Questoes prévias

Motivos para justificar a substituicao da atual Lei de Bases do Ordenamento
do Territério e do Urbanismo

Dois motivos justificariam, a meu ver, a substituicdo da atual Lei de Bases do Orde-
namento do Territério e do Urbanismo:

» Conclusbes decorrentes de uma analise sistematica e aprofunda das impli-
cacgoes, resultados sucesso e insucessos, do que foi 0 processo de ordena-
mento do territério nos ultimos anos em Portugal, que fatores foram determi-
nantes nessa evolugdo e como os interpretar a luz da vigéncia da atual Lei
de Bases 48/98 e de toda a legislagdo conexa entretanto produzida;

» Uma forte vontade politica de mudancga das politicas de ordenamento do ter-
ritério no sentido de responder decisivamente aos grande desafios que estao
colocados pelo ordenamento do territério no nosso pais e que decorrem da
evolugdo do contexto histérico que ultrapassa o quadro legal da Lei e se in-
sere, defrontando os grandes problemas que o pais enfrenta.

Na auséncia de um estudo analitico de suporte a justificacdo desta alteragédo estou
em crer que a base para esta proposta assenta nessa forte vontade politica de mu-
dancas das politicas de ordenamento e que reconheco que poderdo ser de muita

importancia

Interpretacao do contexto histérico em que se insere a presente proposta

O processo urbano

O processo urbano sempre esteve direta e intrinsecamente relacionado com a evo-
lucao social econdmica politica e cultural das comunidades de qualquer pais, e ha
que te a consciéncia e a perspetiva historica que as grandes transformacgdes decor-
reram associadas a momentos marcantes da vida dessa comunidades fossem eles
dramaticos ou ndo (revolugdes, catastrofes naturais, conflitos armados, crises eco-
noémicas). O processo urbano néo para e desenvolve-se independentemente de ser
programado, planeado ou descontrolado, sendo certo que esta intimamente associ-
ado aos poderes instituidos. A historia dos povos € em grande parte a histéria da
ocupacao territorial nomeadamente das suas cidades. Olhemos para as essas ci-

dades e seremos capazes de descobrir nelas a histéria politica social e econémica



das comunidades que as habitam e dos poderes que as determinaram. E factual
que todas estas transformacdes vém ganhando uma dindmica acelerada, e gran-
des metamorfoses e sobressaltos urbanos ocorrem e ja se repetem no espago tem-

poral de uma geragao.

O processo urbano em Portugal pds 25 de Abril

Em Portugal a fraca industrializagao atrasou o processo de afluxo das populacdes
para as cidades 0 que passou a ter expressdo apenas nos anos sessenta e que se
intensificou significativamente apds o 25 de Abril. Se acrescentarmos o enorme e
concentrado movimento populacional de regresso, vindo das ex-colonias, assim
com também o inicio do regresso de alguns emigrantes econémicos perceber-se-a
o enorme traumatismo urbano infligido aos nossos centros urbanos. Foi um periodo
histdrico e riquissimo de ensinamentos, em que foi possivel com muita imaginagao
e determinagdo e com as novas administragdes criadas pela revolugédo, gerar um
nivel resposta urbana muito acima do expectavel mas insuficiente para eliminar al-
gumas das patologias urbanas existentes (deficiente mercado de arrendamento,
envelhecimento e degradagao dos centros, auséncia de infraestruturas primarias e
secundarias) e criando outras (ocupagao desordenada de periferias e de zonas am-
bientalmente sensiveis, sobrecargas dos ecossistemas degradacado e abandono de

solos agricolas).

Fruto desses movimentos migratérios e das novas condigdes sociais do pais, nes-
sa primeira década pos 25 de Abril reforca-se a existéncia de uma classe média até
ao momento reduzida ou praticamente inexistente. A debilidade de um mercado de
arrendamento ja entdo bloqueado, a procura explosiva de habitagbes, dadas as
enormes caréncias habitacionais em todos os aglomerados urbanos e consequen-
temente uma grande procura de novas habitacdes, quando ainda n&o esta consoli-
dada existe uma verdadeira estrutura de planeamento institucionalizada nem um
quadro legal que responda as necessidades de ordenamento do territorio, gera

uma grave crise urbana. ().

" apenas em 1983 se cria a Reserva ecoldgica Nacional e surge o primeiro enquadramento do PDM e se esta-
belece a existéncia de um planeamento Regional PROT, quando muitas autarquias tinham os planos em curso

ou ja os haviam elaborado sem um quadro legal adequado pré-estabelecido, e sé em 1990 que se formata um



Esta procura, este desenquadramento legal e a ainda a consequente ineficacia ins-
titucional criaram as condigdes em que se desenvolveu 0 mercado imobiliario de
entdo. Primeiro através de construtores ja instalados nas grandes cidades, sucessi-
vamente substituidos por promotores imobilidarios que progressivamente se associ-
aram o sistema financeiro. O crescimento da especulacao fundiaria foi exponencial
gerando enormes mais valias no processo, que o Estado, por falta de vontade ou
forca politica, sé muito debilmente contrariou. Verificamos, assim, hoje, que apesar
do quadro legal existente, a principal e verdadeiramente determinante orientadora
da evolucao urbana foi a especulagao fundiaria que através da classificacdo do uso
do solo suportada em instrumentos de gestdo urbanisticos, que diretamente influ-
enciou, obteve enormes ganhos suportados nas mais-valia indevidamente apropria-

da por interesses completamente alheios ao interesse publico da urbanizagao.

O momento recente

Quando, agora, se gera uma nova rotura contextual de crise provocada por exces-
siva divida inerente a esta realidade, em grande parte provocada neste processo,
emerge a visibilidade da irracionalidade que o crescimento urbano vem vivendo ha
cerca de trés décadas. O desmesurado excesso de terrenos destinados a produgao
habitacional e de casas construidas, durante estes ultimos tempos s6 resistiu artifi-
cialmente a uma grande baixa nos pregos porque o sistema financeiro associado,
tudo fez para artificialmente segurar custos e evitar um ainda maior desmorona-
mento do sistema.

E, assim, novamente, uma mudanca estrutural determinada por uma enorme crise
financeira, posteriormente econdmica e social que determina a alteragdo do siste-
ma. Sera que € agora que o poder instituido vai proceder a mudanga de paradig-

ma?

Os atuais desafios

De facto vai ser preciso responder as grandes questées que hoje se colocam e que

incluem o subito agravamento dos desequilibrios territoriais em curso que ocorrem

quadro legal definidor dos diferentes niveis de planos e se impde a obrigatoriedade de realizagdo de PDM em

todos os conselhos do pais



em resultado de politicas, aparentemente desgarradas e pouco fundamentadas, na
organizagao territorial, na distribuicdo de equipamentos e servigos, nas redes de
transportes, na nova transformacao das cidades em Portugal num contexto de radi-
cal alteragdo do imobiliario, de contragcao urbana com evidentes transformacgdes
funcionais e de prognosticada reutilizagdo dos tecidos urbanos, e também de enor-
mes mutagdes na estrutura social e etaria e respetiva distribui¢cao territorial.

A modificagdo da estrutura econdmica indutora da recente transformagao urbana
permite abrir uma janela de oportunidade; promovendo a reflexdo sobre as con-
sequéncias estratégias do urbanismo, enquanto importante area transversal do sa-
ber social e espacial, pode e deve equacionar em termos ambientais, da qualidade
de vida coletiva, do quotidiano, da coesao social. Face as consequéncias nas cida-
des decorrentes dessa profunda crise que atravessamos € indispensavel refletir so-
bre as vulnerabilidades democraticas de uma nova governancia urbana cujos con-

tornos administrativos e de competéncias ainda estdo longe da consolidagao.

Um momento de rotura, sendo historicamente relevante induz uma oportuni-
dade historica

A expansio urbana e expropriacdo si tematica

Se reconhecermos o papel nefasto que o processo especulativo desempenhou no
ordenamento do territorio, poder-se-a retomar, mas agora com caracter generaliza-
do, a producgao publica de solo urbano, em que compete primordialmente ao estado
promover a urbanizagao do solo mediante programas de necessidades bem funda-
mentados, adquirindo ou comprometendo os solos necessarios, promovendo 0s in-
dispensaveis instrumentos urbanisticos, concretizando os melhores conceitos de
aproveitamento de solo na ética dos cidadaos, a afetagcao de usos, os necessarios
projetos e concretizacao de infraestruturas e cedendo mediante concurso as parce-
las resultantes desse processo. Os valores recebidos em contrapartida dessas ce-
déncias serviriam obrigatoriamente para ressarcir os iniciais proprietarios, os custos
do processo e de infraestruturas e os custos gerais induzidos repartindo em termos
perequatativos custos de equipamentos, servicos e outros bens que sirvam todo o
conjunto urbano. Os melhores exemplos de expansao ou reconversao urbana em

Portugal tiveram por modelo este conceito assente no interesse publico do ordena-



mento do territorio, desde a reconstrucido de Lisboa em 1755 passando pelos me-
lhores exemplos de promogéo publica de habitago. (?)

O quadro legislativo que permitiu uma verdadeira politica de solos e de ordenamen-
to a Duarte Pacheco, e que se manteve, assentou no conceito dissector de expro-
priacédo sistematica para a produgédo de expansao urbana. Ainda hoje por toda Eu-
ropa este € procedimento usual na produgao da expansao urbana.

Apesar da nossa Constituicao acolher o procedimento, a pratica, por razbes proce-
dimentais, econdmicas e/ou conceptuais sé o adotou em casos excecionais.
Considero que, dada a circunstancia da reformulagdo convergente das bases ge-
rais da politica publica de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo e da-
lei de solos, reconhecendo-se as circunstancias e o contexto acima descritos, e re-
conhecendo também a vontade de mudancga de paradigma, este € o momento para
se concretizar uma lei que proporcione um novo quadro de real eficacia nas politi-

cas de ordenamento e do urbanismo.

Notas sobre ao documento proposto

Enunciadas questdes prévias que reputo de essenciais e inscrevendo o objetivo ex-
presso da revisao das leis de solo, poder-se-ia deduzir uma vontade politica de in-
cluir mudangas de rumos nos objetivos e praticas dessas politicas. Receio que, nédo
apenas por insuficiéncias minhas, se consiga descortinar no texto disponibilizado a
corporizagdo de uma real mudanga politica. Apesar de conter alguns progressos e
modificagdes positivas ndo encontro neste documento a for¢a inovadora ambicio-

nada. Assim deter-me-ei apenas nalguns aspetos que poderao ser repensados.

A expansio urbana das ultimas décadas

Como acima tentei demonstrar ndao atribuo, na esséncia, ao atual quadro legal a
causa dos desmandos nas previsdes de crescimento e de expansao dos perime-
tros urbanos. Hoje, alias, esse quadro ja é suficientemente desincentivador da clas-
sificagdo urbana do solo, e se atentarmos nomeadamente ao Decreto Regulamen-

tar 11/2009, ha uma clara intencgao politica de limitar a expansao urbana. Nao seria

2 Em Lisboa Alvalade, Restelo, Alvito, Olivais Xelas, Expo 98, em Evora Quinta da Malagueira, em Santiago do

Cacém Santo André entre outros.



esta razao muito forte para a presente proposta. A principal questdo é que o mun-
do subterraneo que se movimentou e ainda movimenta no sentido contrario encon-
trou fortes apoios institucionais e mecanismos de excecionar a lei. Veja-se, a titulo
de exemplo, a ocupagao urbana dos terrenos envolventes aos clubes de futebol em
troca de financiamento de obras nos respetivos estadios.

Os prazos de revisdo dos PDM

Também né&o é a atual legislagcédo diretamente responsavel pela dilagdo de prazos
para revisdo dos PDM ou da ratificagdo de outros Planos. Se queremos verdadeira-
mente procurar as causas ha que escrutinar os procedimentos administrativos e os
diferentes agentes da administragao que tutelam os planos. Por experiéncia propria
foi possivel comprovar que, quando a administracao central/regional nomeou para
acompanhamento de processo um agente administrativo com conhecimentos técni-
cos autoridade e responsabilidade, e a administracéo local demonstrou semelhante
empenho, os prazos estipulados na lei foram cumpridos

A teia leqgislativa do processo urbano

A panoplia de documentos legislativos que atualmente determinam no nosso pais o
ordenamento do territério, a construgcao e a politica de solos é avassaladora. Du-
rante estes ultimos 15 anos foi feito um esforgo de convergéncia e compatibilizagao
de documentos e terminologia que esta longe de estar esgotado. A anterior lei de
bases e respetivo RJIT foi, no entanto, o referencial para construir uma teia de rela-
¢bes que sera destruida (pelo menos em parte) por esta nova lei. E essencial com-
preendermos que havera uma grande vantagem em nao se perder terminologias,
conceitos e interdependéncias carregando o sistema com maior entropia desneces-
saria.

Transferéncia de edificabilidade art 21° Considera-se um instrumento util, contu-
do chama-se a atencéao para a dificuldade e complexidade de concretizagéo (n°2) o
que |lhe podera retirar vitalidade, com a inevitabilidade de criar bolsas de terrenos
para poderem receber essa transferéncia, que em muitos casos podera dizer res-
peito a um unico proprietario de um unico terreno e para os 6nus dos planos que
poderao ficar com lotes expectantes de eventual concretizagdo ou com deficiente

concretizagao.



Propriedade publica do solo Art 22° Parece ser excessivamente e rigido e res-
tritivo porque uma definicdo do uso previsivel sendo muito explicita se eventual-
mente for concretizada de uma outra forma que troque localiza¢des por convenién-
cia urbana, origine a sua caducidade. (Por exemplo troca em parte ou no todo de
equipamento por espacgo verde)

Expropriagao/venda forgada art 35° considera-se um instrumento interessante
uma vez que as autarquias raramente recorrem a expropriagao por falta de meios
financeiros, contudo ha que acautelar que na pratica acabe esta se venha a con-
verter em expropriagao

Arrendamento forgado art 362 n°2

A sua aplicabilidade em prédios rusticos podera ser inviabilizada por auséncia, mui-
to provavel, de cadastro atualizado.

.Estrutura do sistema de gestao territorial art 38 N&o se vé inconveniente na
designacgao de programas salientando desta forma a sua vertente programatica e
estratégica. Tal facto ndo devera excluir a sua tradugao cartografada sempre que
necessario. Chama-se a atengéo para o facto de alguns dos atuais planos especi-
ais serem fortemente desenhados incluindo a inclusdo de planos de pormenor.(por
exemplo os POOC)

Planos de ambito intermunicipal art 42 n°6 - Estes instrumentos ja existem ha
bastantes anos. E ndo ha obstaculos legais a sua concretizagdo. Para os assumir
agora de forma tdo explicitamente evidenciada seria bom perceber a razdo porque
alguns nao tiveram sucesso, e outros sim. Sendo qualquer plano um instrumento
de gestdao municipal, incorpora muitas das op¢des de cada municipio, que gerido
por pessoas diferentes com experiéncias e tempos diferentes de mandatos, inde-
pendentemente da sua origem partidaria, tém dificuldades na sobreposi¢céo de op-
¢Oes e prioridades. Estes problemas multiplicam-se exponencialmente quando o
assunto diz respeito a varios municipios. Agora em que o PDM, nos termos desta
proposta, se torna o unico instrumento vinculativo dos particulares mais resisténci-
as a intermunicipalidade se poderao adivinhar.

Contudo, sempre que possiveis, sdo um instrumento de muito interesse sobretudo
em concelhos com areas urbanas confinantes. Geralmente s6 perante situacdes de

condicado de acesso a equipamentos, infraestruturas ou meios financeiros ou, entao



de ameagas comuns, sdo formuladas hipoteses de associacido para resposta pla-
neada em conjunto.

Vinculagao do PDM art®° 46 n° 2 - Considero este o erro mais grave deste projeto
de lei. Nao ha razdo nenhuma objetiva para que tal acontega e ha imensas razdes
para que assim n&o seja. E um erro de concecgéo. A falta de clareza sobre o papel
de cada um dos instrumentos, € um dos maiores obstaculos a clareza e celeridade
processual. A incapacidade de tipificar ambitos e niveis inclusivos e exclusivos,
para cada um dos instrumentos de planeamento, contribuiria enormemente para a
grande salgalhada de decisdes sobre cada plano. Tender-se-ia a atuar como se se
tratasse apenas de um problema de escala, em que todos os temas seriam sempre
legitimos e em que a abordagem de todos os assuntos teria cabimento em qual-
quer dos niveis de planeamento, apenas diferenciados por razdes de maior o me-
nor detalhe. O erro é grande, porque perverte inexoravelmente o sistema de plane-
amento, aferindo pela mesma bitola instrumentos e atos técnicos muito diferencia-
dos através duma pressuposicao de indiferenciadas responsabilidades. Mas assim
nao é: cada um dos instrumentos, tendo uma funcao especifica assume decisbes
que tém uma funcéo e um tempo préprio. Claro que seria possivel, mas ndo dese-
javel, verter para a carta e regulamento do PDM as varias decisdes entretanto as-
sumidas em sede de plano de pormenor, para assim poder vincular os particulares.
Passariamos a ter um PDM mosaico com niveis de informag¢ao muito distintos e
provocando iniquidades inaceitaveis. E passando o PDM a ser um “instrumento
mosaico”, cada pequena alteragdo de cada mosaico (°) implicaria uma nova revisdo
do PDM. Muitos dos estudos consagrados nos PU nao afetam uma estratégia con-
sagrada no PDM, mas ao terem que vincular os particulares destroi-se a virtualida-
de de haver niveis de planeamento pela necessidade repetida se ter que rever o
PDM, eternizando inapropriadamente processos de discussao publica. Pior ainda
seria se o PDM fosse intermunicipal, pois implicaria que o processo de participagao
envolvesse mais do que um concelho.

Os niveis de planeamento sao fator de simplificacdo. Dispensa-los seria acrescen-

tar uma enorme complicagao no sistema tornando-o quase ingovernavel.

% a mais pequena cidade pode ter muitas dezenas de pequenas ou grandes alteragdes por ano, e é bom que

as tenha, porque é sinal de vitalidade econémica



A argumentacao aduzida na exposigao de motivos invoca a vantagem de, assim, o
cidaddo sé seria a obrigado a consultar um unico plano. E um argumento sem sen-
tido porque confunde sistemas de informacédo com instrumentos de gestao territori-
al. Compete a administracdo superar essa suposta dificuldade, o que tendo em
conta os meios tecnoldgicos e informaticos existentes ndo representa obstaculo de
monta.

Relatério de execugao art® 57 n° 2 e sobre o estado do solo, do ordenamento
do territério e do urbanismo Artigo 72.°

Sao instrumentos muito importantes. Apesar de previstos na atual lei os relatorios
apenas serviram a revisao de alguns PDM Desconhece-se a apresentacao de rela-
tério a Assembleia da Republica que muito Uteis seriam, agora, para formulacéo da
presente proposta de lei. Para que seja efetivo e haja capacidade de monitorizagéo
terdo que ser estabelecidos com rigor os indicadores que servirdo esta avaliagao.
Legislagao complementar artigo 81° Uma vez que a proposta de lei remete para

uma sério de regimes que desconhecemos ha grande dificuldade em percecionar o

panorama completo que se pretende desenvolver e antevé-se que durante o tempo

necessario a propria feitura desse documentos surgirdo novas leituras, exigéncias
e alteragbes com repercussao significativa na atual formulacéo de proposta de lei.
Muito provavelmente outros documentos que estdo ou estarao previstos, nomeada-

mente a revisdo da lei de bases do ambiente, regimen da REN também terdo que

ser articulados com este documento. Ou seja ainda estaremos ainda numa fase
embrionaria da formulacao desta lei

Muito se tem discutido a propdsito dos PDM de segunda geragao qual a capacida-
de de desenvolver modelos de planeamento estratégico, consequentemente flexi-
veis, dirigido aos cidadaos e aos diferentes agentes sociais culturais e econémicos,
muito mais propositivo e mobilizador do que normativo e regulamentar. Seria bom
que desta reformulagdo pudesse assim surgir um novo modelo que correspondes-
se mais as exigéncias de uma visdo moderna do que devera ser um plano diretor.

E de recomendar que a revis&o do RJIT possibilite esta viséo

Sendo uma lei de solos a previsdo de um o regime aplicavel ao registo cadastral
este sera uma ferramenta determinante, mas que neste documento esta incompre-

ensivelmente quase omisso. Os varios instrumentos disponibilizados (transferéncia



de edificabilidade, bolsa de terras, venda e arrendamento forgados entre outros),
carecem de um verdadeiro cadastro predial urbano e rustico atualizado onde seja
possivel associar os indicadores que permitam o conhecimento da propriedade, in-
cluindo uso, que estabelecam critérios de avaliacdo para formacao de pregos e que
informem um painel de bordo sobre o mercado imobiliario que ndo dependa de va-

lores especulativos de mercado.

Lisboa 5 de margo de 2014

Jorge Silva
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