo. N3o se presta a ser objecto
de tributacdo em sede de imposto sobre o rendimento, pois aqui
misturam-se e confundem-se mais-valias com lucros e com prejuizos do
empreendimento, no conjunto da sua contabilidade. Se o Municipio
proceder a construcdo e disponibilizar o produto final a precos
razodveis, coloca-se o problema de assegurar equilibrios no mercado
que impecam que o comprador beneficiado venda a seguir com grandes
margens de lucro. E necessario um modelo de rigor para que a operacdo
ndo seja permedvel a uma fusdo de mais-valias e de lucros na fase da
promocdo da construcdo e comercializacdo do produto final. Quando a
urbanizacdo é de iniciativa privada é muito dificil, sendo impossivel,
separar os lucros das mais-valias simples e nos casos em que o
proprietdrio do terreno rustico ab initio é o urbanizador, esta mistura
promiscua de lucros e mais-valias é mais opaca e indestringavel. Quando
o promotor ndo é o proprietario do terreno rustico, geralmente compra
o terreno rustico a pregos muito elevados agravando a margem de risco
do negdcio.

Neste quadro podemos constatar a complexidade do desafio que se
coloca ao planeamento do territério no sentido de assegurar uma
moderacdao dos precos do solo e impedir comportamentos
especulativos ou de algum modo prejudiciais a funcdo social do espaco
territorial.

Coloca-se a questdo de estabelecer um modelo de gestdo fundiaria que
assegure ao Municipio os instrumentos para disciplinar o crescimento
urbano com base em Planos de Pormenor e dentro de um sistema de
gestdo financeira que confira uma grande transparéncia e eficacia na
relacdo entre o publico e o privado no que diz respeito a
disponibilizagdo do solo e a programacgdo do investimento dentro de
parametros de rentabilidade razodveis, proporcionando produto
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390.

391.

imobiliario a precos razoaveis e justos.

Como conferir ao PDM a capacidade de ser um instrumento regulador
do mercado imobilidrio, tendo por principio que o pre¢o do solo ndo
deve pesar mais do que 15% na formacgdo do preco final do produto
imobilidrio?

Outro parametro importante é-nos dado pelos estudos de sociologia
urbana quando estabelece que o encargo que a familia suporta com a
habitagdo ndo deve  ultrapassar 10% do seu saldrio. Esta
correspondéncia entre o saldrio e a renda da habitacdo foi possivel até
1970, tendo-se perdido essa relacdo a partir dai com o sucessivo
agravamento da inflacdo do preco do solo e dos precos da habitacao.

Quanto aos precos do solo rustico a capitalizacdo da renda fundiaria, é
uma referéncia-chave a partir da qual o planeamento deve estabelecer
regras que contemplem as dindmicas do mercado de solo observadas
localmente e que o plano deve respeitar desde que o uso agricola e
florestal esteja a ser assegurado e normalmente conduzido. Nada ha de
anormal no mercado quando os solos estdo a ser transaccionados por
pregos acima do valor de capital indexado a renda fundiaria, desde que
os agricultores instalados tenham as suas exploragdes activas e
prosperas. Bem diferente é o caso se os terrenos estiverem colocados
no mercado a precos exorbitantes, encontrando-se em estado de
abandono e, portanto, indisponiveis para o uso agro-florestal. Nestas
circunstancias, o sistema de planeamento deve intervir através do
arrendamento forcado dos terrenos abandonados aos empresarios
agricolas e florestais que queiram trabalha-los, praticando-se a renda
oficialmente tabelada. No caso particular da floresta, faz todo o sentido
a aplicacdo dos instrumentos expropriatérios previstos no antigo regime
florestal. No caso das expropriacdes, deve ser escrupulosamente
respeitado o direito a justa indemnizagdo compensatéria. No caso de
haver alteragGes imprevistas do uso do solo, no sentido da urbanizagao,
em terrenos expropriados para outros fins, poderia, no prazo de 30
anos, respeitar-se um direito de reversdao de mais-valias, tendo como
referéncia os critérios da legislagdo urbanistica de 1944.



REVISAO DO PLANO DIRECTOR MUNICIPAL ANOTACOES

VALORES E PRECOS DO IMOBILIARIO

392.

393.

394.

Uma analise menos atenta que se limite aos dados referentes aos valores da
oferta disponiveis no mercado serd condicionada e viciada pelo caracter
unilateral da informacdo, que traduz apenas a expectativa dos valores
desejados pela oferta, com a particularidade de serem profusamente
publicitados. Os valores desejados pela procura praticamente ndo tém
expressdo, excepto no que diz respeito a habitagcdo social oficialmente
assumida, onde é produzida legislagdio que estabelece tipologias e
parametros de custos para habitacdo social, com critérios muito discutiveis
gue tém conduzido a formas de segregacdo social e a condicionamentos
urbanisticos e arquitectdnicos com resultados negativos.

Sdo inconvenientes os excessos de regulamentacdo das dimensdes e de
outras caracteristicas de habitacdo social, levando a uma uniformizacao
empobrecedora e socialmente negativa. Tem também o inconveniente
de se constituir como uma condicionante empobrecedora das solugbes
arquitectdnicas. As politicas de habitacdo social, quando aplicadas a
empreendimentos de grande escala a criar de raiz a margem de uma
integracdo urbana interclassista e gentrificadora, promovem uma
segregac¢do espacial que desconstrdi e impede a coesdo social. Note-se
gue a habitagdo social pode e deve produzir ofertas para a classe média,
com vendas e rendas com valores diferenciados e reguladores de
mercado. Acresce a conveniéncia em acolher programas inovadores
abertos as ideias dos urbanistas e dos arquitectos que podem
proporcionar mais desafogo e conforto sem agravamento de custos.

A qualidade do urbanismo avalia-se pela ndo-discrimina¢do social dos
espacos ao nivel dos bairros, das ruas e mesmo do edificado,
considerando o edificio na sua singularidade, de tal modo que, no
mesmo bairro e na mesma rua, os mesmos prédios sejam procurados e
apreciados por qualquer familia como local de habitacdo, ou por
qualquer empresa, independentemente do seu estatuto ou capacidade
econémica. Num bairro urbanisticamente bem concebido ndo ha
segregacdo social, pelo contrario, hd uma consciéncia de comunidade,
uma intensa relagdo de trocas e cooperacdo econdmica pragmatica e util
para todas as partes. O edificio mais humilde da rua pode ser reabilitado
e habitado pelo habitante mais abastado e culturalmente mais
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sofisticado e exigente. Este processo dindmico e acolhedor resulta
também de uma cultura urbanistica a reintroduzir no processo de
planeamento. A segregacao social é em grande parte o resultado de
falhas do urbanismo e da arquitectura.

395. O factor centralidade reflecte-se no valor do solo, o qual ndo se

deprecia com o tempo e sé varia em funcdo de externalidades, ou da
alteracdo dos direitos de construgdo e utilizagdo do prédio em causa. Os
custos da construgdo e da conservagdo nas zonas mais centrais tendem
a ser mais baratos. Na formacdo do valor do espago edificado, a
componente relativa a construgao sofre normalmente depreciagao com
o tempo.

GESTAO FUNDIARIA

396. Embora ainda ndo exista informacdo sistematizada e trabalhada sobre
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valores e precos do solo, ndo erramos ao afirmar que os valores que os
proprietdrios tém em mente sao extraordinariamente inflacionados, a
ponto de constituirem um bloqueio ao desenvolvimento da economia.
Acresce que os valores do solo rustico assentam em expectativas que so
teriam sentido num contexto de uso urbano e em periodos de bolha
imobiliaria. S3o portanto valores patoldgicos que numa situagao normal,
por maioria de razao num contexto de crise, ndo tém sustentabilidade.

A discrepancia entre os valores desejados pela oferta e os valores
correspondentes a capitalizagdo da renda fundidria, observando os usos
e as utilizacbes autorizadas, é tal que cria uma desorientacdo no
mercado fundiario e explica o estado de abandono de grande parte da
propriedade rustica e urbana.

Na formac¢do do preco do espaco edificado, a componente solo deve
corresponder no maximo a 15% do custo da construgdo.

Por principio, os encargos com a habitacdo ndo devem ultrapassar os
10%, no maximo,20%, do rendimento familiar.

A distribuicdo dos edificios degradados e em estado de abandono é

muito aleatdria e tem geralmente as seguintes causas:

a) A arquitectura do edificio é disfuncional, ndo se prestando a uma
confortdvel utilizacdo. Este desajustamento na organizacdo espacial
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e a obsolescéncia da construcdo e das infra-estruturas obriga a
profundas obras de reabilitacdo, cujos custos implicam a necessidade
de um retorno do capital investido. Tal s6 é possivel através da
venda ou do arrendamento do prédio reabilitado, sendo dificil e
muito arriscado, sendo mesmo absurdo, manté-lo desocupado e
expectante. Para isso seria mais légico, sob o ponto de vista
puramente financeiro, ter protelado o investimento na reabilitacao,
a ndo ser que tenha surgido uma oportunidade de financiamento
subsidiado. Esta operacdo de investimento e de risco é evitada pelo
proprietdrio que ndo necessite de realizar capital e possa manter o
prédio no estado degradado em que se encontra, esperando
eventualmente vendé-lo numa boa oportunidade por um valor
irrecusavel. As burocracias de licenciamento, os critérios urbanisticos
e regulamentos com limitacdes e condicionamentos exagerados ou
deslocados também desmotivam a reabilitacdo;

As margens de incerteza e indefinicdo dos instrumentos de planeamento
levam a que os proprietarios de edificios com uma volumetria reduzida,
relativamente a média da rua tenham expectativas de densificacdo com o
aumento da area de construgdo, do numero de pisos e do nimero de
fogos. Quando os instrumentos de planeamento ndo o permitem de uma
forma bem fundamentada e ndo apresentam solug¢des funcionais e
rentaveis para a utilizagdo desses prédios, qualquer réstia de incerteza e
de indefini¢do ird alimentar a expectancia e o abandono da propriedade
em estado de ruina. Os planos devem clarificar os direitos de construgdo e
utilizacdo, sem margem para duvidas, com légica econdmica, tendo como
principio a necessidade de conferir estabilidade ao tecido urbano.

As politicas de salvaguarda de conjuntos edificados, nomeadamente
nos centros histéricos, tém um grande desafio na criagcdo de solugbes
arquitectdnicas que respondam as exigéncias de funcionalidade e
conforto. A conserva¢do ndo pode significar uma imutabilidade
inspirada numa atitude ideoldgica de conservagao intocavel, o que
so se justifica em casos muito excepcionais de monumentos e de
conjuntos arquitecténicos com valor histdrico muito singular;

A degradacgdo urbana e o despovoamento de bairros tém um efeito
multiplicador no abandono dos prédios, tornando-os menos
atractivos, sem que os proprietdrios reduzam o pre¢o do solo,
ficando num compasso de espera sine die. Nestes casos é um dever
deontolégico do urbanismo ir em socorro da degradagao do valor da
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propriedade com estratégias de requalificacdo urbana que
recuperem e sustentem o valor do imobilidrio em patamares de
razoabilidade e de justica. Ha ainda a considerar que a
desvalorizacdo local do imobilidrio estd geralmente correlacionada
com problemas sociais;

d) Os proprietdrios pedem precos que ndo sdo sustentdveis quando
comparados com as reais dimensdes dos lotes e dos direitos de
construcdo neles constituidos. Nestas circunstancias ha uma falta de
informacdo e de argumentagcdo demonstrativa sobre a légica da
formacdo dos valores do imobilidrio, o que gera uma desorientacao
no mercado e aumenta a sua viscosidade;

e) As parcelas de antigas industrias e outras utilizacdes desactivadas
criam hiatos no tecido urbano a espera de uma operacdo de
renovacdo urbana. A indeterminacdo urbanistica acentua a incerteza
sobre o valor do solo das parcelas em causa e torna dificil a sua
negociagao.

O principal obstaculo a reabilitacdo urbana estd na desinformacdo do
mercado imobilidrio onde os proprietarios, na auséncia de referéncias
sobre o valor razoavel dos iméveis, ficam expectantes. Ndo reabilitam
nem vendem e é duvidoso que os subsidios do Estado sejam suficientes
para os demover. Seria mais convincente uma informagdo e uma
argumentac¢do econdmica e financeira esclarecedoras, com a vantagem
de ndo pesar no erdrio publico com subsidios a fundo perdido
insustentdveis e que alimentam os equivocos de um mercado
desinformado.

O estabelecimento de critérios de avaliagdo consensualizados pelos
agentes do mercado e difundidos de modo a constituirem uma base
informativa e explicativa sobre a formacgado do valor do imobilidrio e da
sua sustentabilidade referida ao valor de rendimento e ao valor justo é
condicao fundamental para criar confianca e regular o mercado
imobiliario.

A quantidade de espagos urbanizados em estado de abandono e
expectantes e a quantidade de apartamentos que estdo a venda para o
segmento médio e médio/baixo, e que ndo tém saida no mercado,
configuram um estado de estagnacdo do desenvolvimento urbano e
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uma perda econdmica e financeira bruta, agravada pelo facto de serem
excendentarios. Contudo, cremos que se estes produtos fossem
lancados no mercado de habitagdo com qualidade arquitectdnica,
urbanisticamente bem integrados e a prec¢os razodveis, ainda assim
encontrariam alguma resposta por parte de segmentos de procuras
insatisfeitas.

O conhecimento sobre o mercado imobiliario é um dos alicerces do
planeamento do territério, que tem como um dos objectivos principais a
regulacdo do preco do solo e a sua disponibilizagdo, no respeito pela
funcdo social da propriedade.

A informacdo sobre o comportamento da oferta e da procura,
observando em particular os precos nos diversos segmentos da oferta,
assim como a disponibilidade do produto imobilidrio para satisfazer as
necessidades da procura, é indispensavel para a estruturacdo dos
conteudos dos planos territoriais. Convenhamos, no entanto, que tal
informacdo esta omissa em todos os planos territoriais, pelo menos
desde os anos 70.

Problemas a enfrentar na andlise do comportamento do mercado

imobiliario:

a) O mercado ndo se segmenta em fungdo dos diversos usos do solo, como

seria de esperar a partir das plantas de ordenamento dos PDM.
Os solos urbanizdveis atingem precos especulativos tornando-os
quase inacessiveis aos promotores e encarecem extraor-
dinariamente o produto final. A maximizacdo do valor dos solos
urbanizaveis é em grande parte induzida e legitimada pelos PDM, os
guais estdao na origem da sobreavaliacdao dos activos que suportam
créditos hipotecarios.

b) Os proprietdrios dos solos rusticos ndo urbanizdveis ndo se
conformam com o disposto nos planos territoriais e colocam os seus
prédios no mercado a precos que nada tém a ver com a renda
fundidria da actividade agricola e florestal, mas sim com expectativas
de urbanizagdo e construcao.

O caracter proibicionista dos planos territoriais, por um lado, é
potenciador de valores deslocados e virtuais, por outro, faz deles
uma das principais causas da desorientacdo e desregulacdo do
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mercado imobilidrio. Em vez do proibicionismo, deveria apostar-se
no planeamento conceptual a trabalhar junto das populagées,
ajudando-as na procura das melhores solugdes para uma correcta e
rentdvel arrumacdo e utilizacdo dos solos, com eficiente conducao
do uso silvestre e agricola e desenho e tratamento do espago
urbano. O urbanismo deve ser assumido numa vertente cultural com
valores acima da discricionariedade dos planos territoriais.

Quando o plano territorial classifica os solos para os diversos usos,
deve observar se estdo disponiveis para tal a precos compativeis. O
facto de os planos escamotearem sistematicamente a economia do
territdrio, transforma-os em instrumentos perversos e causadores de
graves patologias socioterritoriais.

Os planos territoriais, ao mesmo tempo que tém sido omissos no que
respeita aos valores do imobilidario e aos seus efeitos sobre esses
valores, ndao deixam de ter repercussdes determinantes na sua
formacdao, nomeadamente na fundamentacao do valor de caucdo para
efeitos de crédito hipotecario. E, portanto, pertinente questionarmos o
modo de tratar esta matéria no processo do planeamento, produzindo
informacdo correcta e em tempo util sobre as relagdes entre a oferta e a
procura fundiadria e imobilidria ao nivel local, regional e nacional, e
ajudar a trazer confianca e seguranca para estes mercados.

E necessaria uma relacdo estruturada entre as Camaras Municipais, o
Governo e o sistema financeiro para ajudar a manter os valores de
mercado do imobilidrio o mais préximo possivel dos valores de
rendimento, efectivamente ao alcance das familias e das empresas.

Como tirar partido do sistema de planeamento para segurar os valores
dos activos imobilidrios e quais as formas de proceder, mais
aconselhdveis e prudentes, nos casos em que seja impossivel evitar
situagdes de imparidade?

A questdo das garantias bancdrias para a execucdo das obras
contratualizadas em alvaras de urbaniza¢do constitui um problema para
a banca, para a Camara Municipal e para os proprietarios que
adquiriram lotes sem a consciéncia de que o seu registo predial é
provisério e que a lei lhes delega o acabamento das infra-estruturas,
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deixando de fora o promotor incumpridor. Para a mesma urbanizacao,
os terrenos podem estar a caucionar empréstimos numa entidade
bancdria distinta daquela que prestou a garantia. Embora se trate de
operacoes financeiras distintas, sob o ponto de vista da gestdo, em caso
de haver problemas esta separagao é relevante.

A lei, perversamente, nao clarifica se os PDM constituem ou nao direitos
na esfera da propriedade privada. Por principio os PDM sdo
regulamentos administrativos que apenas devem vincular a
Administracdo Publica e ndo devem obrigar nem constituir direitos de
particulares. Na pratica actual da administracdo do territdrio, os
Municipios, as CCDR e mesmo os Tribunais, no que concerne a aplicagdo
do Cédigo das Expropriacdes, actuam como se a propriedade dos
espacos urbanizdveis assista o direito de urbanizar e, conse-
guentemente atribuem aos prédios um valor alicercado nos parametros
urbanisticos para eles estabelecidos em regulamento do PDM. Este
procedimento também distorce o mercado fundiario, inflaciona os
valores do solo e pde em grande risco as instituicdes financeiras de
crédito hipotecario.

O negdcio imobilidrio, que até aos anos 70 incidia preferencialmente
em prédios de rendimento destinados ao arrendamento, passou a ter
como objecto a especulagdo fundidria associada a operagdes de
loteamento e empreendimentos imobilidrios em geral, apostando na
captura de mais-valias simples. Este negdcio ndo deixou de ser
arriscado e, na auséncia de uma informacdo séria e atempada sobre a
oferta e a procura imobilidria, geraram-se excedentes que levaram a
ruina muitos promotores e criaram-se graves problemas no sistema
financeiro. Os planos territoriais, nomeadamente os PDM, omissos
sobre o valor do solo, ndo obstante terem fortes repercussées na
determinacdo desse valor, ndo informaram o mercado, pelo contrario,
serviram de alavanca a uma promocao imobilidria descontrolada.

Os antigos senhorios, fustigados pelo congelamento das rendas e pela
forte desvalorizagao dos iméveis quando passaram de livres a ocupados
por um inquilino, enfrentaram também a concorréncia da banca com
crédito aberto para a compra de casa propria. A procura, ao comparar
de uma forma simplista, s6 atende ao encargo mensal assumido com o
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banco para a compra de casa prdpria e compara-o com o montante da
renda correspondente de um prédio similar. A opg¢do é geralmente pela
compra sem atender ao pre¢o efectivo do imdvel, nem a outros
encargos como seja o seguro da casa, o seguro de vida, o IMI, IMT, os
custos do condominio e outras despesas fixas, nem atende t3o-pouco a
depreciacdo do edificado. Apenas se fixa no encargo mensal a pagar ao
banco, confundindo-o com uma renda, sem ver as diferencas. Nestas
condigbes, os senhorios ndo podiam concorrer com a banca e também
por isso o mercado de arrendamento colapsou.

Os Municipios perderam o controlo da urbanizacao em 1965 e toda a
legislagdo posterior, nomeadamente a lei de solos de 1976, limitou as
competéncias aos Municipios neste dominio. Em boa verdade, mesmo
os PDM legitimam a entrega da operacionalizacdo da expansdo urbana a
iniciativa privada, de uma forma perversa, com uma distribuicdo de
poderes ambigua e dependéncias difusas. Esta situacdo enfraquece as
politicas publicas territoriais e fragiliza o sector privado, que fica num
incomodo dominio de incertezas e de dependéncias pouco
transparentes da Administracdo Central. Acresce que o peso da
burocracia, os exageros das condicionantes e restricdes de “utilidade
publica“ criam custos de contexto que penalizam seriamente a
operacionalidade e rentabilidade do sector da promogado imobilidria e
da construcdo civil.

Ao contrdrio do que se diz, os Municipios tém sido fortemente lesados
com os encargos de urbanizacdo induzidos pelas urbanizaces
particulares. Os encargos que assumem com a recep¢do das infra-
estruturas e a obrigacdo de prestacdo de outros servicos nao sao
compensados com as receitas das licencas de urbanizacdo e construcao,
ndo obstante estas serem ja de si bastante elevadas. Quanto as receitas
de IMI, poderdo estar a ser muito exageradas devido a desorientagdo
dos critérios de fundamentacdo e parametrizacdo dos valores da
colecta.

No contexto dos planos actuais, é urgente estruturar uma correcta
arrumacdo dos usos do solo, segmentando de forma ordenada os usos
silvestre, agricola e urbano.

A quantidade de prédios abandonados e em estado de ruina que
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degradam a imagem de todas as cidades do Pais sdo o resultado do
sistema de planeamento instalado e praticado nas ultimas décadas, que
ndo aproveita as preexisténcias e fomenta expansdes desnecessarias
com investimentos deslocados em constru¢dao nova, em vez de apostar
na reabilitacio. A desconfianca leva os proprietdrios dos solos
urbanizdveis e dos prédios devolutos e degradados a ndo venderem,
nao reabilitarem, nem arrendarem os seus prédios, mantendo-se numa
posigcdo expectante e especulativa e é este comportamento que impede
a tdo falada reabilitacdo e fomenta o crescimento desnecessdrio que
gera o problema dos excedentes imobilidrios.

A normalizagdo em baixa do valor do solo e do valor da area de
construcdo autorizada indexada ao solo é uma condicdo necessaria para
viabilizar a reabilitacdo urbana, recuperar o sentido util e produtivo do
territério e aumentar as margens de lucro e de solvéncia das empresas
de construcao civil, repercutindo-se também numa reducao do preco de
mercado do imobilidrio, o que é bom para a economia em geral
aumentando a fluidez de mercado e o volume de negdcios.

O valor do solo urbanizado, por m” de construgdo autorizada, devia ter um
valor justo, claramente referenciado e respeitado pelos diversos agentes de
mercado. Quanto ao custo da construgdo, este é determinado pelo mercado
da construcgdo civil que trabalha em concorréncia quase perfeita. Quando
constatamos que o valor do solo dos prédios em ruinas chega, em Lisboa, a
ser superior ao custo da construcdo que ja com alta qualidade poderd andar
nos 800€/m”, compreende-se a gravidade da confusdo que se instalou no
mercado imobilidrio.

E uma ilusdo pensar-se que a reabilitacdo se resolve com subsidios
publicos a fundo perdido, ignorando-se os problemas da disponi-
bilizacdo do solo a precos justos.

Sabendo que uma das causas da actual crise financeira se deve ao
descontrolo especulativo do mercado imobilidrio, que conduziu a
sobreavaliacdo de activos, ndo podemos deixar de exigir que no ambito
do processo de planeamento seja formalmente produzida e
disponibilizada informacdao que avise sobre o estado do mercado
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imobiliario, o comportamento da oferta e da procura, de modo a que as
decisdes dos agentes publicos e privados sejam fundamentadas no
conhecimento critico da realidade.

Sem esta informacgdo, o mercado tenderd a ficar mais parado pela
desconfianca e inseguranca dos proprietarios que ndo vendem porque
dificilmente reconhecerdo a necessidade de um ajustamento dos precos
em baixa. Quanto a procura, esta limitada pela retracgdo do crédito e
indecisa quanto a evolucdo futura dos valores. Nunca é demais referir o
facto de os PDM, PROT e demais planos territoriais serem
completamente omissos sobre o mercado imobilidrio. Ndo analisam os
valores e os precos do solo e ignoram os custos da habitacdo, o sistema
de financiamento, a fiscalidade, enfim, trabalham completamente a
margem da economia real do territério, ndo obstante levarem a
extremos inaceitdveis a dependéncia dessa economia do plano em
causa. Nada aqui é inocente, a comecar pela legislacdo, que estrutura
todo este sistema de planeamento e de condicionantes, que estd na
origem e constitui uma das principais causas do desordenamento do
territério e da crise imobilidria instalada no pais.

EXCEDENTES IMOBILIARIOS

420.

421.

Os espagos silvestres nunca sdo excedentdrios. N3ao teria sentido
considerar-se que ha excedentes de espacos silvestres, tendo em conta
gue estes ja existiam antes e independentemente dos usos do solo,
constituindo uma preexisténcia territorial absoluta antes de haver
estrutura e vontade social, emergindo de um processo natural bruto, no
sentido em que é de uma natureza exterior relativamente a sociedade
que se constitui como uma natureza interior.

Ja quanto ao uso agricola pode haver problemas de espagos agricolas
deslocados. Ndo é grave que numa dada regido existam solos agricolas
“excedentarios”, isto é, campos em pousio ou dedicados a uma
agricultura extensiva. Os campos agricolas podem ficar anos em pousio,
podem ser utilizados como pastagens em regime extensivo, silvopastoril
e, in extremis, podem ser reconvertidos para o uso silvestre. Nas
sociedades contemporaneas, quer os espac¢os silvestres quer os
agricolas exigem especiais cuidados de planeamento, de condugao,
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salvaguarda, valorizacdo e exploracdao dos seus recursos. Os espacos
agricolas sdo particularmente exigentes no que concerne a concepg¢ao
da sua compartimentagdo funcional, infra-estruturacdo e composicao
paisagistica.

No ordenamento agrdrio, um dos factores limitantes é o relevo e a
dimensdo dos campos agricolas e das exploragcbes em que eles se
integram. A qualidade dos solos é também relevante, mas esta ao
alcance da engenharia agronémica o melhoramento da textura e
estrutura pedoldgica dos solos ardveis. E relativamente facil partir de
solos arenosos de baixa fertilidade e em pouco tempo, com
investimento relativamente baixo e com boas praticas agricolas,
transforma-los em solos de elevada fertilidade.

Sé os prédios urbanos podem constituir excedentes problematicos no
mercado imobilidrio. Os lotes para construcdo e o proprio espaco
edificado, aos quais estdo aplicadas redes de infra-estruturas, de
servicos e outros investimentos que carecem de ser rentabilizados
através da sua utilizacdo, ndo devem ser significativamente
excedentarios, sob pena de originarem pesados prejuizos e perdas
financeiras, além de desordenarem o territério e o prdprio tecido
urbano. A formagdo de excedentes imobilidrios, para além de um limiar
de equilibrio entre a oferta e a procura, constitui um grave problema
econdmico e financeiro de investimento deslocado e falhado.

A simples constituicdo do direito de urbanizar e de construir e, por
maioria de razdo, a existéncia material do edificado, comportam
investimentos avultados e encargos fixos, nomeadamente fiscais.
Quando estes activos ndo proporcionam rendimento econédmico, nem
tém utilizagdo real, causam sérios prejuizos que se reflectem em toda a
estrutura do sistema socioterritorial e financeiro.

O urbanismo deve assumir a necessidade de reconverter utili-
zacOes, renovar estruturas edificadas e suprimir construcdes e
redes de infra-estruturas deslocadas e inUteis, de modo a estabelecer
uma correspondéncia entre a propriedade e o seu sentido util possivel e
vidvel. Sem esta consciéncia e atitude, grande parte do territério,
principalmente nas cidades, ficard marcado por espagos degradados,
devolutos e sem destino, criando uma ma imagem que, além do que
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tem de psicologicamente e culturalmente agressivo para os habitantes,
traduz-se também numa desvalorizacdo do patriménio imobilidrio e
numa perda de atractividade.

O sistema de planeamento, tal como existe, é perversamente
permissivo na demarcacdo de zonas de expansdo urbana, mas tem
escassa capacidade de intervencao disciplinadora e decisora em termos
de controlo da programacdo e da oportunidade da sua realizagdo.

Perante o cendrio dos prédios degradados e em estado de abandono,
ndo é correcto ameacar ou penalizar os proprietarios através de um
aumento do IMI. A solucdo correcta seria trazer esses prédios para o
mercado a precos de solo razoaveis e justos no contexto de um
mercado equilibrado e fluido. Este procedimento teria um efeito
dinamizador do mercado e ajudaria a equilibrar as relacdes entre as
necessidades da procura. Daria igualmente transparéncia a formacao
dos valores e das mais-valias e margens de lucro, informando os
diversos agentes numa atitude prudencial para evitar riscos financeiros,
nomeadamente os que estdo associados a formagdo de excedentes ou a
especulagdo em situagdes de caréncia real ou ficticia.

Coloca-se aos planos o desafio delicado de diagnosticar as patologias
territoriais dizendo a verdade sobre as situacGes e as suas causas.

A renovacdo urbana dos prédios em ruinas, seja de habitacao,
industrias, ou outros conjuntos de edificios abandonados no tecido das
cidades, deve ser equacionada, antes de mais, com base na situacdo
econdmica e financeira da propriedade dos mesmos, avaliando com
realismo as diversas hipdteses de reutilizacdo desses espacos. Fora dos
perimetros urbanos, quando provado que os prédios e mesmo
urbaniza¢des ndo tém sustentabilidade, é de considerar nesses casos a
demolicdo e a limpeza do terreno, devolvendo-o ao uso agricola ou
florestal.

Em resultado das politicas territoriais que se verificaram a partir dos
anos 60, que cultivaram uma perspectiva de crescimento continuo e
sem sustentacdo, depois apoiado e legitimado nos PDM de primeira
geragdo com o conceito de espago urbanizdvel, chegou-se a uma
situagdo em que dentro do tecido urbano e na sua envolvente rustica
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existem imensos prédios abandonados rusticos e urbanos (onde tem
particular expressdao os lotes infra-estruturados), para os quais nao se
vislumbra uma utilizagdo urbana a médio prazo. Temos assim areas
imensas de terrenos expectantes e edificios em estado de ruina, para os
guais é necessario encontrar um sentido util, o que nao é facil ja que,
ndo tendo lugar a sua urbanizagdo ou renovag¢do urbana face aos
excedentes existentes, ndo ¢é financeiramente pacifica a sua
“renaturalizacdo” ou simples limpeza para os devolver a um uso
agricola, que na maior parte dos casos pode também ndo ser
sustentavel.

Estamos perante um desafio de reconfiguracdo do sistema urbano que
vai contra as ideias e as expectativas dos proprietarios, considerando os
compromissos e os valores contabilizados para os seus prédios que
constituem, na maioria dos casos, activos financeiros sobreavaliados a
suportar crédito hipotecario.

Podemos considerar aqui 4 cendrios contrastados:

1.2 Cendrio — A revisdo do PDM pragmaticamente mantém o conceito
de “espago urbanizavel” e o uso urbano como expectativa, com um
regulamento aberto as oportunidades de desenvolvimento, admitindo
gue nas parcelas onde nada vier a acontecer se mantém o estado actual
de expectancia, abandono ou ruina;

2.2 Cendrio — Adopta-se a politica do 1.2 cendrio com a exigéncia de
demolicdo e limpeza de todos os prédios que apresentem sinais de
degradacdo e de ruina, de modo a termos um tecido urbano mais limpo
e asseado. Contudo, esta operacgdo tem custos relevantes de demolicao,
transporte de entulho a vazadouro e manutencdo dos terrenos limpos e
tratados. Como sustentar financeiramente esta operacdo? Talvez isto
acontecesse, se fosse autorizada e facilitada a correccdo
correspondente em sede de matriz fiscal, passando o artigo de urbano
para rustico sem perder o direito de urbanizar e construir, que ficaria
suspenso;

3.2 Cendrio — Assumir que o crescimento urbano vai ser pouco
significativo e estabelecer uma estratégia no pressuposto de que nao vai
haver crescimento, configurando-se um plano de estabilizagdo com uma
clara demarcagdo dos prédios urbanos com sentido util pleno e dos
prédios rusticos com utilizagdo agricola e florestal, de modo a que
deixem gradualmente de existir prédios com usos deslocados e em
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estado de abandono ou edificios em ruinas;

4.2 Cenario — Adoptar uma atitude fortemente voluntarista de
promoc¢do do concelho no mercado internacional, de modo a atrair
procuras com forte poder de investimento, interessadas na posicdo
estratégica de Portugal na Europa e no arco Atlantico, e na entrada do
Mediterraneo.

A revisdo do PDM enfrenta o desafio de encontrar o uso ajustado e
possivel que assegure o sentido Util da propriedade e as expectativas de
valor dos proprietarios. Para isso, é preciso apostar na informacdo e no
esclarecimento do mercado fundiario, de modo a harmoniza-lo com o
ordenamento conveniente do territorio.

Independentemente das conclusdes de uma reflexdao que se continuara
a fazer sobre estas matérias e sobre a evolucdo real da economia que
nos podera trazer novas teses e hipoteses, a politica recomendavel
aponta no sentido de abrir o territério as oportunidades de
investimento e de desenvolvimento que possam surgir e que o PDM nao
pode prever e muito menos especificar e garantir. Dai a necessidade de
o PDM ser um plano aberto a desdobramentos e adapta¢des as
oportunidades que o Municipio e o0 Governo possam avaliar em tempo
real e decidir em funcdo dos interesses do Pais e do Concelho,
respeitando sempre principios como o da segmentacdo dos usos do solo
- silvestre, agricola e urbano - e dos respectivos mercados fundiarios.

A recuperacdo do territdrio e a normalizagdo dos usos e das utilizagdes
depende da significativa reducdo do valor do solo para os valores de
rendimento indexados ao uso e a utilizagdo. Exige também a reducdo da
carga fiscal sobre o imobilidrio e medidas que confiram maior
racionalidade e fluidez ao mercado imobiliario, sempre no sentido de
baixar o preco dos imdveis, de modo a que os custos do imobiliario
pesem o menos possivel nos encargos das familias e das empresas.

O PROBLEMA DAS URBANIZAGOES INACABADAS

433.

Desde 1965 que se acumulam por todo o Pais urbanizacGes onde o
promotor ndo acabou as obras de infra-estruturacdo, tendo deixado
como garantia um montante irrisério no Municipio e procedido a venda
dos lotes, saindo do processo e deixando a Camara Municipal e os
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proprietarios dos lotes defraudados.

O registo do loteamento na Conservatdria do Registo Predial (embora
com cardcter provisério) e nas Finangas ndo tem em devida conta o
facto de as obras de infra-estruturas da urbanizacdo ndo estarem
realizadas, nem o risco que um eventual comprador de qualquer dos
lotes acabados de registar corre quando o promotor ndo cumpre o
contrato de urbanizagdo e quando as garantias sdo insuficientes para a
realizacdo das infra-estruturas ou de imprevistos que possam surgir no
processo de urbanizacdo. Seria oportuno que, em sede registral, se
desse conta dessa informacdo para se precaver o sistema de gestdo
urbanistica e o mercado destes riscos. As urbaniza¢des inacabadas tém
problemas que afectam muitos dos compradores de lotes e de fraccGes
gue os adquiriram sem conhecer a extensdo real dos compromissos e
6nus envolvidos na urbanizacdo e que afectam os seus direitos de
propriedade.

Os prédios hipotecados sdo em si a garantia de uma obrigacdo de divida, o que
se traduz num O6nus sobre o prédio em causa. No caso em que o prédio
hipotecado foi objecto de dagdo em pagamento da divida a entidade credora,
esta entidade, geralmente um banco, pode manter a hipoteca transferindo-a
juntamente com o bem hipotecado para um fundo de investimento
imobiliario, ficando o banco credor desse fundo. O que distingue a hipoteca
imobilidria das outras garantias de obrigacGes é a sua natureza real. A hipoteca,
desde que ndo seja cancelada, acompanha o bem que a sustenta para onde
este for titularizado.

DIREITO DE REVERSAO EM AREAS DE CEDENCIA

436. Nos processos de urbaniza¢Oes particulares a configuracdo do tecido

urbano é, geralmente, feita a margem de estudos de conjunto, sendo
dificil criar composi¢ées com ldgica funcional e com uma resolucdo
definitiva e estavel, nomeadamente no que concerne a parcelas para
localizagdo de equipamentos colectivos e outros espacos de utilizacao
publica. E frequente e normal verificarem-se transformacdes e
reconversdes na utilizacdo do espaco publico, pelo que as areas de
cedéncia efectuadas em sede de urbanizagGes particulares deveriam ser
consideradas para os fins que o Municipio entender, sem vinculos a uma
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utilizacdo estrita, fora da qual ha lugar ao direito de reversao.

As dreas de cedéncia configuram-se geralmente em parcelas
“sobrantes”, sem uma configuracdo ajustada a um tecido urbano
devidamente estruturado e quando o Municipio pretende corrigir estas
situacbes com relocalizagdo, alteracdo de areas de construgdo, de
utilizacdo e de fungdes, corre o risco de se confrontar com o pedido de
reversdo, que pode ser invocado ndo sé pelo promotor da urbanizagdo,
mas também por qualquer proprietario de lotes ou de frac¢Ges da
mesma. Esta cristalizacdo de direitos de reversdo sobre areas de
cedéncia em urbanizacdes particulares cria um constrangimento
urbanistico irracional, tornando quase impossivel proceder ao
reajustamento urbanistico das parcelas em causa.

A lei tem aqui uma visdo maximalista e de intangibilidade de um direito
de propriedade deslocado e impeditivo de uma utilizacdo racional do
territorio. O espaco publico e o espaco privado da Camara Municipal
ficam assim reféns de utilizacGes definitivas impropriamente instituidas
num alvard de loteamento particular, onde se satisfizeram todos os
direitos de construgdo e de desenvolvimento associados a um negdcio
privado, ndo havendo qualquer razdo para impedir alteracbes das
utilizacbes dos espacos “cedidos” ao Municipio. Deve prevalecer na
gestdo municipal das “parcelas cedidas” a dinamica do interesse publico
gue compete ao Municipio interpretar e representar. Para que assim
seja, é necessario rever o regime do direito de reversao.

Ndo ha razdo para que a pratica urbanistica corrente do Municipio sofra
limitagGes injustificadas impostas pelo direito de reversdo, tal como esta
explicitado no Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo (RJUE).
Assim, afigura-se como premente a alteracdo deste regime, libertando
as areas de cedéncia para os fins que o Municipio entender e ficando
abertas a implementacdo de mudangas em altera¢gdes da propria
operacdo de loteamento ou através de Planos Municipais de
Ordenamento do Territdrio. E urgente a revisdo simultanea deste direito
de reversao e do regime de cedéncias e compensagdes em processos de
urbanizagdo. Esta evolu¢do devera, igualmente, apontar para uma
finalidade de utilizacdo genérica, ficando em aberto, na esfera de
competéncias municipais, a determinac¢do das utilizagdes adequadas ao
suporte funcional da urbanizagao.
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439. As areas de cedéncia, por principio, deveriam ser incluidas numa bolsa
de terrenos municipais, que permitisse a sua gestdo num processo de
planeamento integrado, adaptando-se as finalidades consideradas na
programacao de iniciativa municipal, resultante de politicas autarquicas.
O direito de reversdo deveria ser confinado as situagGes expropriatérias
assentes em desvios de finalidade relativamente ao fundamento inicial
considerado para a declaragdo de utilidade publica e no processo de
expropriacdo subsequente. De entre as vias possiveis para corrigir esta
situacdo, uma medida que se poderia tomar imediatamente seria
anexar um artigo ao D.L. n.2 380/99 (e as suas alteragBes sucessivas)
gue permitisse, em sede de PMOT ou por simples deliberacdo da
Camara Municipal e da Assembleia Municipal, proceder as altera¢des de
utilizacdo estabelecidas inicialmente para as areas de cedéncia
decorrentes de operacdes urbanisticas, sem que tal desse lugar a
invocacdo de quaisquer direitos de reversao.

440. A actual abrangéncia do direito de reversao é excessiva e mesmo dolosa
para o Municipio no caso de alteragdes em “dreas de cedéncia” em
urbanizagdes promovidas por particulares, tanto mais que o direito as
configuragdes territoriais se encontra hoje garantido pelos direitos de
participagdo e pronuncia, assegurados pela lei em vigor, sempre que
ocorrem alteragdes no sistema urbano.

SITUACOES DE OCUPAGAO E CONSTRUCAO CLANDESTINAS

441. Os planos devem promover formas de relacionamento com as diversas
entidades publicas e privadas, de modo a responder as necessidades
reais dos diversos usos e utilizagdes do solo, solucionando problemas
existentes e tomando medidas preventivas que ajudem a evitar
situacOes de caréncia e de conflitualidade no territério.

442. As familias e as empresas residentes tém, em principio, o direito ao
conforto associado as redes de infra-estruturas urbanas e de servicos
publicos. Este direito tem limites e enquadramentos, nomeadamente no
que diz respeito aos principios da segmentacdo dos usos do solo,
estruturacdo do povoamento em aglomerados urbanos com escala,
ordenamento agrario e florestal e salvaguarda e valorizagdo dos
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443.

444,

445,

recursos naturais e da paisagem.

A luz destes principios, o sistema de planeamento deve descer a
casuistica dos sitios e dos elementos territoriais e articular-se com as
circunstancias das familias, das empresas e demais instituicdes
instaladas no territério em causa, no sentido de responder as suas
necessidades funcionais e formas culturais de estar no mundo.

Uma das causas de construcdo clandestina deve-se a quase
impossibilidade das autarquias se anteciparem em matéria de
estruturacdo do povoamento, respondendo as necessidades da
expansao urbana através de uma programacdo de iniciativa publica,
enquadradora das necessidades e das iniciativas particulares. Acresce
gue os Municipios foram sistematicamente quase impedidos de aceder
ao solo urbanizavel e, por outro lado, os Planos de Pormenor e os
licenciamentos das urbanizacbes ficaram dependentes de
procedimentos burocraticamente pesados e sem capacidade de
resposta em tempo util as necessidades reais da procura.

Ha também ainda uma parte significativa da populagdo que tem as suas
tradi¢cbes e modos de estar no territério que ndo sdo compativeis com
os regulamentos e outras formalidades processuais exigidas para a
construcdo, criando desencontros e conflitos que deviam ser evitados
através de uma maior proximidade e apoio a essas populacdes e
regimes especificos que enquadrem com bom senso essas
preexisténcias culturais que constituem um direito consuetudinario.

Sdo frequentes as empresas ja instaladas e em laboracdo que
necessitam de se expandir no local e encontram nos regulamentos da
edificacdo e nos planos territoriais e nas cartas de condicionantes
obstaculos sem fundamentacdo ldégica e contrarias ao sentido
pragmatico a que obrigam as condicGes reais da vida econdmica das
empresas. Presentemente, estas situagGes sdo objecto de andlise e
decisdo essencialmente administrativa, com elevado grau de
discricionariedade e mesmo de arbitrariedade quando ndao sdo mesmo
impossiveis de resolver, forcando actos desesperados de construgdo
ilegal, o que fragiliza sobremaneira o tecido empresarial do pais. O
conhecimento atempado das necessidades inerentes ao crescimento
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das empresas deve ser uma tarefa do planeamento do territério,
cooperando na concepgao das melhores solugGes sob os pontos de vista
urbanistico, arquitectdnico e financeiro.

O espaco logistico de qualquer actividade, de uma fabrica, de um hotel
ou de um centro de lavoura de uma exploracdo agricola, merece da
parte do planeamento uma anadlise atenta sempre casuistica das suas
circunstancias geograficas, no sentido de dar resposta as suas eventuais
necessidades de expansdo ou de simples melhoramentos funcionais. Ao
invés de mostrar indiferenca e apresentar condicionantes negativas,
compete aos organismos responsaveis pelo planeamento do territdrio
estudar a melhor forma de contribuir para ajudar as empresas a superar
as suas dificuldades de instalacdo e de enquadramento territorial. Nesta
linha, o urbanismo desenvolve-se com base no desenho e no célculo de
solucdes que envolvem as arquitecturas e as engenharias de uma forma
essencialmente prdtica, cujo mérito se avalia pelos resultados
alcancados em obra realizada. Apela-se a competéncia, ao empenho e a
cooperacdo por parte dos servicos da Administracdo Publica, a luz de
uma analise de custos e beneficios na perspectiva publica e privada.

Sob o ponto de vista do direito, a neutralizagdo de interesses associados
a valorizagdo discriciondria do solo pode ser facilmente resolvida
através de uma procedimentalizacdo que retenha as mais-valias
simples, a favor do Municipio, parametrizadas em valores justos. Ficaria
assim salvaguardada a confinacdo do interesse do proprietario a
operacionalidade do empreendimento e aos lucros da empresa,
cortando o passo a eventual especulagdo fundiaria. O mesmo raciocinio
pode ser elaborado para prédios de habitacio com problemas de
funcionalidade e conforto, onde poderiam ser admitidas expansdes
arquitectonicamente controladas, sempre na base da neutralizacao dos
interesses especulativos associados a valorizagdo por sobredensificacdo
abusiva.

Esta questdo coloca-se em grande parte em prédios onde é necessdrio
proceder a pequenas expansdes da drea de constru¢do por imperativo
funcional, sem qualquer prejuizo para terceiros, sendo irracional o
impedimento dessas operagdes de reabilitagdo por parametrizagdes
cegas e deslocadas, em sede de regulamentos abstractos de planos e de
outras disposi¢cGes administrativas insensiveis a légica do urbanismo e
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da arquitectura.

A QUESTAO DAS LICENCAS DE UTILIZACAO

448. A exigéncia desta licenca de utilizacdo, assim como do certificado da
eficiéncia energética, e outras que vao surgindo, ndo se ajustam a
realidade do pais e constituem uma intrusdo abusiva nos direitos da
propriedade, gerando incdmodos e conflitos que deviam ser evitados.

449. As empresas que estdo a laborar em espacos que ndo tém licenca de
utilizacdo ndo podem por esse motivo aceder aos programas de
financiamento da Unido Europeia em cujo processo se exige
comprovacgao desse titulo.

Uma breve amostragem leva-nos a crer que existem milhares de

empresas com dezenas ou centenas de milhares de trabalhadores nesta

situagao.

Em muitos casos, os edificios industriais onde laboram estas empresas

ndo tém sido legalizadas por estarem implantados em area de RAN ou

de REN ou porque ndo cumprem determinadas métricas do RJIUE, ou
outros regulamentos transpostos precipitadamente de directivas da

Unido Europeia. Nas actuais circunstancias, é urgente criar um

procedimento expedito que permita:

a) Analisar e equacionar as causas dessa situagdo de ilegalidade;

b) Verificar se ha prejuizo para terceiros, risco de pessoas ou de bens
ou impacto ambiental que impega a legalizagdo e obrigue a
consequente deslocacdo da empresa;

c) Nos casos em que seja possivel e se justifigue a remocdo dos
obstaculos a legalizagdo deveria ser encontrada uma forma expedita
de licenciar essas situacdes em favor da competitividade das
empresas, para ficarem habilitadas a concorrer aos fundos
comunitarios. No caso da reserva agricola e da reserva ecoldgica, ha
gue reconhecer a irracionalidade destes regimes e simplesmente
revoga-los.

ABASTECIMENTO DE AGUA AOS CLANDESTINOS

450. A necessidade de eliminar o risco de doencas infecto-contagiosas
sobrepGe-se a todas as condicionantes ao fornecimento de agua potavel
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as familias residentes. Nunca se justifica colocar a saude das pessoas em
risco, negando-lhes agua potavel, independentemente de outros
procedimentos contra-ordenatdérios para repor a legalidade urbanistica.
Em ultima instancia esta questdao é sempre casuistica e remete para o
nivel da decisdo politica.

A DIVISAO DA PROPRIEDADE E O PROBLEMA DO POVOAMENTO E DA EDIFICACAO
DISPERSA

451.

452.

453.

A partir de que nivel de fraccionamento se estd perante uma operagao
de loteamento urbano? Sempre que se verifigue uma divisdo da
propriedade rustica deve haver lugar a uma interpretacdo do efeito
dessa divisdo sobre as redes de infra-estruturas e sobre o povoamento.

Deve haver uma relagdo controlada entre a divisdo da propriedade rustica e a
sua sustentacdo econdmica, considerando o uso e as utilizacdes que
decorrem dos principios do planeamento do territdrio e das perspectivas do
proprietario. A fragmentacdo da propriedade rustica desde ha muitos séculos
gue conflitua com a estabilidade e viabilidade das exploragdes agricolas e
florestais. O desordenamento territorial advém do facto de a legislagdo em
vigor, de ha séculos a esta parte (desde o fim dos morgadios que comegou no
tempo do Marqués de Pombal com a chamada “lei da boa razdo”), permitir a
facil divisdo da propriedade rustica e a construgdao dispersa fora dos
perimetros urbanos.

O regime do Morgadio, mais do que um critério arcaico de defesa da
manutenc¢do da base do poder de uma aristocracia rural, era uma forma
pragmatica de proteger e assegurar a capacidade de sobrevivéncia da
propria exploragdo agricola. Com o fim do Morgadio ndo se teve nocdo
das suas implica¢Oes na divisdo da propriedade rustica, que entrou em
total descontrolo até hoje, e tem-se agravado. Ndo estamos obviamente
a sustentar o regresso a lei do Morgadio, mas é urgente uma lei de solos
gue assegure o controlo da divisdo da propriedade, fazendo prevalecer
as exigéncias de escala da estrutura fundidria das exploracdes agricolas
e florestais. Os PDM de primeira geracdo ndo abordaram sequer este
problema nem o enfrentaram, pelo contrario, ajudaram a legitimar a
divisdo da propriedade até a famigerada unidade minima de cultura e
facilitaram a construcdo em espaco rustico fora dos Perimetros Urbanos
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454,

455,

456

a margem do uso agro-silvo-pastoril.

Perante a estrutura cadastral existente, conjugada com a expressdo
fotografica do territdrio no que respeita ao coberto vegetal, os técnicos do
urbanismo tém tendéncia para fazer uma andlise puramente imagética,
foto-interpretativa e “castigar” as propriedades onde existem manchas
arbdreas ou campos de cultura, vinculando-os ao uso agro-florestal, e
“premiar” as manchas de pequenas propriedades geralmente “infectadas”
com construcdo dispersa, assumindo ai a “situacdo de facto” de um uso
para-urbano ou mesmo urbano. As propriedades mais estragadas e
abandonadas foram privilegiadas nos PDM em detrimento dos
proprietarios que cuidam bem do seu patrimdnio.

N3o obstante as razdes que assistem as decisdes de algum pragmatismo
da andlise do territério, é necessdrio saber onde deve parar essa
rendi¢cdo aos factos e enveredar-se por um urbanismo mais voluntarista
e obediente a principios de ordenamento territorial. A fragmentacdo da
propriedade é um gravissimo problema que ndo é facil de resolver sem
instrumentos inteligentes e poderosos de politicas de solos, que nao
existem no corpo da nossa legislagdo e procedimentalizagdo adminis-
trativa dos planos territoriais.

Tem sentido e pertinéncia a estruturacdo de unidades territoriais
vinculadas a categoria de uso agricola, com a finalidade de agregar e
emparcelar os prédios rusticos, configurando as exploragdes agricolas
de modo a dar sustentabilidade ao préprio uso agricola. A dificuldade
que se apresenta prende-se com o pre¢o do solo, o qual estd
profundamente influenciado pelo segmento do mercado urbano. Por
sua vez, a fragmentacdo da propriedade, a medida que a dimensao do
prédio diminui, induz o aumento do preco por m?. 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 uma politica de solos e de
ordenamento agrario territorial que atenda a demarcagdo das
exploragdes agricolas, identificando o conjunto das parcelas que as
constituem e distinguindo a parcela ou as parcelas auténomas (aquelas
que possuem centro de lavoura) e as parcelas dependentes (onde nao
ha qualquer base de apoio a exploragao agricola).
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Nas actuais circunstancias, qualquer prédio rustico esta disponivel para
ser alienado, independentemente da sua importancia na sustentacdo da
exploracdo agricola, e acontece que as parcelas auténomas sdo aquelas
gue estdo mais expostas a uma procura ndo agricola, provocando o
desmantelamento e abandono das exploragées.

Os PDM sdo, enquanto planos que incidem sobre o pleno do territério,
responsaveis pela formalizacdo do estatuto dos usos do solo para os
sectores agricola e florestal, traduzindo ai as politicas definidas pelo
Governo, e para o uso urbano, observando ai as competéncias dos
Municipios que incidem essencialmente sobre as matérias urbanisticas.
Dai a necessidade e importancia de uma estreita articulacdo entre o
Municipio e os diversos organismos do Governo.

De entre os problemas a resolver destacam-se:

a) A necessidade de um corpo de doutrina sobre a questdo da divisdo
da propriedade rustica associada a identificacdo e estruturacao das
exploragdes agricolas, distinguindo as parcelas dependentes das
parcelas auténomas, onde se localiza o centro de lavoura. E urgente
observar as especificidades da estrutura fundidria relativamente aos
diversos usos do solo e conjugar essas singularidades com a
legislagdo de forma coerente e condensada, observando o caracter
imperativo do uso florestal que remete para o regime florestal, o
caracter facultativo/indicativo do uso agricola e o caracter
imperativo do uso urbano sustentado pela imposicdo administrativa
gue assiste aos Municipios para a implementacdo de Planos de
Pormenor. Este poder é no entanto gorado pelo Cdédigo das
Expropriacdes de 1991 e revisto em 1997;

b) O conceito de “unidade minima de cultura” teve origem em critérios
de natureza fiscal criados nos finais dos anos 20 do século XX, sem
qualquer relagdo com o ordenamento agrario ou florestal. Este
critério fiscal é depois deslocado para o dominio da divisdo da
propriedade de uma forma abusiva com efeitos desastrosos no
ordenamento do territério. Era importante consciencializar este
facto e suprimir o conceito de unidade minima de cultura,
substituindo pelo conceito de superficie minima de uma exploragao
agricola, que em Franga é de aproximadamente 25ha;

c) A permissividade no fraccionamento da propriedade e a
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correspondente inflagdo dos precos do solo tem levado ao
enfraquecimento e ao desaparecimento de muitas exploragdes
agricolas;

d) A figura do destaque deveria ser pura e simplesmente suprimida. O
fraccionamento da propriedade no ambito do direito sucessdrio
deveria ser simplesmente proibido. Deviam apenas ser aceites
acertos de extremas entre prédios confinantes devidamente
fundamentados e sem dar origem a novos artigos prediais;

e) A divisdo de prédios rusticos com centenas de hectares em parcelas
relativamente grandes da ordem dos 15/20ha é uma forma de
especulacdo dirigida a uma procura estranha ao sector agricola e
florestal, com capacidade financeira para pagar precos avultados que
ndo podem ser acompanhados pelos empresarios agro-florestais.
Nas ultimas décadas a procura de solos rusticos por parte de uma
procura urbana de segunda residéncia e de vilegiatura acentuou-se
principalmente sobre prédios mistos onde se localizam os centros de
lavoura, forcando a extincdo das exploracdes agricolas que ficam
sem apoio logistico, e pressionando a construcdo dispersa de
habitacdo, com tudo o que isso tem de negativo na estruturacdo do
povoamento;

f) A regulacdo do mercado fundidrio estda muito relacionada com a
divisdo da propriedade e com a obediéncia a disciplina dos usos do
solo. A acreditacdo dos agricultores conjugada com a estrutura
fundidria da respectiva exploracdo é um alicerce do ordenamento do
territério;

g) Relativamente as isengbes fiscais, como seria o caso do IMT,
convenhamos que sdo sempre geradoras de desigualdades e devem
ser evitadas. No caso particular do IMT, que corresponde a antiga
SISA, referida pelo entdo Primeiro-ministro Eng.2 Antdnio Guterres
como “o imposto mais estupido do mundo”, deveria simplesmente
ser abolido porque penaliza a mobilidade das empresas e das
familias e fa-lo num momento de maximo esforgo financeiro.

459. A questdo da divisdo da propriedade ndo é passivel de uma
regulamentagdo puramente técnica, antes remete para a casuistica dos
usos do solo, para a relagdo especifica entre a estrutura social das
regides e a sua base econdmica e territorial e ainda para a necessidade
estratégica de assegurar a viabilidade e estabilidade financeira das
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exploracdes agricolas e florestais.

Salvo os casos de graves injusticas sociais, como os da apropriacdo do
solo em regime de latifundio socialmente agressivo, podemos sustentar
qgue, em principio, o fraccionamento da propriedade rustica, diminuindo
a superficie das exploragGes e fragilizando a sua operacionalidade, tem
consequéncias negativas, devendo ser evitado.

Numa primeira classificagdo tem sentido considerar a estrutura

fundidria mais conveniente para cada um dos seguintes usos do solo:

a) Os espacos classificados como parques e reservas sujeitos a fortes
restricGes de utilidade publica que condicionam a normal explorac¢do
do solo e também a estrutura do povoamento - nestes casos, a
politica de solos deve ser conduzida no sentido de trazer
progressivamente a posse publica os terrenos onde existem valores
naturais de interesse nacional, cuja salvaguarda nao seja compativel
com as prerrogativas da propriedade privada onde é relevante o
direito a utilizacdo e exploracao;

b) Quanto as unidades territoriais afectas ao uso florestal, o ideal seria
que os prédios tivessem dimensdes superiores a 300ha e que fossem
agregados em perimetros com mais de 15.000ha, formando assim
espagos com escala para justificar servigos florestais operacionais,
eficientes e rentdveis. O “Regime Florestal” deveria recuperar o
modelo originario alicercado nas matas nacionais (regime florestal
total) e nas matas privadas (regime florestal parcial). E defensavel
uma quase total interdicdo ao fraccionamento dos prédios de uso
florestal;

c) Relativamente ao uso agricola o principal referencial deve ser a
exploracdo agricola, observando o seu parcelario. Um dos objectivos
fundamentais da politica de solos deve centrar-se na defesa da estrutura
fundiaria da exploracdo agricola, evitando que a exploracdo perca
dimensao ou que de algum modo diminua a sua capacidade produtiva,
por perda desnecessaria de Superficie Agricola Util (SAU).

Paises como a Franga tém politicas de estruturacdo fundiaria com o
objectivo de criar exploragdes agricolas com uma superficie minima da
ordem dos 25ha, como condi¢do para serem acreditadas e terem acesso
aos fundos comunitarios (ver SMI — Surface Minimale d’Installation).
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463. No caso de Portugal, estes parametros devem ser aferidos ao nivel
regional e local observando a estrutura do povoamento de modo a
demarcar:

a) Perimetros urbanos;

b) Manchas de povoamento disperso onde é dificil, se ndo mesmo

impossivel, configurar exploragbes agricolas com as dimensées
normais e onde, portanto, a actividade agricola assume um caracter
complementar no rendimento de empresas agricolas familiares
imperfeitas (a tempo parcial). Note-se que fica em aberto a forma de
classificar e reconhecer o estatuto destas “exploracdes”. Com isto
ndo se quer dizer que estas quintas, associadas a habitacdo
unifamiliar, ndo tenham uma relevancia social e econdmica na
sustentacdo de familias, a ponto de justificar a sua consideracdo nas
politicas de ordenamento do territério. Mas também ndo se pode
iludir o facto de tais quintas ndo servirem de todo para a
estruturacdo agrdria com a rede de exploracdes agricolas de que o
pais necessita.
Os critérios de parametrizagdo do parcelamento rustico devem ser
pautados pela interdicdo a fragmentacdo da propriedade rustica.
Contudo, tais critérios ndo podem ser estabelecidos de uma forma
cega, rigida, geral e abstracta em sede legislativa sem atender as
especificidades das realidades regionais e locais. Assim, a gestdo
fundiaria requer um pragmatismo e uma casuistica alicercadas numa
capacidade de juizo local por parte de entidades representativas dos
interesses dos agricultores, das instituicbes do Estado e dos
Municipios responsaveis pela aplicacdo das politicas territoriais, as
quais devem ter em conta:

i. Se o prédio rustico estda ou ndo integrado numa exploragado

agricola;

ii. Se a realidade do cadastro fundiario existente se ajusta as
exigéncias funcionais das explorag¢des agricolas e florestais;

iii. Se os prédios estdo a ser correctamente explorados ou se se
encontram em estado de abandono. No caso dos prédios
abandonados, avaliar se estdo disponiveis no mercado de solos
agricolas e a que valores;

iv. Se os valores do solo rustico estdao a ser inflacionados por uma
procura de caracter urbano.
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E importante por em pratica uma articulacdo entre o ordenamento
agro-florestal e o planeamento urbano, de modo a estabelecer uma
clara segmentacao do mercado fundiario em fung¢do dos usos do solo
como condicdo necessdria para haver uma base de racionalidade
econdmica, garantistica, que mereca a confianca dos agentes do
mercado, contribuindo para a regulacdo dos precos numa légica
referida ao valor de rendimento.

A gestdo fundidria e a capacidade de operacionalizar emparcelamentos,
no sentido de ajustar a propriedade a escala funcional e sustentdvel dos
usos do solo, é matéria determinante para o reordenamento agrdrio e
florestal. Tem havido uma total incapacidade da actuar nesta vertente.
Os raros casos de emparcelamento agrario foram ruinosos (vide a
experiéncia da Baixa do Mondego). Esta matéria é de uma delicadeza
extrema e constitui um desafio para a politica de solos indispensavel a
implementagdo de um ordenamento territorial adequado ao fomento
agro-florestal, o qual terd necessariamente de se alicercar na
estruturagao de empresas bem dimensionadas para serem produtivas e
competitivas. Os planos territoriais ndo podem desenvolver os seus
conteldos abstraindo-se da realidade empresarial e sem visionar as
suas necessidades de desenvolvimento.

Também o desenvolvimento urbano tem sido fortemente condicionado
por urbanizacdes configuradas pelos poligonos do cadastro rustico, o
que cria configuracbes urbanas aberrantes e disfuncionais. O
planeamento urbanistico deve ser sempre pensado a partir do Plano
Geral de Urbanizacdo aplicado ao conjunto do aglomerado urbano e
desdobrado em Planos de Pormenor, tendo sempre como referéncia a
unidade de vizinhanca a escala do bairro.

Estas realidades ha muito consciencializadas no discurso teérico e critico
ndo tém encontrado capacidade politica e administrativa para a sua
aplicacdo pratica, nomeadamente através dos planos territoriais. Os
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468.

PDM passaram completamente a margem deste problema central e
seguramente estd aqui uma das causas do seu fracasso.

Ha situacGes onde a construcdo dispersa ocorre em prédios mistos
muito pequenos, com artigos rusticos e urbanos, criando um
povoamento onde a extensdo da mancha é tdo grande que ndo permite
sustentar a demarcacdo de um perimetro urbano nem identificar e
muito menos estabilizar o uso agricola. O fraccionamento da
propriedade e a densidade das habita¢Ges ndo permitem a estruturagdo
e sustentacdo de exploragbes agricolas estdveis e minimamente
dimensionadas com escala para serem economicamente sustentaveis.
Temos assim uma espécie de manchas de povoamento problematico e
disfuncional, principalmente ao nivel do saneamento bdsico, com riscos
de saude publica e disfuncbes nos transportes e acessibilidade a
equipamentos e servicos de proximidade. Uma das causas deste
fendmeno é a falta de informacdo que esclareca as popula¢des sobre os
custos, o desconforto e, em sintese, sobre a irracionalidade da
construcdo dispersa. Por outro lado, ha uma falha de oferta de
habitacdo e de parcelas para construgao devidamente localizadas e
disponiveis a precos competitivos que se oferecam como alternativa
exposta e facilmente desmotivadora da construcdo dispersa.

Merece reflexdo o facto de as populacGes e de os poderes politicos
locais verem nos planos territoriais um empecilho a localizacdo e
desenvolvimento espacial das actividades. Algo estd mal nos planos
guando alimentam um conflito com as popula¢gdes locais sem
apresentarem solucées e informacgdo esclarecedora, aberta a discussao
e participacdo para uma correcta ocupacao do territdrio. Acresce que os
proprios planos, com a sua configuracdo proibicionista, na realidade
fomentam a habita¢do dispersa e a ocupacdo irracional do territério
(veja-se os PROT que permitem e que legitimam a construcdo de
habitacGes fora dos perimetros urbanos apenas com a exigéncia do
prédio ter mais que 2 ou 4 hectares). As verdadeiras razdes para ndo
construir fora dos perimetros urbanos n3do sdo expostas nem as
alternativas apresentadas, cultivando-se a ilusdo de que ha um conflito
de interesses entre os proprietdrios que pretendem construir disperso e
um interesse publico que defende valores naturais, sem nunca se
esclarecer que o principal prejudicado é o proprietario, a familia ou a
empresa que vai sofrer as disfungdes do isolamento, da perda de
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mobilidade, caréncia de infra-estruturas, de servicos e perdas
econdmicas devidas ao risco associado as desvalorizagbes do prdprio
investimento.

Hipdteses de actuacdo:

a) Congelar a situagdo, procurando resolver os problemas de
saneamento e abastecimento de dagua (fossas sépticas bem
construidas), sem desprezar a questdo da rede vidria que se
apresenta expandida e desoptimizada com custos de manutencado
elevados que o Municipio tem de suportar;

b) Estudar uma forma de concentracdo e densificacdo de modo a
definir nucleagdes e centralidades para ndo agravar a dispersao.
Simultaneamente demarcar e defender os espacos rusticos,
interditando-os a construcdo, ndo obstante persistir o problema da
dificil estruturacao de empresas agricolas bem dimensionadas.

470. As zonas programadas para uma maior densificagdao devem ser tratadas

471.

como espacos urbanos criticos, onde se pretende criar uma nucleacao
de suporte a estabilizacdo do povoamento disperso preexistente. Para
além dos usos silvestre, agricola e urbano existem espagos
problematicos e atipicos que a analise do territério deve identificar e
classificar de forma casuistica, observando as suas caracteristicas
especificas. Também por esta razao deve ser dada ao urbanista uma
liberdade de interpretacdo que ndo é consentdnea com a predefinicdo e
uniformizagdo obrigatdria de critérios redutores e administrativistas. O
excesso de regulamentacdo e a obsessdo pelos enquadramentos legais
e normativos empobrecem o mundo e sdo contrdrios ao espirito criativo
e ao espaco da erudicdo interpretativa e conceptual, inerentes a pratica
do urbanismo.

O uso urbano é o mais sensivel e instavel e afecta profundamente a
qualidade de vida das populacdes. Merece por isso uma especial
atencdo critica, observando, entre outros, os elementos do sistema
urbano fora dos perimetros urbanos; as configuragdes problematicas do
povoamento (comegar por analisar o grau de dispersdo e o deficit de
infra-estruturas e de acessibilidade a equipamentos e servicos de
proximidade); os custos das disfuncbes territoriais, tais como a
dispersao e desoptimizacdo das redes de infra-estruturas,
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473

474.

475

equipamentos e servicos e, ainda, as caréncias que sdao impossiveis de
suprir.

A construcdo dispersa cria uma fragmentacdo do espacgo rustico que
impede a normal configuracdo das exploragdes agricolas e florestais,
desoptimizando e criando disfungbes no sistema urbano.
Confrontamo-nos assim com um casario ou misceldanea de moradias,
de armazéns e industrias que ndo se consegue apoiar numa rede
normal de infra-estruturagdo urbana, e nos hiatos destas construcées
coexistem campos agricolas e macigos arbdreos sem dimensdo e sem a
continuidade exigidas pela correcta configuracdo de unidades
territoriais de uso agricola ou florestal.

Considerando que a classificacdo, por principio, se reporta a padrdes
normais de uso e utilizacdo do solo, todas as situacdes que
correspondem a patologias devem ser identificadas como “espacos
problema” onde é necessario intervir e evoluir no sentido de se chegar a
uma situacao normal e classificavel, no sentido de ser satisfatoriamente
aceitavel como se apresenta ou como se configura em proposta de
plano.

As grandes manchas de habitacdo dispersa que o actual PDM classifica
como de uso agricola tém uma densidade de povoamento e uma
dispersdo que exige um suporte de infra-estruturas basicas,
principalmente de saneamento bdsico e de acessos viarios. A extensdo
do territorio comprometido com este uso “para-urbano” é em si um
problema, na medida em que exige redes muito extensas, dificeis de
sustentar financeiramente e de serem realizadas em tempo util. No
entanto, em toda esta extensdo existem moradias e outras edificaces
com actividades econdmicas que demandam servicos de infra-estru-
turacdo urbana.

Quando o povoamento existente nao esta servido pelas infra-estruturas
necessdrias e a execucdo das redes de infra-estruturas ndo é
economicamente vidvel, a abertura de novas frentes de construgdo,
densificando para gerar uma massa critica que pague as obras de infra-
estruturagdo, era possivel num periodo de forte expansdo da procura
imobilidria. Hoje essa politica é duvidosa ou mesmo impraticavel,
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sendo necessario procurar outras solucdes para acudir e controlar a
gestdo das manchas para-urbanas problematicas.

Perante esta realidade, o PDM terd porventura que seleccionar as
manchas onde s3o maiores e mais urgentes as necessidades de
intervengdo, apostando numa concentragdo e deixando em compasso
de espera, com fortes restricGes a construgdo, os restantes espagos,
mas sempre com abertura para atender a pretensdes promotoras de
desenvolvimento, evitando regulamentacdes radicais proibicionistas e
sem propostas construtivas.

Nos espacos periurbanos de pequena propriedade, de minifundio e, por
maioria de razdo, dentro das Areas Metropolitanas, podera fazer
sentido que em sede de planeamento seja assumido um tecido quase
urbano, estruturado em quintinhas com infra-estruturacdo aligeirada.
Esta situacdo é sempre problematica e convida a uma gestdo
pragmatica, dificil de controlar sob o ponto de vista urbanistico e
administrativo, mas ndo é de excluir este desafio.

Para melhor se avaliar este cendrio, os trabalhos do PDM poderdo
incluir um exercicio de configuracao de cenarios para pequenas quintas
servidas de acessos e outras infra-estruturas basicas, de modo a se
poder avaliar as dimensdes mais adequadas das parcelas, as tipologias
de construgdao, os custos da infra-estruturagdo e o seu grau de
satisfacdo e eficiéncia, considerando a situacdo e as expectativas das
populagdes instaladas e da procura potencial.

As pretensdes de construgdo de habitacdo por parte de proprietarios de
pequenas parcelas rusticas, cuja base cadastral é disfuncional para uso
agricola, devem ser consideradas caso a caso, observando o programa
de cada proprietario e trabalhando sobre as diferengas, sem querer
impor regras uniformes e iguais para aquilo que se quer diferente.

A mobilidade é um factor que terd um peso cada vez maior no custo de
vida e no conforto. Os movimentos pendulares casa-emprego, casa-
escola e também a centralidade das empresas relativamente as redes
de transportes e aos servigos que utilizam no seu quotidiano, afectam a
produtividade e a eficiéncia geral da economia. A habitacdo dispersa e a
fraca centralidade sdo um problema que afecta a estabilidade
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482
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484.

econdmica e social.

A habitacdo isolada s6 tem justificacdo nos seguintes casos:

a) Habitacdo do agricultor em exploragdes agricolas de grandes
dimensGes que exijam a presenca do agricultor ou de
operdrios/familias de operarios agricolas como residentes no interior
da exploragao;

b) Quintas de vilegiatura associadas, eventualmente, a agricultura ou a
producdo florestal e que sdo segunda residéncia de proprietarios
com capacidade financeira para sustentar os seus encargos;

c) Casas de vigilantes de floresta ou associadas a servigos que exijam
uma localizacdo especifica fora dos perimetros urbanos.

E importante encontrar e interpretar as causas que levam as pessoas,

em seu prejuizo, a habitar fora dos aglomerados urbanos, quando no

interior das aldeias, vilas e cidades existem imensos prédios de
habitacdo devolutos e em estado de ruina.

A explicacdo estard porventura na opacidade de um mercado
desinformado, viciado em praticas especulativas e desregulamentado.
Os planos territoriais, em particular o PDM, pela forma como estdao
formatados os seus conteldos, sdo também responsdveis por agravar
este problema.

Da parte da lei e de todos os servigos administrativos presentes na
revisdo dos PDM de primeira geracdo nunca se refere este problema ou
de algum modo se d4 conta dele. E portanto urgente introduzir a
guestdo do mercado fundiadrio e imobiliario nos conteudos dos planos
territoriais. As medidas a tomar na revisdo dos PDM devem ser
consequentes na regulacdo do mercado fundidrio, disponibilizando solo
para os usos pretendidos a precos justos. Devem também ser criados e
operacionalizados instrumentos a disposicdo do Municipio para
promover a disciplina dos usos do solo. Sem estas medidas podera
continuar, ou mesmo acentuar-se, a procura de espagos para habitagdo
e para a localizacdo de industrias e servicos de forma imprdpria, fora
dos perimetros urbanos e com graves conflitualidades territoriais.
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HIERARQUIA URBANA
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A hierarquia dos lugares estabelece-se com base na drea de influéncia
das redes de equipamentos e servicos e outras relacdes de dependéncia
funcional. A quantidade, dimensao e distribuicdo territorial dos centros
urbanos é determinada pelos principios econdmicos reguladores de
oferta-procura entre estes centros e as suas areas de influéncia.

Estas relagOes sdo significativamente determinadas pelas condi¢des de
acessibilidade que facilitam o acesso a bens e servigcos proporcionados
pela cidade. Também as grandes superficies comerciais se tornaram
polos concentradores de procuras que anteriormente eram satisfeitas
de uma forma mais distribuida e estruturada nos tecidos urbanos.
Destas novas circunstancias resultou uma alteracdo profunda das
hierarquias classicas dos lugares centrais. A vontade e o desejo de se
guerer manter o comércio tradicional, o comércio de rua com a
animacgdo dos centros civicos conflituam com a dindmica do comércio
nas grandes superficies.

A localizagdo relativa das parcelas das unidades territoriais e,
consequentemente, das actividades socioecondmicas tem influéncia na sua
rentabilidade econémica e no prego do solo. Desde os finais do século XIX a
geografia teorizou sobre esta matéria, desenvolvendo o tema da
acessibilidade e dos lugares centrais e observando a sua hierarquia.

As centralidades articulam-se com a estrutura do povoamento, criando o que
se designa por uma hierarquia de lugares centrais. Por sua vez, dentro de
cada lugar, na estrutura classica das cidades, diferenciam-se bairros, sitios e
ruas com maior ou menor centralidade ou maior ou menor concentragao e
diversificacdo de utilizagbes, funcGes e actividades especificas. Esta
arrumacdo confere a cidade um mosaico de valores do solo com ldgicas
comerciais e dindmicas, mas que o planeamento deve contribuir para regular
e manter dentro de dominios de estabilidade.

A arrumacao tradicional dos lugares centrais depende das
acessibilidades relativas e, actualmente, também da capacidade de
estacionamento associado a presenca de actividades de comércio e
servicos em quantidade e qualidade para criar uma massa critica
atraente de actividades com fortes sinergias entre si.
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CENTROS URBANOS

489. Nos ultimos 30 anos os centros das cidades foram afectados pelos
seguintes acontecimentos:

a) A actividade comercial acomodou-se ao congelamento do
arrendamento, desactualizando-se e perdendo competitividade;

b) Também devido ao congelamento das rendas os centros histéricos
degradaram-se e perderam populacdo e vida urbana;

c) Os prédios compostos por diversas fraccGes passaram a ter uma
gestdo problematica, em resultado da diferenciacdo do estatuto e do
regime econémico dessas mesmas fracgdes. Umas alugadas por
rendas baixas, outras a espera de obras. Esta heterogeneidade
administrativa dificulta a sua gestdo e conservagao;

d) Os espacos, pela sua forma, dimensao e integragdo no tecido urbano,
ndo sdo os mais adequados as novas exigéncias funcionais da
habitacdo, comércio e servicos, colocando-se a questdo da
renovacdo controlada dos edificios, em conjugacdo com os
programas de reabilitacdo, salvaguarda e valorizagao;

e) A disponibilidade de lugares de estacionamento é fundamental para
manter as actividades urbanas vivas e podermos utilizar o espago
com o minimo de acessibilidade e conforto;

f) A decadéncia dos centros histéricos e do comércio tradicional levou
ao aparecimento de politicas especificas de apoio a renovagao de
zonas comerciais e zonas centrais. E pertinente nestas situacdes
enfrentar o problema do preco do solo como factor critico e
impeditivo da reabilitacdo urbana;

g) O desenvolvimento de novos conceitos e tipologias de espacgos de
comércio e servicos, apostando em localizacbes periféricas,
estrategicamente situadas perto dos nds da rede viaria principal e
preparadas para atrair uma procura automobilizada e distribuida a
uma escala regional, constitui uma ameaca ao comércio tradicional e
a animagdo dos centros urbanos. Estas novas tipologias e critérios de
espagcos comerciais e de servicos subverteram os padroes
tradicionais do valor do solo e do rendimento dessas actividades.

490. O éxito das actividades comerciais depende de varios factores, onde nos
ultimos tempos ganhou forga a sinergia das grandes superficies em
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prejuizo de algum comércio tradicional. Em qualquer caso, é
determinante o mérito do empresario e a qualidade dos servigos numa
sociedade de informacdo onde as boas lojas, a qualidade dos produtos,
a arte da comunicacdo comercial e da promog¢dao podem suplantar o
factor localizagdo, o qual nunca deixara de ser relevante.

REDE DE EQUIPAMENTOS E SERVICOS PUBLICOS

491.

492.

493.

Os equipamentos e servicos publicos sdo, na pratica, programados
sectorialmente com uma dindmica e uma independéncia que ndo se
compadece nem se ajusta aos horizontes e a eficacia de contelddos do
PDM, o qual, quando muito, poderd ter aqui um cardcter indicativo.

N3do é o PDM que vai programar a rede de equipamentos e servicos de
saude, educacdo, desporto, seguranca, culturais, etc. O PDM nao tem
densidade de informagdo nem uma relagdo com estas realidades
sectoriais para poder assumir a responsabilidade de as programar.
Mesmo no quadro das competéncias municipais, os horizontes do PDM
e a sua rigidez regulamentar e jurisdicional ndo sdo compativeis com o
dinamismo e a flexibilidade necessarias a gestdao destes servigos. A
desactualizagdo dos conteddos do PDM ¢é quase fatal, ndo deve
portanto fazer programacgoes rigidas e deterministicas.

Dentro do principio da subsidiariedade e da descentralizagdao tem
sentido e é pertinente avaliarmos até que ponto os Municipios serdo
chamados para assumir competéncias crescentes no dominio da
educacdo e da saude. Até que ponto se poderao justificar, num futuro
proximo, hospitais municipais, assim como a transferéncia para o
Municipio da gestdo integral do 1.9, 2.2 e 3.2 ciclos e ensino secundario.
As questGes da saude e do ensino teriam que ser sempre tratadas numa
base intermunicipal sobre uma regulamentacdao, supervisio e
monitorizacdo da Administracdao Central. Seria sempre uma acgao
profundamente partilhada. As escolas e hospitais devem ser edificios
com representatividade, monumentalidade, simbolismo, desafogo e
funcionalidade.

A proximidade fisica e social da Camara Municipal relativamente as
escolas permite uma interaccdo operacional, motivadora e
enriquecedora, envolvendo o pelouro da educacdo, a gestdo das
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escolas, os professores e outros agentes da educacdo. O Municipio pode
ser o elemento catalisador de vontades e capacidade de accdo
construtiva neste sector.

E importante repensar o espago da escola, o qual deve ter centralidade,
dignidade arquitectdnica e uma presenca marcante no sistema urbano e
na sua imagem.

O conceito de “interesse publico” tem registado uma abertura em
sintonia com a aproximacao entre o Estado, os Municipios e a sociedade
civil. Num sentido mais restrito, as instalacdes de interesse publico tém
uma razao estratégica determinada por decisdo do Estado, a qual o
PDM se subordina. No entanto, o planeamento estritamente territorial
destas especiais “instalagées de interesse publico” deve ser
desenvolvido e fundamentado em estudos sectoriais e transmitido
formalmente, com elevado grau de certeza, aos Planos Municipais de
Ordenamento do Territério, em conformidade com a actual lei das
atribuicdes e competéncias dos Municipios em matéria de ordenamento
do territério e respeitando os direitos da propriedade privada,
nomeadamente no que concerne ao direito a expropriagdo com justa
indemnizacao.

As infra-estruturas e equipamentos sociais sdo de indole muito diversa,
desde as afectas a defesa nacional até aos simples centros de salde ou
mercados de bairro. Atendendo a esta diversidade, a sua afectacdo deve
ser efectuada de forma casuistica, considerando as exigéncias
especificas para cada uma delas; mas reserva-se ao Estado ou ao
Municipio a liberdade de poder, a qualquer momento, reconverter a
utilizacdo e alterar a estrutura do edificado sem sujeicGes e
condicionamentos, nomeadamente os que decorrem do direito de
reversao.

O pais dispde de hospitais com uma medicina avangada, cobrindo todas
as especialidades. E a rede cobre o pais inteiro, mas como temos uma
populacdo dispersa a acessibilidade aos servigos de saude encontra
dificuldades porque uma parte significativa da populagdo ndao tem
mobilidade prépria. Para o senso comum, um servico de urgéncia
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hospitalar corresponde a um centro de saude de proximidade para
tratar de casos correntes de cuidados primarios, ndo sendo claro para a
populagdo que um “servico de urgéncias” no conceito do sistema do
servico nacional de saude é um sofisticado e complexo agregado de
capacidades médicas a altura de socorrer pessoas em estados criticos de
saude e que exigem escala e centralidade relativa. Justifica-se uma
cooperagdo entre a planificacdo sectorial dos servicos de salude e a
estruturacdo da rede de povoamento, o que ainda ndo foi possivel por
em pratica. Os PDM até agora em nada contribuiram para articular a
estrutura do povoamento com uma politica de optimiza¢do das redes de
servicos publicos, o que requer estratégias gradualistas e acgles
pedagdgicas que ndo sdo compativeis com cartas de ordenamento
cegas e fechadas que ndo interagem de forma inteligente com a
realidade.

REDE DE INFRA-ESTRUTURAS URBANAS

497.

498.

499.

A questdo de construcdo e gestdo das redes de infra-estruturas urbanas
publicas e privadas é uma matéria-chave na economia do territério
contemporaneo. Os PDM, com toda a pertinéncia, devem questionar o
enquadramento legal das relagdes entre os Municipios, o0s
urbanizadores, as empresas concessiondrias da administracao das redes
e o préprio Estado, enquanto drgao legislador e soberano.

Observa-se que, nos ultimos 30 anos, os Municipios e o préprio Estado
vém perdendo protagonismo e capacidade de controlo e de gestdo na
administragdo das redes de infra-estruturas publicas urbanas, dando
origem a criacdo de situacSes de monopdlios naturais que enfraquecem
o poder do Estado e dos Municipios, com as repercussdes nas receitas
publicas e no agravamento de custos dos servicos, os quais de facto
deixam de ter precos tarifados para ficarem sujeitos a precos de
monopdlio.

O sistema urbano alicerca-se numa malha de redes de infra-estruturas
urbanas que prestam servigo publico a precos tarifados e que, em ultima
instancia, devem ser controladas pelo Municipio em conjugacdo com os
servigos do Estado competentes. A natureza intrinseca da prestagdo destes
servigos configura um monopdlio natural que os torna indissociaveis de um
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500.

servigo publico. Nas Ultimas décadas, o Estado e alguns Municipios optaram
por concessionar a empresas privadas a exploragdo de partes destas redes,
através de um quadro de gestdo que tem crescido em complexidade e
cujos fundamentos e praticas sdo objecto de interpelagdes que marcam a
ordem do dia das questdes politicas, econdmicas e juridicas, considerando
as tentagGes, os abusos praticados e o desconforto dos consumidores.

,

No ambito do planeamento do territdrio, é importante dispormos de

conceitos e de regras muito claras sobre algumas questées, tais como:

a) Quem investe e paga os projectos e a construcdo de cada uma das
partes das redes em concreto e, por conseguinte, quem fica detentor
da posse desse material?

b) No caso concreto da rede de energia eléctrica, projectada e
construida pelo promotor da urbanizacdo, entende-se que estas
redes publicas sdo cedidas a Camara no acto da recepgao (provisoria
e definitiva) das respectivas redes. Convinha tornar mais claro que
estas redes, na sua materialidade, tornam-se propriedade privada da
Camara Municipal, a qual concessiona a sua exploracdo e
manutenc¢do a entidade que em concurso ganhou o negdcio da sua
exploragdo a prazo (esta relagdo na sua esséncia traz um conjunto de
problemas que ferem principios de separa¢do saudavel entre a
esfera publica e privada);

c) A relagdo entre o Estado, o Municipio, o consumidor e a entidade
concessiondria da exploracdo carece de um enquadramento,
porventura mais equilibrado, de modo a assegurar o caracter de
servico publico, enquadrado numa gestdo pautada pelo principio do
prego tarifado e salvaguarda contra o risco de eventuais abusos,
considerando que se esta perante um monopdlio natural;

d) As redes de infra-estruturas urbanas devem ser mantidas sob o
controlo da gestdo urbanistica municipal, o que implica que a
administracdo e a exploragdo das redes mantenham uma focagem
eminentemente local e que o préprio Municipio tenha um lugar na
administragdo das redes ao nivel concelhio;

e) Os municipes devem poder beneficiar de uma assisténcia no que
concerne as redes de infra-estruturas em tempo real, 24h/dia, o que
implica uma presenga e uma relagdao de muita proximidade;

f) A formacdo do preco da prestacdo de servigos, através destas redes
de infra-estruturas publicas, tem sido utilizada para cobranca de
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taxas adventicias imprdéprias e abusivas, o que justifica uma reflexao
juridica, econdmica e politica deste sério problema, que se agrava
dia-a-dia.

E importante compreender-se que ndo ha lugar a privatizacdo das
redes publicas como erradamente por vezes se dad a entender, mas
tdo-somente uma concessdo tempordria da sua exploragdo por uma
entidade privada, mantendo-se o principio e a responsabilidade do
servico publico assegurado pelo Estado ou pelo Municipio. O
aprofundamento deste enquadramento é importante para manter na
esfera publica a capacidade de defesa dos direitos e interesses do
consumidor, sejam familias ou empresas, e praticar um correcto
ordenamento do territdrio. O ideal, por principio e para garantir a
transparéncia na defesa do interesse publico, é que os servicos
publicos urbanos sejam assegurados e administrados de forma
directa e integral pelo Estado e pelos Municipios, evitando relacdes
promiscuas com o sector privado.

Os programas e planos de ambito nacional, regional, intermunicipal e
municipal devem comunicar e articular-se de uma forma operativa em
tempo real observando a hierarquia das competéncias mas sem atribuir
qualquer hierarquia aos programas ou planos, assumindo que o Estado
e 0s Municipios podem a qualquer momento utilizar o instrumento mais
conveniente para agir e este deve poder alterar e actualizar a matéria e
as disposi¢cdes em causa. De qualquer modo, podemos reconhecer que
o PDM ¢é a figura de plano territorial mais propicia para uma
coordenacdo global da classificacdo e afectacdo dos usos do solo, o que
ndo impede que na gestdo urbanistica o Plano de Pormenor, ou mesmo
um projecto, ndo possa, com sentido, ser tratado ao nivel de alterar,
corrigir ou simplesmente actualizar contetidos do PDM.

As propostas de lei sobre os planos territoriais, apresentadas a partir dos
fins de 2012, passaram a utilizar o conceito de “programa” que estava
confinado ao “Programa Nacional de Ordenamento do Territério”,
aplicando-o ao nivel regional e aos “planos especiais”. Os Planos Regionais
de Ordenamento do Territério — PROT e os Planos de Ordenamento da Orla
Costeira — POOC passam a ser programas e n3do planos. E importante
explicitar o significado e o objectivo desta alteragdo. Presume-se que a
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disfuncdo dos planos regionais e dos planos especiais, com toda a
conflitualidade e inutilidade de grande parte dos seus conteudos, esteja na
origem de uma sa vontade politica de assumir o PDM como Unico plano a
fazer o pleno do territério e para o qual confluem as informacGes e
determinagGes de direito de todas as instituigdes publicas no cumprimento
das suas atribuicGes e competéncias. A teoria do Direito do Urbanismo
desde os anos 70 que defende esta configuracdo e posicionamento do
Plano Director Municipal. Seria portanto conveniente trabalhar sobre a
diferenca e a alteragdo substantiva subjacentes a passagem do conceito de
“plano” para o conceito de programa sob pena de se instalar a confusdo e
ficar tudo como antes. Talvez ndo seja suficiente ficar pela diferenca de que
0s programas apenas vinculam as entidades publicas e os planos vinculam
as entidades publicas e os particulares, tanto mais que é de toda a
conveniéncia que os PDM ndo constituam direitos na esfera particular,
distinguindo-se nesse aspecto dos Planos de Pormenor.

O sistema de planeamento do territdrio e todos os seus procedimentos devem
primar pela total abertura para receber e disponibilizar informacao a todos os
interessados e ao cidaddo em geral. Por principio, ndo deve haver qualquer
grau de confidencialidade ou de reserva de informacdo e de contactos em
matéria de planeamento do territério, devendo ser assegurado o direito a
informacdo, permitindo que todos os interessados possam acompanhar a
elaboracdo, aprecia¢do, aprovacdo, execucdo e avaliacdo dos estudos, planos e
projectos de intervencdo no territdrio. A pratica do urbanismo deve ser aberta
e participada, sem qualquer grau de restricdo, podendo qualquer cidadao
apresentar sugestdes, ideias ou simples pretensGes, cuja pertinéncia,
viabilidade ou aceitacdo sera tratada e avaliada por quem de direito. Esta
transparéncia é importante para colocar o planeamento ao servigo das
necessidades reais e quotidianas das populacdes.

A extensdo e a densidade das leis, dos planos, dos programas e dos
regulamentos, com contetidos muitas vezes contraditérios, criam situagdes
constrangedoras, desconfortdveis e mesmo arriscadas para os responsaveis
politicos, administrativos e técnicos. Nestas circunstancias, é pertinente
proceder a uma revogacao global ou substituicdo das leis desactualizadas e,
ao mesmo tempo, resolver contradi¢cdes e sobreposi¢cdes de competéncias,
fazendo valer o principio da confianga, da subsidiariedade, da ldgica
urbanistica, da necessidade das pessoas e das empresas, do interesse
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publico objectivo e pratico e da razdo e do conhecimento cientifico e
técnico. Em vez de um procedimento pautado por uma cega formalidade
juridico-administrativa, deve prevalecer a razdo pratica e o mérito
substantivo das decisGes e das ac¢des. A finalidade pratica do urbanismo
nao pode ser secundarizada para dar primazia a uma obediéncia normativa,
guando desta resultam, a evidéncia, erros urbanisticos e desordenamentos
do territério com graves prejuizos. Neste quadro, ha que procurar uma
nova relagdo onde prevalega uma capacidade critica a altura de argumentar
e defender o mérito das solugdes urbanisticas.
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