ORDENAMENTO DO TERRITORIO E O DIREITO DE ALTERACAO DO USO DO SOLO

A tradicao de se desenhar um plano de zonamento de usos do solo independente das
regras do mercado fundiario esta na origem de frustragcdes e de algum cepticismo com

gue os decisores politicos encaram a pratica do planeamento urbanistico.
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De facto, antes de se definir qualquer ordenamento fisico concreto do territério é
condicao que, previamente, se opere sobre o estatuto da propriedade fundiaria de modo

a garantir uma separacao dos mercados de solos florestais, agricolas e urbanos.

Na area metropolitana de Lisboa tende a haver um unico mercado de solos, todo ele
referenciado ao uso urbano ou para-urbano. E assim que a baixa de Colares esta a deixar
de ser utilizada como espaco agricola ao ser o solo transaccionado a precos que
actualmente oscilam entre os 700 e os 1000 escudos/m2. Mesmo que nédo haja loteamento
urbano, a légica é a da segunda residéncia e do lazer, remetendo-se a rentabilidade

agricola para um plano marginal.
O mesmo acontece na varzea de Sintra mas com precos ja mais elevados.

E necesséario enfrentar a realidade de que todo o solo privado da area metropolitana de
Lisboa esta expectante para o uso urbano e sao insustentaveis as pressdées nesse sentido,
por processos legais e ilegais. A administracdo publica confrontada com uma avalanche
de pretensdes pontuais, parcelares, nao dispde de uma politica de solos coerente e de
instrumentos de gestao eficazes para enquadrar os direitos de desenvolvimento dos

privados.

O que estd em causa € a capacidade social de arquitectar o meio de construir o habitat
individual e colectivo. Esta capacidade passa pela definicdo racional de uma politica de

solos e envolve uma exigéncia poética que é o suporte da qualidade de vida.

A continuacdo da especulacdo imobiliaria que, na pratica, actua sem limitacdes
significativas, inviabiliza qualquer processo de ordenamento territorial. O poder de decidir
sobre a alteracdo do uso do solo € uma questdo chave que joga com grandes interesses

publicos e privados.

A luz de uma doutrina moderna do Direito Urbanistico este poder n&do pode ser
arbitrariamente exercido por politicos ou técnicos. E, na auséncia de mecanismos juridicos
e administrativos que permitam a tomada de decisdes correctas sobre esta matéria, é
frequente vermos responsaveis politicos e técnicos da administracao publica em situacdes

embaracosas porque lhes caiem sobre os ombros poderes de decisdao que normalmente



devem ser exercidos segundo o especificado na Lei e num enquadramento institucional

gue garanta isencao, transparéncia e evite actos de discricionariedade.

Falta-nos um consistente quadro legal mas devemos reconhecer que a legislacao
urbanistica existente tem virtualidades que estdo longe de ser utlizadas pela

administracao publica por incapacidade técnica e politica dos seus aparelhos.

Assim, o processo urbanistico navega numa cripto-ilegalidade e esta situacédo atingiu uma

tal dimensao que inibe em grande parte a accdo da administragao publica.

O fenédmeno das urbanizacdes ilegais € um poder pelo facto consumado face ao qual os
6rgdos de soberania e os partidos politicos tém recusado sem medirem bem as
consequéncias do desastre ambiental que estdo a aceitar tacitamente. E uma verdade
qgue o Estado se prepara para "esquecer’ com tolerancia e impunidade os crimes de
loteamento ilegal que afectam dezenas de milhares de hectares da area metropolitana
de Lisboa. Ninguém, na pratica, nem as autarquias nem os Governos se sentiram, até aqui,

capazes de agir juridicamente nesta grave questao de fundo.

Também nao se conseguiu chegar a definicdo de uma politica de solos, sem a qual ndo
me parece possivel alcancar solucdes para o problema da habitacao e muito menos para

o ordenamento racional dos usos do solo.

A habitacao, mais do que um simples direito, € uma necessidade basica, um problema de

sobrevivéncia que envolve a dignidade do individuo e da familia.

Sem uma resposta coerente e viavel para o problema da habitacdo a sociedade fica
moralmente enfraquecida e qualquer Governo, na pratica, perde autoridade para assumir

a sua competéncia no dominio urbanistico.

Neste contexto surgem aliancas contra natura entre 0s que procuram justamente resolver
0 seu problema residencial e os loteadores ilegais. Confundem-se no mesmo processo 0s
necessitados de 1.2 habitagcdo com outros que agem por oportunismo e que sem

escrupulos realizam operacdes financeiras especulativas.

A administragcédo publica, em vez de ter uma accao de antecipacao definidora de regras
e de formas para o desenvolvimento das estruturas territoriais, anda a reboque das
iniciativas parcelares e desencontradas de promotores privados €, 0 que € mais grave, em
grande parte comeca de uma forma ingénua e fatal a deixar-se responsabilizar pela
"recuperacao" dos clandestinos. Mas a heranca das urbanizacdes ilegais ndo é mais

animadora. As elevadas cargas de construcédo, infraestruturas deficientes, escassez de



equipamentos, espacos exteriores por tratar sdo ainda a regra apesar do notavel esforgo

gue as autarquias estdo a empreender para por cobro a este quadro de coisas.

Os servigcos precisam de ser dotados de meios para informar as pretensdes de particulares
com fundamentacdo em planos devidamente regulamentados e apreciarem, com
critérios urbanisticos consistentes, os estudos de loteamento e praticarem uma gestao

rigorosa na passagem dos alvaras.

A avaliacao critica da qualidade arquitecténica dos projectos dos edificios e dos espacos
exteriores € também um importante campo a desenvolver e onde actualmente ha uma

demissdo quase total.

As fraquezas do sistema de gestao estdo na origem de um crescimento urbano deficiente

com fuga aos encargos de infraestruturas, mais-valias € ma qualidade da construcao.

Podemos estimar que, em média, cada fogo que se constréi cria um deficit de 600 contos
referente a insufici@ncias no sistema territorial € que passam a ser imputadas a

administracdo publica.

Note-se, no entanto, que esta verba é paga pelo comprador da habitacao s6 que nao é
investida na construcdo do meio urbano, sendo retida como sobre-lucro pelo proprietario.
Vem a propésito distinguir aqui a figura do proprietario fundiario e do promotor imobiliario
para apontar que a retencao ilicita da mais-valia é embolsada pelo primeiro.
Reconhecamos que ninguém enfrentou ainda a questdo de fundo que passara
necessariamente por um novo conteudo de estatuto de propriedade. Nao se trata de se
p6r em causa, de algum modo, a propriedade privada como um direito basico,
constitucionalmente reconhecido, mas sublinhamos a urgéncia de rever o seu estatuto
dando-lhe um conteudo compativel com a sua fungéo social, o que implica retirar-lhe o

direito de alterar o uso do solo e de simplesmente construir (o jus aedificandi).

Tem de ser mais clara a dissociacdo entre as prerrogativas do dominio privado, com 0s
seus direitos de utilizacdo e desenvolvimento da propriedade, e as competéncias do

imperium do Estado relativamente ao direito de alteragéo do uso do solo.

Na pratica actual, a conveniéncia do proprietario privado domina sobre o interesse
colectivo e tem uma ampla margem de manobra para influenciar, a seu favor, uma
administragcdo publica pouco alicercada, uma ordem institucional fragil e mais

dependente de vontades e opinides de pessoas e grupos do que de um Estado de Direito.



E neste contexto que se compreende o retraimento do poder autarquico caracterizado
pela gestdo pragmatica do sistema, coexistindo em paralelo com problemas criticos,
evitando grandes inflexdes e aceitando o status quo urbanistico. Assim, 0s Servicos
Municipais remetem-se para a gestao corrente como guem aceita uma fatalidade e isso
torna-se um vicio porque a falta de capacidade, para questionar o crescente
desordenamento territorial, estimula a propaganda enfatica das acgdes secundarias e

criam-se perigosas ilusdes sobre os progressos alcancados.

E a debilidade institucional que, afinal, se repercute no comportamento inseguro do poder
politico face aos problemas urbanisticos € ndo sé. Entdo o primeiro passo é dar suportes
institucionais & Administracao Publica e aqui o corpo do Direito Urbanistico e a eficiéncia

dos tribunais é determinante.

Por principio, o territério rlstico ndo pode ser urbanizado em funcédo da divisédo cadastral,
mas é essa logica parcelar que domina no actual crescimento urbano. Ndo é rara a
iniciativa de um proprietario prejudicar a dos vizinhos. Por todas estas razées nao se pode
reconhecer a propriedade privada nenhum poder de decisdo em eventuais alteracdes da
classificacao do uso do solo, referente a respectiva parcela; também quero deixar claro
que, esse poder, ndo deve ser directamente atribuido ao poder politico, mas deve
decorrer de leis gerais e de um processo de planeamento flexivel, reportado a planos
elaborados com qualidade técnica e obedecendo a objectivos definidos segundo regras

democraticas.

A obrigatoriedade de se praticar uma gestdo do ordenamento territorial planeada de
forma explicita tem a virtude de reduzir a margem de actos abusivos e facilitar a saudavel

fiscalizag@o e controlo da Administragdo Publica.

Acresce que nao é possivel definir os parametros concretos do estatuto da propriedade
privada recorrendo apenas a lei geral, porque a especificagcdo do uso de uma
determinada parcela de terreno s6 € possivel recorrendo-se aos planos que sao, portanto,

um complemento fundamental da lei geral.

Os planos de ordenamento, ao definirem o0s usos do solo, determinam variagoes
consideraveis no seu valor. E, contudo, sustentado pelos especialistas do Direito Urbanistico
como Enterria e Alfonso que isso ndo confere qualquer direito de indemnizagdo aos
proprietarios, mas deve-lhes ser reconhecido o direito de serem afectados
equitativamente pelos beneficios e encargos. Ora isto s6 € possivel se a autarquia for

capaz de praticar uma gestao urbanistica perequacionada.



O rigor na gestao urbanistica passa por um tratamento particular imaginativo e humano
de cada caso. E importante sentir-se a diferenca que ha entre o nivel dos processos de
loteamentos urbanos e o nivel da evolucado local das habitacdes onde os agregados
familiares naturalmente necessitam de proceder a ajustamentos relacionados com o seu
crescimento. Neste caso, a pretensao de possiveis ampliagcdes de fogo, nao podem ser
tratadas como um acto especulativo. Defendo uma grande flexibiidade na gestdo do
detalhe urbano, mesmo em zonas classificadas, tendo por principio que a finalidade ultima
€ proporcionar ambientes onde as pessoas vivam com conforto. Vem aqui a propdsito
lembrar que a gestao urbanistica é essencialmente conseguida por formas de dialogo
criativo e ndo pode ser reduzida a actos administrativos burocraticos de fria fiscalizagcdo e

policiamento.

Farei agora algumas observagbes a questdes concretas do meio fisico da area
metropolitana de Lisboa: a divisdo administrativa actual e o quadro das atribuicBes e
competéncias das autarquias determinam, em parte, relagdes entre os centros de decisdo
e os lugares por eles afectados. Contudo, a dinamica prépria de uma area metropolitana
multiplica as acc¢des transformadoras impondo ritmos de vida e criando situacdes que

escapam a capacidade de apreensao das instituicdes tradicionais.

Podemos dizer que ainda nao sabemos controlar satisfatoriamente sistemas a esta escala.
Sob o ponto de vista biofisico constata-se que dentro do espagco dominado pelo
fenbmeno metropolitano ficam grandes hiatos de terrenos rasticos que,
contraditoriamente, véem reforcado o seu valor como recurso agricola, florestal e
elemento estruturante da paisagem; mas por outro lado sao faciimente degradados em

consequéncia das pressdes e expectativas do crescimento urbano.

Por isso € necessario demarcar de forma consistente os solos agricolas e florestais da area
metropolitana de Lisboa e viabiliza-los mantendo esse uso. Todos sabemos que ha
propriedades florestais com centenas de hectares em zonas criticas que estdo
ameacadas de destruicdo passando eventualmente por eufemisticas urbanizagdes

turisticas.

Outros recursos naturais, como a Mata dos Medos, a Serra de Sintra, as dunas e 0s pinhais
do Guincho e Malveira da Serra, as praias e dunas de Almada, etc., estdo abrangidos pela
dindmica transformadora do sistema metropolitano e a sua salvaguarda nao passa pela
negacao ingénua da realidade em transformacédo, caindo-se em medidas radiciais de
proteccao, afinal inoperantes, mas antes pela concepcao de novos equilibrios que

contemplam a viabilidade do seu uso intensivo.



A questdo passa portanto pela qualidade das transformacdes e remete para a
imaginacdo, o0 mérito arquitectdnico, vontades politicas esclarecidas e ndo se
compadece com ingénuas intencdes de ecologismo de cariz mais ideolégico do que

cientifico.

A instrumentalizacdo dos problemas ambientais para cobrir estratégias de poder tem
originado situacdes de confusdo no nosso ja precario sistema de planeamento. Veja-se o
exemplo dos incriveis PROT (Planos Regionais de Ordenamento do Territério) da
ex-Direccdo Geral de Ordenamento que, ostensivamente marginalizam o0s outros

organismos da administragcdo central e também as autarquias.

As figuras que, apesar de tudo, tém coeréncia e que melhor se articulam com a
organizacao politica e administrativa do Pais s&o o Plano Director Municipal (PDM); o Plano
Geral de Urbanizacao (PGU); os Planos Parciais de Urbanizag&o e os Planos Urbanisticos de

Pormenor.

A escala regional e nas areas metropolitanas sdo necessarias figuras adequadas de
planeamento que s6 podem ser concebidas e regulamentadas face as instituicdes que

vierem a ser criadas a esses niveis.

Para os municipios das &areas metropoltanas o PDM, como esta actualmente
regulamentado, é inoperante porque nao responde em tempo oportuno as exigéncias da
gestdo corrente e opera a uma escala desajustada para filtrar os problemas de espacos

em rapida transformacao.

Além disso, a interdependéncia municipal no que se refere as redes principais de
infraestruturas, equipamentos e servicos acentua-se e leva as autarquias a procurarem
formas de cooperacdo improvisadas, nem sempre faceis de sustentar e sempre

insatisfatorias devido ao seu caracter parcial e episédico.

Sao portanto inultrapassaveis as limitacdes decorrentes do facto de ndo existir um érgao
politico e administrativo com competéncia para actuar de forma integrada a escala
supramunicipal. Isto ndo deve implicar qualquer recuo na autonomia local, a qual néao
deve ser entendida como isolamento ou independéncia, mas como um direito de

participacao activa e consequente na gestao do espaco colectivo.

A evolucdo das formas de participacdo local sdo indispensaveis para garantir a
consciéncia do que € o interesse publico sem a qual a administracao fica particularmente

vulneravel as pressdes dos promotores privados.



As formas de pressao sao diversas mas quero evidenciar aqui a provocacao de estados de
ruina ou destruicdo em que o titular se demite de garantir a fungcdo social da sua
propriedade. A fixacao dos usos e a anulacao das expectativas de alteracdo do uso do
solo ou de sobre-utilizagcdo urbana a margem do que esteja especificado nos planos sao

condicdes basicas para garantir a conservacao do patrimonio.

A legislacdo nao é eficaz sem os planos porque sdo estes que particularizam a lei geral
tornando-a aplicavel aos espacos concretos. Assim, os planos de ordenamento territorial,
apesar da sua complexidade e do seu caracter singular de um determinado espaco, sao
indiscutivelmente uma fonte de Direito objectivo. E através dos planos que em ultima
instancia é possivel definir positivamente o contelido concreto do estatuto da propriedade

privada. Os planos sdo assim uma parte fundamental do corpo juridico.

A inexisténcia de uma pratica regular de planeamento, na generalidade dos municipios

da area metropolitana de Lisboa, impede a eficacia da Lei geral.
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