A ORGANIZACAO DO PODER E AS NOVAS TERRITORIALIDADES

O contraponto entre o local e o global faz parte da organica estrutural dos sistemas e tem
significados que transcendem as ordens topoldgicas, implicando com a sustentacao
funcional do objecto e do ser. Estamos perante um conceito que vai para além da
intuicdo espacial, chamando a si relagdes de interdependéncia entre entidades locais e
globais, que para além dos seus campos de governacao especificos requerem
instrumentos semanticos que assegurem a operacionalizagcao interpretativa de

comunicacdes activas.

A globalizagao, enquanto desterritorializacao periférica, caracteriza-se pela abolicao das
fronteiras-barreira e disso resulta a emergéncia de novas territorializacdes locais com
multiplos desdobramentos categdricos, ao nivel dos usos do solo, redes de infraestruturas e

entidades comunitarias associadas a realidades sd6cio-espacio-temporais.

A globalizagédo enfatiza o protagonismo do local e perturba a estabilidade do central, o
que suscita e fomenta o “imperialismo do local”, constituido por uma proliferacao de
centros populacionais, com as suas capacidades especificas de producdo e consumo, 0s
quais, por sua vez, configuram polos de decisdo que tendem a instituir-se como realidades
politico-econdmicas com capacidade para assegurar uma posicao no controlo social.
Podemos constatar que esta dindmica interpela e reposiciona o poder central tornando-o
cada vez mais dependente da sua expressao representativa do local face ao global. O
nivel regional nao representa o local, mas constitui-se como um aderente das

componentes do local que ndo encontram ai operacionalizacao.

A medida que se cria um espaco/sistema global a descricdo dos seus fenbmenos carece
de compreensbes a partir do espacos locais de descricdo que sustentam a estrutura
global, afirmando-se como derivados desta. As componentes elementares da
territorialidade local formam-se por campos sectoriais, mais ou menos sobrepostos:. a
parcela cadastral que sustenta a divisAo da propriedade tem articulagbes com a
formatacdo do mosaico de afectacdes as categorias de uso do solo, estas por sua vez
agregam-se a partir de geomorfismos e de funcionalidades econdmicas para configurar
unidades territoriais afectas a uma classe de uso do solo. Sobre esta base movimenta-se a
estrutura do povoamento associada as areas de servico das redes infraestruturais e as

areas de influéncia dos equipamentos.

A estrutura global é determinada pela transformacdo qualitativa e extensiva dos
comportamentos ao nivel local, contudo se estes Ultimos sao passiveis de uma

relativamente facil e diversificada regulamentacédo e controlo sustentando pluralidades e



diferencas, o mesmo n&o acontece com o nivel global onde o conceito de controlo e
regulamentacao remetem para um outro juizo, de qualquer modo o global dispde de um
poder operacional autbhomo, mas ao mesmo tempo receptivo e quase neutro

relativamente aos conteudos de origem local.

A organizacao social e a sua territorializacao estrutura-se, actualmente, em cinco niveis:

a) Nivel Global que emerge de uma ordem mundial alicercada em mudltiplas instituicdes,
onde se destaca o Banco Mundial - o qual estabelece uma ordem econdmica com

forte e eficaz poder operacional de ordem financeira - e as Nagdes Unidas.

b) Nivel das Comunidades de Estados de que sdo exemplo a Unido Europeia, a EFTA, o

Mercosul e os Paises ACP.
c) Nivel Central alicergcado no poder soberano de um Estado.
d) Nivel Regional.

e) Nivel Local que corresponde a esfera municipal.

O principal centro organizador de uma ordem social continua a depender da estrutura do
Estado, pelo que o nivel central tem uma importancia determinante na formacao e no
funcionamento de toda a vida de uma sociedade e é fulcral no relacionamento com o0s
niveis de escala internacional e com o0s niveis administrativos internos, a escala regional e

local.

A transferéncia de atribuicbes e competéncias e respectivos meios financeiros do nivel
central para o regional e local contribui para libertar o Estado de um conjunto de
responsabilidades que, na pratica, ele dificimente pode assumir de forma eficaz. Esta
accao de “desconcentracao” liberta o Estado de tarefas estritamente administrativas
deixando-o mais disponivel para se dedicar as tarefas que |he sdo proprias e que se
prendem com a defesa e 0 exercicio da soberania nacional. Nesta linha, a criacao de
instdncias de competéncias administrativas ao nivel regional e municipal deve traduzir-se
numa transferéncia de responsabilidades, na criacdo de capacidades de decisao, na
escolha de estratégias e de formas de gestdo com objectivos precisos. A administracao
regional e local deve estar sujeita a uma avaliacdo de meérito, segundo graus de
eficiéncia decorrentes da Lei, e nunca de juizos subjectivos de 6rgaos de tutela da
administracédo central. O conceito de “regionalizacao” seria assim entendido como uma
forma de reforcar a capacidade do governo central para a pratica das politicas de
Estado, a0 mesmo tempo que aprofunda o principio da subsidiariedade aproximando

geograficamente a gestdo dos servigcos publicos as populacdes que deles beneficiam.



E importante notar que os 6rgéos de poder regional e municipal ndo fazem, nem podem
fazer parte do Estado, constituindo-se como um sector da administracdo publica a
margem do Estado. Tal ndo significa que estas instancias de poder nao tenham uma
ampla autonomia de gestdo e se constituam como centros de decisdo politica, no ambito

das atribuicbes e competéncias que a Lei Ihes atribui.

Grande parte dos conflitos dentro da administragcdo publica devem-se as insipiéncias da
legislacdo, nomeadamente em matéria de procedimentalizacao, no tratamento de
interesses e de direitos que ndo podem ficar entregues a discricionariedade, se nao

mesmo a arbitrariedade do poder dos servicos administrativos.

A accao da tutela e da fiscalizagdo dos 6rgdos administrativos do estado e das autarquias
deve caber a 6rgaos especiais criados na esfera do poder judicial, dos tribunais e do
ministério publico. Quando as fungdes de tutela sao atribuidas ao governo e configuradas
nos meandros da administracdo central, esta tende a disputar se ndo mesmo a usurpar
competéncias as regides e aos municipios gerando confusdes, conflitos e disfungcdes que

violam o principio da subsidiariedade e a propria l6gica da desconcentracao.

A diluicAdo das fronteiras classicas dos paises em resultado das unides comunitarias, da
préopria globalizacdo da economia, das redes comunicacionais e da livre circulagcao
tendencial de pessoas e bens, contrasta com o surgimento de novas territorialidades
associadas aos direitos de exploracdo de redes de infraestruturas urbanas - energia,
saneamento basico, telecomunicacées, transportes -, € com os poderes de determinagao
dos usos do solo e dos seus direitos de desenvolvimento tratados em sede de planeamento

do territério em geral e da gestao urbanistica em particular.

Se é certo que, na sociedade contemporanea, o governo central ndo tem perfil nem
vocacao para o planeamento e administracao do territério, também o governo da regido
e do municipio ndo prescindem de uma disciplina legitimadora da sua accao que s6
pode ser estabelecida pelo 6rgao legislativo do Estado, o qual, convinhamos, nunca pode
ser o governo a luz do principio fundamental da separacdo dos poderes legislativo,

executivo e judicial.

Nas dltimas décadas, as territorialidades locais tém emergido com uma acrescida
importancia econdmica e financeira, desdobrando-se em novos significados na esfera dos
direitos de apropriacéo, uso e utilizacao dos espacos. O mercado imobiliario e a dinamica
empresarial associada a exploracao das redes de infraestruturas publicas saltaram para a
primeira linha dos interesses econdmicos, confrontando-nos com questdes delicadas como

seja a compatibiizacdo da exploragcdo de monopdlios materiais com as regras



empresariais da economia privada. As relagfes entre a esfera publica e a esfera privada
carecem urgentemente de estudo e investigacao, no sentido de se encontrarem novos
paradigmas de cooperacdo e de relacionamento que evitem promiscuidades, vicios e
violacdo de principios. Note-se que o servico publico assegurado pelas redes de
infraestruturas urbanas deve ser facturado com base em precos tarifados, isto € precos
gue nao incluam margens de lucro. Acontece presentemente que estes servigcos sdo cada
vez mais disputados e explorados por empresas privadas, cotadas na bolsa e motivadas
pelo lucro. Estes, quase monopdlios, assumem pujanca e poderes financeiros que
merecem atencao, reflexdo e cuidados, por parte de todas as instancias do poder
politico, tocando particularmente os interesses das comunidade ao nivel regional e local,

mas desafiam também o poder regulador do Estado.

No que diz respeito a propriedade imobiliaria, os planos territoriais informados pela
consciéncia da realidade biofisica, pela sensibilidade paisagistica e pelo sentido légico
dos valores fundiarios associados a cada um dos usos do solo e aos parametros
urbanisticos, interferem cada vez mais como determinadores de disciplinas de utilizacao e
das actividades que |lhes estdo associadas e, de forma directa, geram mais-valias e
menos-valias que tém reflexos profundos no comportamento do mercado imobiliario. A
propria propriedade passa a ter prerrogativas distintas em funcado do uso atribuido ao
prédio em sede de plano territorial. S&o diferentes os direitos inerentes a propriedades de
um prédio de habitacdo em meio urbano dos direitos de um prédio de uso agricola, ou de
um prédio de uso florestal, ou de um prédio localizado dentro de uma area classificada e

protegida como parque ou como reserva natural.

O proprietario de um prédio urbano apenas tem o dever de manter o seu bom estado de
conservacao, principalmente no que diz respeito a estabilidade e a sua imagem no

espaco publico.

O proprietario de solo agricola ndo pode ser obrigado a cultiva-lo, mas no direito
comparado francés, por exemplo, se nao o cultivar por um periodo superior a trés anos
qualquer agricultor pode requerer o arrendamento compulsivo dos campos

abandonados, sendo a renda estabelecida por uma tabela oficial.

O uso florestal € imperativo, obrigando-se os seus proprietarios a conduzir correctamente a
exploracdo das matas de acordo com as disposicdes das politicas e planos para o0s
espacos silvestres em causa. E interessante, nesta matéria, consultar a Lei do Regime
Florestal portuguesa de 1901, que constitui um documento doutrinério, paradigmatico e de

referéncia pela actualidade dos seus conceitos.



A questao das areas classificadas € particularmente delicada na medida em que afecta
profundamente os direitos de utlizacdo e de exploracdo dos prédios envolvidos,
penalizando fortemente os tradicionais direitos da propriedade imobiliaria a ponto de
podermos estar perante um acto de expropriagao indirecta, isto €, uma expropriacao nao
consumada violando os direitos da propriedade. Sempre que um plano territorial
estabeleca um uso que néo tem sentido na esfera da propriedade privada ou que, de
algum modo, lesa gravemente os direitos do proprietario, nestes casos, deve pelo menos
ser reconhecido ao proprietario o direito de optar pela expropriacdo com justa
indemnizacdo. Note-se ainda que dentro das areas classificadas se a maior parte dos
prédios sofre uma desvalorizagdo, pode acontecer que alguns deles, onde existem
edificios que permitem funcdes residenciais e turisticas, se valorizem significativamente
devido ao seu enquadramento garantido e estabilizado, estamos assim perante uma

valorizacao por mais-valias indirectas.

Embora a Lei geral necessite de considerar uma base taxondmica para estabelecer o
regime das prerrogativas da propriedade imobiliaria, em funcdo de usos,
desenvolvimentos autorizados e direitos de utilizacdo, tal ndo implica que os urbanistas,
enquanto autores de planos, ndo possam ter liberdade quer na classificacado analitica
quer na classificacao propositiva desde que essa margem de liberdade contribua para
expressar de uma forma mais clara a realidade territorial e conferir as ideias propostas
significados inovadores e enriquecidos. Nestes casos, convém refrear os impetos redutores
da burocracia tdo atreita a impor normas e regras gerais em dominios onde deve

prevalecer a sensibilidade interpretativa e a imaginacao criadora.



Sem querermos, de modo algum, estabelecer um dictat taxondmico apresentamos como

contributo para a reflexdo o seguinte quadro de referéncia:

CATEGORIAS DE USO ORDENS FUNCIONAIS DE USO DO SOLO

Parques Nacionais

Reservas Naturais

Reservas Integrais

Parques Naturais

Paisagens com estatuto especial de proteccéo

Zonas humidas (conservacdo da vida selvagem, pesca, aquicultura, salinas e recreio)

Usos sob proteccéo
especial
(zonas Unicas)

Florestas de Protecgéo da rede hidrografica
protecc&o e outros Protecgéo contra a eroséo edlica
ecossistemas Incremento da pedogénese Proteccdo contra a erosdao
silvestres de elevada Proteccéo das albufeiras

Uso silvestre sensibilidade Proteccédo do coberto vegetal

Producéo lenhosa e/ou resinosa
Florestas de producéo Producéo de lenho e frutos
Producéo subericola

Florestas de uso multiplo

Producdo de cortica e madeira, cacga, pastoricia,
Sistemas agro-silvo- Producdo de madeira e castanhas, pastoricia, agricultura
pastoris Producdo de madeira e alfarroba, pastoricia, agricultura
Pastoricia, producdo de madeira, caca

Culturas de sequeiro; culturas de regadio
Pomares de sequeiro; pomares de regadio

Uso agricola ) .
Olival; vinha; alfarrobal; amendoal;...
Arrozal
Horticultura intensiva a céu aberto
Uso agro-industrial Culturas em estufas
Complexos de indUstria agro-pecuarios (aviarios, pocilgas, vacarias) com riscos de poluicdo
Industrias extractivas Pedreiras, areeiros e minas
Terrenos urbanizaveis Areas para expansdo urbana ou empreendimentos turisticos
Parques urbanos
Espacos abertos Jardins publicos
Alamedas
Jardins particulares
Residencial
Comercial
Uso urbano Serwggs
Industrial
Misto
Turistico

Areas centrais
Centros histéricos
Usos especiais
Equipamentos

Parques industriais € complexos com elevado nivel de infraestruturas, isolados devido as

Uso industrial : ~ . .
suas dimensdes e riscos tecnolégicos

Corredores ocupados com infraestruturas regionais (vias rodo e ferroviarias, grandes

Espacos canal adutoras, etc.)

O poder de classificar o uso do solo deve ser sempre exercido no ambito da accao
politica dos 6rgaos do Estado e das autarquias. Observe-se que se o acto da classificacdo
analitica decorre de um exercicio estritamente técnico e portanto objectivo, o mesmo

nao acontece, de todo, com a classificagdo propositiva principalmente quando esta em




causa uma alteracao do uso existente ou simplesmente uma mudanca de regime dentro

do mesmo uso, aqui a decisdo € indiscutivelmente uma competéncia do foro politico.

Se o controlo do uso urbano e a gestdo urbanistica se resolvem a escala local os restantes
usos (areas classificadas, floresta de producdo e proteccdo, agricola e espacos canal)
exigem uma gestao a escala regional. Todos o0s usos do solo devem ser enquadrados por
principios regulamentares gerais estabelecidos na Lei, os quais devem, por sua vez,
configurar os instrumentos de politica de solos que sdo colocados a disposicao dos 6rgaos

executivos e das suas administracdes.

Compete a Lei geral definir quem pode exercer o direito de urbanizar e em que
condicBes; e como se constitui e como se exerce o direito de edificar. Note-se que este
ultimo, o direito de edificar, carece de desdobramentos porquanto a construcao de uma
habitacdo de uma moradia ndo se resolve no mesmo patamar de direitos que a
construcao de um edificio de apartamentos. Interessa aqui avaliar as responsabilidades
publicas e privadas que emergem do exercicio de direito, em cada caso concreto, e
assim somos levados a constatar que qualquer urbanizacdo constitui uma
responsabilidade eminentemente publica, que recai sobre a esfera municipal. Mesmo que
a urbanizacdo seja de iniciativa privada a responsabilidade do funcionamento das
infraestruturas urbanas, dos servicos de recolha de residuos, integracédo na rede escolar e
hospitalar, transportes publicos, seguranca e demais elementos de sustentacdo da vida
urbana sdo cometidos a administracao publica, por isso o planeamento do territério deve
tratar a questdo da rede urbana e da urbanizagcdo como uma competéncia publica,
moderando e disciplinando as interferéncias do sector privado nestes dominios, como
forma de garantir uma plataforma de transparéncia para o desenvolvimento de

cooperacdes e parcerias saudaveis entre o sector publico e o sector privado.

No que diz respeito aos espacos rusticos, nas Ultimas décadas, aconteceram alteracdes
profundas em resultado de uma deslocacao da populacao activa do sector primario para
0 secundario e terciario, devido ao aumento da produtividade do sector agricola e
também ao facto de estarmos localizados num tecido econdmico onde ha graves
problemas de excedentes de producado agricola. Actuaimente, as politicas para o sector
agricola estdo em mudancga, no sentido de controlar a produgcdo com o fomento da
reabiltacdo de praticas de cultura extensiva, ou mesmo com a instalacao de pousios
prolongados e in extremis a reconversao para o uso florestal. Estas mudancas incidem
principalmente em terrenos onde a pratica agricola se encontra deslocada, mas pode
ocorre também em terrenos de exploragdes agricolas avancadas que, simplesmente, ndo

conseguem que o0s seus produtos possam ser absorvidos pelo mercado. As politicas



agréarias confrontam-se assim com a necessidade imperiosa de impor limites & producao,
através do regime das cotas. E portanto natural que durante 0s proximos anos
continuemos a assistir a uma intensa dinamica de migracdes afectando a estrutura do
povoamento, onde muitas aldeias e vilas tradicionalmente apoiadas no sector agricola
sdo confrontadas com problemas de despovoamento, contudo algumas delas poderdo

eventualmente recuperar recorrendo a procura turistica, mas isso hao sera regra.

Sem querermos defender um planeamento regional voluntarista em matéria de estrutura
do povoamento podemos, no entanto, prever que continuara a verificar-se uma
tendéncia para a concentracdo da populacdo nas areas metropolitanas. A
reestruturacao da rede urbana seré influenciada pela alteragcdo das acessibilidades, pela
criacdo de emprego, pela localizacdo de equipamentos estruturantes, como 0s polos

universitarios, e pelas estratégias da oferta do mercado imobiliario.

Quanto aos espacos silvestres, quaisquer que sejam, a sua correcta conducao estara
sempre dependente da capacidade, zelo e eficAcia de um servico publico instalado no
terreno com a incumbéncia de tratar ndo s6 das matas nacionais mas também das matas
privadas, sem qualquer énus para os proprietarios. Os espacos silvestres em geral devem
ser entendidos com um uso imperativo de interesse publico e, por isso, enquadrados num

regime especial.

Para assegurar a estabilidade dos usos do solo é necessario proceder a uma segmentacao
do mercado fundiario em correspondéncia com as classificacfes estabelecidas no
planeamento territorial, 0 que implica uma confianca por parte dos agentes do mercado
na distribuicdo dos usos. Para alicercar esta confianca € importante que os planos, para
além da classificacdo do uso do solo, procedam também a sua afectacdo, entendida
esta como uma operacao que estabelece uma correspondéncia entre o uso atribuido em
plano e o estatuto juridico dos prédios abrangidos, de tal forma que fique assegurado o
interesse e a viabilidade do uso na esfera das capacidades e propdsitos da pessoa que

detém posse da terra.

Os planos territoriais devem estabelecer uma demarcacao clara entre espacos urbanos,
localizados dentro dos perimetros dos aglomerados, e espacos rusticos, como primeira
informacao elucidativa para o mercado. O preco do solo é formado por uma
componente politica, que decorre dos conteddos dos planos territoriais, € por uma
componente de mercado, associada ao investimento dos particulares e as suas

expectativas.



Os planos determinam o uso do solo, o contexto da sua localizagdo, os seus direitos de
desenvolvimento, controlam a dimensdo da propriedade e podem ser complementados
com a producado e divulgacdo de informacdes sobre o mercado relativamente as
transaccdes efectuadas e pregos praticados. A tributagcdo do patriménio imobiliario e a
regulamentacdo do crédito e as estratégias de oferta publica para arrendamento
constituem instrumentos relevantes para operacionalizacao das politicas de ordenamento

territorial.
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