O DIREITO AO TERRITORIO

A vertente do urbanismo que motiva este encontro trata da sua substantivacdo e
configuracdo, como competéncia do Estado e da Administracdo Publica. Se, por um
lado, a melhor teoria do urbanismo o considera como uma funcao eminentemente
publica, ja a politica seguida no nosso pais nos Ultimos 40 anos evidencia uma demissao
das responsabilidades publicas na producdo de solo urbanizado, deixando o
protagonismo para a iniciativa privada, de uma forma ingrata para esta, que tem
operado em condicdes extremamente dificeis. Os resultados no terreno e na economia
sa0 negativos e isso esta patente nas patologias do sistema de planeamento, no mercado

imobiliario, na arquitectura urbana e na paisagem em geral.

A Legislacdo ndo tem evoluido nos seus conteldos e na resposta aos problemas reais;
apenas se tem complicado. Os trabalhos tedricos na esfera do Direito do Urbanismo sdo
escassos e nao respondem aos problemas da realidade nacional, e assim falta a
necessaria fundamentacado conceptual a feitura das leis e a sua aplicacdo. Dai que
continue a nao haver uma Lei de Solos que faculte ao Estado e as Autarquias 0s
instrumentos para desenvolverem, de forma consequente e qualificada, 0s espacos
adaptados as necessidades da economia moderna. HaA uma caréncia generalizada de
espaco edificado com qualidade arquitecténica, integragdo urbana bem conseguida e a
precos razoaveis. Também no sector agricola e florestal ha dificuldades, podemos mesmo
dizer irracionalidades (como as criadas por Diplomas como a Reserva Agricola Nacional
(RAN), Reserva Ecoldgica Nacional (REN) e excessos da Rede Natura 2000), que de forma
injudiciosa e gratuita ferem os mais elementares direitos dos proprietarios e das populacdes
que vivem e trabalham fora dos perimetros urbanos. Os contelddos dos diplomas da
Reserva Agricola e da Reserva Ecoldgica violam o principio da racionalidade, o que nédo é
admissivel em Leis de um Estado de Direito. Aqui o Direito foi enganado com falsos
argumentos técnicos que encobrem uma grave incompeténcia disfarcada a pretexto de
uma pretensa defesa do sector agricola e da "ecologia"!! Na verdade os agricultores sao
vitimas da Reserva Agricola e da Reserva Ecol6gica, que ndo os deixam viver
confortavelmente nas suas exploracdes e cuidar, como é devido, dos espacos silvestres,

impondo um disparatado e perigoso abandono de mais de 40% do territério nacional.

Assim se bloqueia o desenvolvimento e modernizagao de uma politica agricola e florestal
e se induz um desordenamento urbanistico. Na pratica nos PDM faz-se a negociacao
obscura das designadas areas urbanizaveis como o negativo das ditas Reservas Agricola e
Ecolégica escamoteando os problemas concretos do desenvolvimento territorial.

Compete também a esfera do Direito fazer uma cuidada avaliagcdo critica da



argumentacao técnica subjacente a este tipo de diplomas que ndo tém qualquer suporte
técnico-cientifico mas tém, porventura, intencdes que remetem para a esfera de interesses
politicos e econdmicos. Esta Legislacao € grave porque esconde esses interesses, dando a
entender que o0s seus postulados derivam de evidéncias técnico-cientificas, procurando

legitimar-se através de uma aparente objectividade.

Uma Lei de Solos tem pouco sentido pratico se ndo for complementada com os Planos
gue se configuram a partir dela. Os Planos mais importantes sao os Planos Gerais de
Urbanizacdo que resolvem a expansdo dos aglomerados urbanos, incluindo as zonas de
franja. Estamos a falar de apenas 4% do territdério nacional. Os restantes 96% s&o espacgos
rasticos, silvestres, agricolas onde, em principio, ndo ocorrem urbanizacdes e onde é
necessario aplicar uma regulamentacdo especifica para as construcdes fora dos
perimetros urbanos. Esta regulamentacao deve ter por principal objectivo salvaguardar e
valorizar a vida das populacdes do sector agro-florestal, do turismo e outros residentes.
Quanto as zonas uUnicas de "parques e reservas’, classificadas por razdes de indole
cientifica e cultural, tém prioridade, merecendo todos os cuidados de proteccao. Mas nao
é surpreendente o facto destes "parques e reservas' estarem todos fora da Reserva

Ecoldégica Nacional?!!! O Parque da Ria Formosa esta na sua totalidade fora da REN!

Com os actuais PDM, os espacos urbanos estdo a ser tratados com uma visao de escala
idéntica a dos espacos rusticos, o que é um erro grosseiro na medida em que se esta a
fazer a gestdo da maior parte dos espacos urbanos do pais, a partir dos PDM, que ndo tém
sequer resolucao cartografica para suportar uma gestao urbanistica clara e eficiente! Os
Planos aplicam e desenvolvem 0s conteludos abstractos das leis a casos particulares, mas
a sua esséncia urbanistica € alcancada através do mérito arquitecténico e técnico das

suas solucdes de concepcao e construcao dos espacos Uteis e da paisagem.

O planeamento urbanistico tende, naturalmente, a diferenciar o territério. Compete ao
Direito criar regras que, perante a necessidade incontornavel dos Planos fazerem
diferenciacdes de usos, de utilizacbes e de densidades de construgcao, ndo sejam violados
0s principios da igualdade e da justica. A superacao justa destas diferencas, de modo a
ndo se traduzirem em violagdes dos principios basicos do Direito, € um dos maiores

desafios do Direito do Urbanismo moderno.

As faculdades da propriedade imobiliaria sdo cada vez mais determinadas e

condicionadas pelos contetdos técnicos dos Planos que, convenhamos, ndo tém a



objectividade e a fundamentacao cientifica que se lhes quer atribuir. A configuragcao de
um Plano, no melhor urbanismo, decorre de opcdes de composicdo estética no contexto
do desenho urbano informado por um programa de desenvolvimento com uma forte

componente de vontade politica e de opgdo econdémica.

Estamos perante uma crescente intervencao dos poderes Administrativos sobre a relacao
da sociedade com o territério e estd em curso uma profunda transformacédo dos direitos

da propriedade imobiliaria, principalmente na esfera privada.

O planeamento do territério, nas suas implicagdes juridicas, econdmicas e administrativas,
€ uma problematica recente e, entre nés, pouco estudada. A realidade vai muito a frente
do conhecimento, prestando-se as circunstdncias a abusos, arbitrariedades,
iracionalidades, injusticas e destruicdo gratuita de patriménio arquitecténico e
paisagistico. A situacado agrava-se a medida que crescem as tensdes entre as dindmicas
territoriais do sector privado e a crescente intervencdo administrativa do Estado e das
Autarquias. A falta de uma argumentacio esclarecida, tende a afirmar-se o poder do
mais forte ou do discurso mais atrevido invocando o 6ébvio — melhorar a qualidade de
vida, defender o ambiente, proteger a fauna selvagem e outros objectivos consensuais
que, quando apropriados por um discurso particular, se tornam obscuros instrumentos

politico-ideoldgicos.

A clarificacdo sobre o direito de edificar e de urbanizar continua por fazer no que diz
respeito as suas diferencas substantivas. E fundamental que a Lei ndo ignore o que se
passa com as mais-valias associadas as decisdes administrativas sobre as alteracdes do
uso do solo em geral e, em particular, a alteracdo de solo rdstico para solo urbano.
Note-se que o caso singular dos solos urbanizaveis, que ndo podem ser de modo algum
tomados como solos urbanos, ja que uma parte significativa da mancha urbanizavel tem
apenas a funcao de criar excedente de oferta e baixar os precos para dar alguma fluidez
ao mercado. Nao deixam por isso de constituirem um elemento perverso, desordenador
da estrutura fisica dos aglomerados urbanos. Esta questao das areas urbanizaveis tem sido
objecto de interpretacOes contraditérias e até ingénuas; o assunto merece ser estudado

ao nivel dos seus efeitos e procura de alternativas.

O Cddigo das Expropriagfes, nas suas duas Ultimas versdes, por um lado interdita ao
Estado e as Autarquias o direito de expropriar solos rusticos para promover urbanizacoes
de iniciativa publica para o mercado livre, enquanto por outro lado permite que os planos
territoriais procedam a auténticas expropriacdes indirectas e a criacao de restricdes sobre

a propriedade privada sem assumir as responsabilidades indemnizatérias inerentes. Sao



negadas a Administragcdo Publica prerrogativas elementares para o desempenho das suas
responsabilidades urbanisticas, como seja a de expropriar solos rusticos para urbanizar de
uma forma coerente e depois vender grande parte dos lotes urbanos em hastas publicas
para alimentar o mercado imobiliario satisfazendo as necessidades das procuras, seja de
empresas de construcao, seja de particulares que querem fazer autoconstrucao. Mas é-lhe
permitido fazer classificagdes propositivas em Planos de espacos para equipamentos
publicos, por vezes com um sentido atil duvidoso, e ficar por ai, sem avancar com a
declaracdo de utilidade publica, com a posse administrativa e a expropriagcdo. Sao
imensos 0s casos em que 0s proprietarios veéem os seus terrenos postos fora do mercado
pelos planos territoriais, sendo vitimas de um abuso da Administracdo Publica que assim

viola os mais elementares principios de justica e dos direitos da propriedade privada.

O caso das rendas congeladas continua ainda por resolver, violando-se aqui também os
direitos da propriedade privada, neste caso abusivamente utilizada pelo Estado para fazer
uma pretensa "politica de habitacdo" demagdgica e de consequéncias desastrosas sobre

o patrimoénio edificado e sobre o mercado de arrendamento.

A incapacidade de se fazer uma legislacao moderna que enquadre e estimule uma boa
pratica urbanistica inteligente esta também na origem da permissividade dos loteamentos
clandestinos que constituem uma ferida na estrutura fisica do territério, na economia
urbana e na prépria cultura da populacdo e da Administracdo envolvidas neste imbrdoglio

juridico.

A Contribuicdo Autarquica continua a aguardar uma solugao. Note-se que este imposto
deve ser um dos principais instrumentos de regulacdo do mercado imobiliario ao
desmotivar a posse de prédios que ndo tenham sentido UGtil directo ou proporcionem
rendimento ao proprietario. A Contribuicdo Autarquica tem como principal funcéao
desmotivar o aforro especulativo no imobiliario e forgcar a entrada no mercado de imdveis
devolutos pondo-os a disposicido de quem necessita deles e tenha capacidade para os

comprar ou arrendar por um preco razoavel.

E confrangedora a paisagem que o pais apresenta com mihares e milhares de imoveis
abandonados e degradados, mesmo no centro das nossas principais cidades; mas é
também significativo e prejudicial o elevado numero de prédios rasticos sem utilizagdo. A
falta de segmentacdo do mercado faz com que todos os proprietarios, mesmo dos
terrenos agro-florestais, configurem o seu preco tendo como referéncia valores do

mercado urbano. Os PDM ndo trataram desta questdo e apesar de fazerem um



zonamento de usos eles ndo tém a coeréncia, a credibilidade e a razdo de ser necessarias

para conseguir uma saudavel segmentacdo do mercado imobiliario.

E surpreendente o autismo de todos os planos relativamente a realidade econdémica.
lgnoram-se as caréncias de espacos adaptados as necessidades das familias e das
empresas, ndo ha sensibiidade para combater a escalada dos precos especulativos, nao
s6 dos terrenos como dos edificios e mesmo dos servigcos publicos que lhes estao
associados e € total a indiferenca dos planos a capacidade econdmica dos diversos
escalbes da procura. Os planos, pudicamente, ndo falam nos custos do urbanismo e muito
menos enfrentam o escandalo dos precos a que estdo a ser vendidas casas, escritorios, e
mesmo os terrenos rdsticos para segunda habitagdo. E como se os planos nada tivessem a
ver com isso, quando de facto sdo os planos um dos principais responsaveis pelo actual

estado das coisas.

Os preconceitos sobre a divisdo da propriedade rastica que estdo subjacentes aos
regulamentos da generalidade dos PDM tornaram proibitivo o preco dos pequenos prédios
rasticos tao procurados e apreciados pelas familias que querem conjugar a sua actividade
principal nos servicos ou na indulstria com uma pratica agricola familiar. Esta tipologia, que
conjuga a residéncia com a pequena quinta agricola, permite uma significativa ajuda
econdmica a familia e constitui a base de alguma seguranca e alternativa de trabalho,
muito Gtil em situacdes de crise econdmica quando algum membro do agregado familiar
cai no desemprego. Nada justifica a ma vontade contra as "quintinhas" nas franjas
urbanas, designacao que na giria do urbanismo é usada com um sentido critico e mesmo
pejorativo, o que nao é inocente na medida em que ajuda a suportar os critérios que tém
conduzido a concentragfes excessivas, altas densidades indutoras da construgdo em
altura, e por consequéncia imposto a habitacdo colectiva como uma oferta quase sem

alternativa.

A quem interessa restringir a viabilidade das quintinhas em urbanizag6es expandidas, com
infraestruturas aligeiradas, promovendo a moradia unifamiliar? A quem interessa fomentar
a construcdo, de alta densidade em grandes complexos de propriedade horizontal? A
resposta a esta pergunta nao é tao ébvia como parece a quem simplificar as coisas
dizendo que tal se deve aos interesses dos especuladores do costume! Ndo estou a ver,
nem os proprietarios nem os empresarios da construcao civil, por muito beneficiados que

sejam por esta situacao, como responsaveis por esta "filosofia" urbanistica!

O territério e o sistema urbano, com toda a sua crescente complexidade de redes de

servicos publicos, tornou-se uma base de tal modo sensivel e significativa em matéria



econdmica que, quase sem darmos por isso, as sociedades modernas concentraram na

esfera do urbanismo um dos maiores poderes sobre a economia.

A compreensao do ordenamento do territério, a regulamentacdo e salvaguarda dos
direitos da propriedade, as regras que pautam as decisbes administrativas sobre o
aproveitamento do solo em geral, e do desenvolvimento do espaco urbano em particular,
exigem uma base disciplinar de Direito muito mais desenvolvida que ajude a resolver as
contradicbes e conflitos entre os interesses publico e privado, o sentido colectivo e
sistémico da cidade e da paisagem, e os multiplos poderes que operam sobre as

dinamicas territoriais.

A questdo dos interesses e poderes que estdo envolvidos no processo de elaboragdo de
um Plano e da sua gestdo justifica uma particular atencdo da Teoria do Direito do
Urbanismo no sentido de esclarecer os contextos em que eles sao exercidos sob os pontos
de vista politico, juridico e econémico. Quem tem hoje de facto o poder de decidir sobre
as alteracBes no uso do solo, de conferir o direito de urbanizar e de fixar parametros
urbanisticos? Quando este poder é exercido, em cada caso concreto, quais sao as
mais-valias que foram efectivamente geradas e qual o seu destino? Estas sdo questdes

incontornaveis que, a falta de um tratamento claro envenenam o sistema.

O urbanismo como funcao e poder da Administracao Publica carece de uma explicitacao
sobre a substancia desse mesmo poder e das responsabilidades e condicbes de quem
concretamente o exerce. Nao se pode escamotear a realidade continuando a dizer-se
que essas decisdes sdo técnicas, fundamentadas em raz6es objectivas validadas pela
praxis das Engenharias, da Arquitectura e de um Urbanismo estritamente técnico. Na
realidade, estas vertentes técnicas e objectivas do Urbanismo sdo cada vez mais
desprezadas e subvertidas por imposicdes da esfera dos pequenos poderes administrativos
periféricos, que nem chegam a ter a legitimidade do Poder politico que também acaba
por ser intimidado e vitimado pelos "pequenos poderes periféricos da Administragcdo". Estas
"autoridades" eminentemente burocraticas acabam por condicionar e determinar as
grandes decisdes politico-econdmicas estruturantes e exercem-se paralelamente, quando
ndo a margem, das razdes do urbanismo cuja finalidade é assegurar as técnicas de bem
projectar e construir, garantindo a todos o direito de estar e partihar na construcdo do
Mundo.
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