Modelos de ordenamento

em confronto na drea metropolitana
de Lisboa: cidade alargada

ou recentragem metropolitana?

Resumo

O artigo aborda os modelos de ordenamento
territorial em confronto no processo de metro-
polizacdo da regido de Lisboa. Um, a partir do
planeamento municipal, formaliza a cidade alar-
gada. Outro, concebido a escala regional, apos-
ta na cidade compacta. A execuc¢do do modelo
extensivo conduziu a uma estrutura de cidade
distendida. Esta ocupacdo, objecto de criticas,
permanece activa, bem como os factores que
a induzem, o que justifica as reticéncias sobre
a inversdo de tendéncias com uma expressdao
que signifique mudanca de paradigma. O mo-
delo de contencdo proposto pressupde uma
forte ac¢do voluntarista da Administracdo e um
envolvimento empenhado dos municipios nessa
estratégia, (ainda) ndo salvaguardado. Por isso,
identificam-se factores criticos na mudanca que
importa controlar para caminhar no sentido da
convergéncia.
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gada; cidade compacta; planeamento regional;
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Abstract

This article focuses on the disputing planning
models in the metropolization process
occurring in the Lisbon region. One of them,
within the municipal planning structure,
embodies the enlarged city. The other one,
outlined on a regional scale, rather gambles
on the compact city model. Implementing the
extensive model has led to a stretched-out city.
This occupation model remains a reference
to local authorities as well as the factors
that trigger it, justifying doubts on a claimed
reversal trend, sizeable enough as to mean a
change in paradigm. The proposed containment
model is closely associated with unmistakable
and engaged action by the Administration, as
well as commitment to this strategy by the
municipalities. Therefore, critical factors to
master in the process change are identified in
the article, in order to achieve convergence.

Keywords: metropolization; enlarged city;
compact city; regional planning; municipal
planning; territorial management.
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InGroducdo

Nas duas ultimas décadas do século XX, as ci-
dades europeias foram afectadas pela emer-
géncia de um novo ciclo urbano, associado
a mundializacdo da economia e a afirmacao
da sociedade da informacé@o e do conheci-
mento. O modelo centro-periferia da cidade
fordista, caracterizado por um processo de
desconcentragdo de populaca@o e actividades
menos qualificadas (industria e terciario ba-
nal ligado aos servicos locais), designado de
suburbanizacdo, muito dependente dos eixos
de transporte colectivo, colapsa. O modelo
emergente é marcado por uma “exploséao”
urbana, gerando uma periferia alargada,
a partir de uma rede rodoviéria densa que
confere grande mobilidade ao automovel.
Os padroes de uso do solo daf resultantes,
globalmente de baixas densidades, sao agora
mais complexos, onde convivem &reas habi-
tacionais de diferentes tipologias, actividades
diversificadas, muitas qualificadas, que sus-
citam a emergéncia de centralidades perifé-
ricas, gerando movimentos relacionais cada
vez mais multidireccionais. Diversos autores
tém abordado esta reconfiguracdo urbana,
que associam ao processo de metapolizacdo
(Ascher, 1999, 2005) ou metropolizagéo
(Lacour e Puissant, 1999). Ascher usa o
conceito para referenciar o processo de con-
centracdo de homens, actividades e capital
nas aglomeracgdes que albergam varias cen-
tenas de milhares de habitantes, fortemen-
te integradas na economia mundial. Lacour
e Puissant enfatizam nao s6 o aumento do
poder de comando da grande cidade sobre
um territério cada vez mais alargado, mas
também multiplas recomposic¢des, no plano
interno (dos conjuntos urbanos envolvidos)
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e nas relagdes externas. De facto, agora in-
teragem factores e protagonistas com ori-
gem em diversas escalas, da transnacional
a local, conferindo incerteza, instabilidade
e imprevisibilidade as metamorfoses fisicas
e funcionais destes territorios. Na mudanca
sobrepdem-se processos contraditérios: re-
forco da concentracgao (a escala macro) e da
explosao urbana (a escala meso), induzindo
a cidade distendida, descontinua, fragmen-
tada, sem referéncias e ambientalmente
predadora. Esta (re)organizacdo urbana in-
tensifica as disfungdes tipicas das aglomera-
¢Oes, confere-lhes outros contornos e coloca
dificuldades acrescidas ao desenho das poli-
ticas urbanas. O contexto de enquadramento
também é afectado, devido a fragmentacao
do poder politico e a visibilidade crescente
dos grupos econémicos transnacionais que,
em permanéncia, impdem as suas logicas
proprias, fazendo e refazendo a cidade. Nes-
te tumultuoso processo de “producao” urba-
na, tem vindo a ganhar audi¢do os principios
da sustentabilidade urbana, defendidos por
documentos emblematicos como o Relatoério
Rogers (1999), as vérias orientacdes da UE
sobre cidades sustentaveis — por exemplo
Carta de Aalborg (1994), Compromissos de
Aalborg (2004) e Carta de Leipzig (2007) —
a Nova Carta de Atenas (2003) do Conselho
Europeu de Urbanistas. Porém, a sua aplica-
cdo choca com dinédmicas dificeis de contra-
riar no terreno.

Tomando como caso de estudo a Area
Metropolitana de Lisboa (AML), o artigo
coloca em evidéncia as reconfiguragoes re-
centes que tém afectado este territério e as
duas concep¢bes de ordenamento (munici-
pais e metropolitana) em confronto, reflec-
tindo sobre o seu potencial de convergéncia
pratica. Para tal a exposicdo estd organizada
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em trés pontos: o primeiro retrata os prin-
cipais sinais de evolucdo e os factores que
Ihe estdo associados; o segundo compara 0s
modelos de ocupacgao pensados pelos muni-
cipios e 0 modelo regional; o terceiro identi-
fica alguns factores criticos para a mudanga,
pois se hoje a defesa da cidade compacta é
politicamente correcta, 0s caminhos para a
sua viabilizacdo permanecem com excesso
de obstaculos.

As reconFfiguragoes
territoriais na Area
Metropolitana de Lisboa:
marcos relevantes

A AML tem um papel hegemdnico no sis-
tema urbano nacional. Ocupando cerca de
3% da superficie do territério nacional, em
2004 concentrava 2,8 milhdes de habitan-
tes (26,2% da populacdo do pais), desigual-
mente repartidos por 18 municipios das
margens direita e esquerda do Tejo, para
além de af se concentrarem 359% do PIB e
37% do VAB nacionais.

O modelo centro-periferia
(1960-1980)

A cidade metrépole emerge nos anos 50 e
a sua consolidacao prolonga-se até a déca-
da de 80 (Pereira, 2004). Neste periodo, a
AML regista um acréscimo populacional de
64,7%, embora com diferencas acentuadas
entre a margem direita (163,8%) e esquer-
da (100,6%).

cadernos metrépole 20 pp. 107-123

O crescimento urbano associado a in-
dustrializacdo do pds-guerra processa-se
segundo um modelo monocéntrico, radial,
funcionalmente dependente de Lisboa. No
final dos anos 60, a ocupacdo suburbana
tem duas marcas distintas: aglomerados
articulados com os principais eixos radiais
de ligacdo a cidade-centro; urbanizacdes e
terrenos expectantes (de producgdo legal e
ilegal) dispersos pelo territério. Na década
seguinte, acontecimentos diversos (inicio da
recessdo industrial carreada pela crise ener-
gética, reforco da expanséo urbana ilegal na
sequéncia da “liberdade” pds “25 de Abril”,
regresso de milhares de antigos residentes
nas ex-Coldnias devido a descolonizacao,
consolidacdo do poder local democratico
com competéncias no ordenamento dos ter-
ritérios municipais) introduzem dados novos
na dinamica territorial. Estas mudangas ndo
interferem na estrutura do modelo de cres-
cimento metropolitano, mas intensifica-se a
ocupacgao da matriz territorial desenhada: as
grandes urbanizac®es legais persistem e as
urbanizacoes ilegais alargam em perimetro
e densificam-se, estimuladas pela instabi-
lidade politica e descoordenacdo da Admi-
nistracdo. Lisboa-cidade, que nos anos 60
regista uma ligeira perda populacional as-
sociada a terciarizacdo da sua area central,
recupera agora ligeiramente (por razdes
conjunturais decorrentes da fixacao de parte
dos recém-chegados de Africa). Nos munici-
pios da margem sul do Tejo, e em particular
nos mais préximos ao mar, intensifica-se a
22 residéncia.

O poder local democratico consagrado
na Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP) (1976) recebe um territério onde
0s problemas se avolumam. A cidade legal,
dos nucleos suburbanos e das urbanizagdes
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isoladas no campo, densos e de tipologias
plurifamiliares, apresenta infra-estruturas
incipientes, equipamentos basicos escassos e
um espaco urbano pouco qualificado; a cida-
de "clandestina”, alimentada pelo mercado
ilegal de solo, é maioritariamente construida
em baixa/média densidade, com tipologias
unifamiliares, e sem as infra-estruturas mi-
nimas intrinsecas ao estatuto de "urbano”.
As quantidades de solo envolvidas na urba-
nizacdo, e o ritmo da sua integracdo, di-
ficultam uma correcta infra-estruturacao,
pelos custos inerentes e a incapacidade de
resposta da Administracdo em tempo util.
A periferia permanece muito dependente de
Lisboa, onde se concentra o emprego tercia-
rio, 0os equipamentos de hierarquia superior,
0 COmércio e 0s servigos mais especializados
e qualificados.

Os anos 80 marcam a transicao para
o0 ciclo urbano que se afirmard na década
seguinte (Pereira, 2004). A integracao de
Portugal na U.E. desencadeia a convergéncia
de diversos factores, nomeadamente: exe-
cucdo da rede de infra-estruturas rodovia-
rias prevista no Plano Director da Regido de
Lisboa (1964) viabilizada pelos fundos co-
munitarios, refor¢o do investimento estran-
geiro induzido pela abertura das fronteiras,
aumento do rendimento das familias e das
facilidades de crédito (privatizacdo da ban-
ca), com reflexos na expansao do consumo
de bens duraveis (entre eles a habitacdo, de
12 ou 22 residéncia) e de servigos estimulado
pelo crescimento da massa monetéria dispo-
nivel. A passagem do modelo rodoviario ra-
dial para um modelo radioconcéntrico mais
estruturado altera as condi¢des de mobilida-
de, potencia alteragdes acentuadas no uso
do solo e multiplica e afasta as frentes de
urbanizacao.
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O modelo de cidade
alargada (com inicio
nos anos 90/em curso)

De 1980 para 2001 o crescimento da popu-
lacdo na AML abranda (7,2%) face a igual
periodo anterior, mas as diferenciagdes in-
ternas acentuam-se: Lisboa-cidade reduz em
30% os seus residentes e o crescimento da
periferia norte (26,9%) supera ligeiramente
0 da periferia sul (22,2%).

Nos anos 90, a discrepancia de com-
portamentos entre a populacdo residente e
o0s alojamentos ajuda a explicar a explosdo
da mancha urbana: a varia¢do da populagdo
na AML foi de 5%, mas a dos alojamentos
atingiu os 22%, sendo o contributo maior
dado pela 22 residéncia. Porém, o facto mais
relevante foi o acréscimo dos algjamentos
vagos, que ultrapassou os 47% na AML (e
0s 60% em Lisboa). Apesar do crescimento
populacional pouco expressivo, a sua reor-
ganizacao interna é relevante: Lisboa perde
15% dos seus residentes, absorvidos pela
periferia. As mudang¢as no modelo funcional
e espacial também sdo marcantes: progres-
siva ascensdo do terciario, queda da indus-
tria pesada, desenvolvimento de industria
ligeira, aparecimento da logistica. O sector
bancério privado sofre uma grande expan-
sdo e € em parte responsavel pelo desenvol-
vimento do imobilidrio (George, 2004).

Da reestruturacdao econémica, com im-
pacte na (re)localizacdo das actividades me-
rece referéncia

[...] por um lado, a quebra do empre-
go industrial e a expansao dos servicos,
e, por outro lado, a diminuicdo do em-
prego na cidade e 0s ganhos na coroa
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suburbana, em relacdo com as trans-
formacoes estruturais da economia e
da organizacdo do trabalho. (Salgueiro,
2001, 58)

Os movimentos de desconcentracdo e reloca-
lizacdo de actividades para a periferia deixam
de ser exclusivos da industria, registando-se
expansdes das actividades terciarias (comér-
cio e servicos) designadamente pela cons-
trucdo de grandes centros comerciais, cen-
tros de escritérios e parques tecnoldgicos.
O poder politico e o poder econémico per-
manecem em Lisboa-cidade, mas o modelo
monocéntrico vai-se esbatendo. A metrépo-
le é marcada pelo alastramento da mancha
urbana, pela fragmentacao (fisica, funcional
e social), e comeca a emergir uma estrutura
policéntrica mais equilibrada (ibid.).

Apesar de Lisboa-cidade continuar a
perder populacao e actividades, a recen-
tralizacdo, associada a (re)valorizacao de
areas na cidade consolidada, ganha outra
dimensdo e diferentes formas (reabilita-
cdo de sitios antigos, reaproveitamento de
areas sub-utilizadas ou abandonadas por
obsolescéncia fisica e funcional). O conges-
tionamento do trafego, o imobilismo do
mercado de arrendamento, a hiper-infla¢do
do imobilidrio sdo tendéncias pesadas que
inibem mudancas estruturais para a sua (re)
qualificagdo e para a sua afirmacao externa
como centro da Regido Metropolitana.

Nas novas periferias, sobressai uma
“organizacdo cadtica” (Pereira, 2004), pela
coexisténcia de realidades distintas: areas
habitacionais desqualificadas, com standards
urbanisticos e de habitacao muito abaixo
do aceitavel; produtos imobilidrios de ele-
vado standing e por vezes inovadores (con-
dominios habitacionais privados, parques
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tecnologicos e de escritérios, centros co-
merciais nas suas diversas configuracoes,
parques tematicos, campos de golfe).

Duas visdes de
ordenamento
(inconciliaveis) para o
Gerricério metropolicano

A perspectiva (egocentrada)
dos municipios

O poder local democratico reforca o seu en-
volvimento na gestdo do territério, embora
continuando com tutela técnico-administrati-
va central (através de 6rgaos regionais des-
concentrados — as Comissdes de Coordena-
cao de Desenvolvimento Regional — CCDR).
Para apoiar a gestao municipal € criada,
em 1982," a figura de plano director muni-
cipal (PDM), mas o seu caracter facultativo
e a fraca tradicdo de planeamento justificam
a escassa adesao das autarquias a sua ela-
boragdo. Algumas autarquias recorrem a
planos de urbanizacao ainda do regime au-
toritario ou entretanto lancados e a estudos
de reconversdo urbanistica para as areas de
urbanizacao ilegal para apoiar a gestéo ur-
banistica. Mas a maior parte da gestdo do
territorio, embora carecendo sempre do
aval da entidade regional (CCR), decorre de
decisdes avulsas e casuistica. Este modo de
aprovacdo das urbanizacdes da iniciativa dos
particulares favorece a dispersdo das areas
urbanas, ainda muito dependentes da ofer-
ta de transporte colectivo, dada a deficiente
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rede vidria de grande capacidade e a reduzi-
da taxa de motorizacao.

A integracao de Portugal na UE obriga a
definicdo em plano eficaz dos investimentos
candidatdveis a financiamento comunitario.
Este facto leva a revisdo? do enquadramento
legal do PDM, aligeirando o seu conteudo
e processo de elaboracdo, mas tornando-o
obrigatério. Em consequéncia, durante os
anos 90, todo o territorio metropolitano fi-
ca coberto com orientacdes de ordenamento
a partir da escala municipal.

Nos modelos territoriais entdo propos-
tos identificam-se um conjunto de tendén-
cias comuns:

« greas urbanizaveis de grandes dimen-
sdes, suportadas em perspectivas de cres-
cimento que ja ndo seriam expectaveis
ocorrer;

« diminuta atencdo dada a cidade existente;

« interesse colateral sobre o0 espaco rural
e manifesta dificuldade em interpretar e or-
denar as dinamicas que afectam as franjas
urbanas;

« admissibilidade de construcao em espago
rural (dreas agricolas, florestais, agro-flores-
tais, ...), de varios usos (habitacdo, industria,
equipamentos, turismo, ...), referenciados a
uma dimensao minima da parcela;

« 0S planos posteriores a 1995 tendem
ainda a integrar nos perimetros urbanos as
areas urbanas de génese ilegal (AUGIs);?

« definicdo relativamente coerente e deta-
lhada das grandes redes de infra-estruturas
e de equipamentos;

« as areas agricolas, florestais e agro-flo-
restais tendem a decalcar os usos existentes,
sem preocupacdes da sua valorizagdo en-
quanto espagos de producdo.

Tabela 1 — Classes de uso do solo dos PDM da AML em drea e percentagem

Classes de uso do solo PMOT Area total (ha) Area total (%)
Equipamentos metropolitanos e infraestruturas 11542,7 4,1
Estrutura verde agricola 75719,7 26,6
Estrutura verde agro-florestal 24455,3 8,6
Estrutura verde florestal 42507,8 14,9
Estrutura verde indistria-extractiva 1046,3 0,4
Estrutura verde zona Unica 64281,8 22,6
Urbano consolidado 29578,3 10,4
Urbano industrial 7892,4 2,8
Urbano livre 3649,3 1,3
Urbano ndo consolidado 21323,0 7,5
Urbano recreio e lazer 1250,2 0,4
Por classificar*® 27307,5 9,6
Total 310554,17 100

* Corresponde principalmente & rede viéria principal

Fonte: DGOTDU, vdrios anos.
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A Figura 1 representa o modelo de
ocupagcdo territorial da AML, a partir da jus-
taposicdo das propostas de ordenamento de
todos os Planos Directores Municipais, cuja
classificacao do uso do solo foi compatibili-
zada. A leitura da carta é bem elucidativa da
fragmentacdo urbana, aqui marcada por de-
feito, ja que ai nao estdo assinalados 0s usos
urbanos que poderdo surgir em espaco rural.

Outro resultado deste exercicio é a do-
minéncia dos espacos ndo urbanos em to-
do o espaco metropolitano, com destaque
para os agricolas (26,6%), agro-florestais
(8,6%) e florestais (14,9%), que no con-
junto representam mais de metade da area
total. O urbano consolidado corresponde a
10,4% da é&rea total, sendo que o urbano
nao consolidado representa 7,5%, o que
ndo deixa de ser significativo no que esta
dimensao (quase idéntica a dos espagos con-
solidados, quando a populacdo cresceu mui-
to pouco) traduz de uma ocupagdo extensiva
do territério. Note-se ainda que uma boa
parte do que é classificado como “estrutura
verde agro-florestal” inclui areas de foros
com edificacao dispersa, 0 que ndo é mais
que uma morfologia urbanistica caracteristi-
ca dos espagos peri-urbanos.

O sobredimensionamento das &reas
de expansdo é justificado pela incapacidade
da Administracé@o controlar a iniciativa da
sua execucdo, dependente dos detentores
da propriedade, assegurando uma oferta
superior a procura, para evitar efeitos mo-
nopolistas e a fuga de oportunidades nao
previstas. O processo de urbanizacdo® per-
manece agarrado ao cadastro da proprie-
dade e as iniciativas dos particulares (e dos
seus objectivos, meios, timing, estratégias),
dada a auséncia do principio de programa-
cdo. A escassez de objectivos e acg¢des para
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intervir na cidade consolidada conduzem a
sua progressiva degradacao fisica e conse-
quente desqualificacdo, o0 que motiva a saida
de muitos residentes (ou a ndo fixacao de
outros).

Nas dreas rurais (agricolas, florestais,
agro-florestais), a construcao isolada (pa-
ra usos diversos) € admitida quase sem-
pre, apenas condicionada a uma dimens&o
minima das parcelas e as restri¢des a cons-
trucdo impostas pelas serviddes de utilidade
publica. Também podem ocorrer ocupagdes
para fins turisticos, aproveitando as prerro-
gativas dadas pela legislagao especifica (em-
bora seja comum tratar-se de subterfugios
para concretizar urbanizactes fora dos peri-
metros urbanos, convertendo-se a posterio-
ri em condominios fechados para primeira
ou segunda residéncia). Isto é, a par da dis-
persdo da urbanizac@o nos perimetros urba-
nos, a ocupagao difusa também acontece no
espaco rural.

Esta filosofia de organizacdo territorial
enquadra formas de gestao ja praticadas.
Cada municipio pretende concentrar no seu
territério as tendéncias da dinédmica metro-
politana, sendo pouco frequente a concer-
tacdo de solugdes inter-municipais, mesmo
nos territorios de fronteira. O investimento
publico central na rede rodoviaria de gran-
de capacidade, sem preocupacgdes sobre 0s
impactes territoriais induzidos, estimula o
afastamento e pulverizacdo das frentes de
urbanizacao.

Os modelos de ordenamento en-
fermam de varios vicios, mas a situacdo
agrava-se na gestdo do plano. De facto, a
execucao dos planos é ainda uma intenc¢éo
sem consequéncias, a julgar pela sua pouca
credibilizacdo e pelo raro envolvimento dos
promotores de forma aberta e transparente
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Figura 1 — Classes de uso do solo dos PDM compatibilizadas para a AML

Il vrbano consolidado urbano livre

- equipamentos metrop. e infraestruturas - estrutura verde zona Gnica
I urbano recreio e lazer I <struiura verde florestal
[ urbano industrial I estrutura verde agro-florestal
I urbano ndo consolidado estrutura verde agricola
Il <strutura verde indistria-extractiva por classificar
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(Antunes, F. Rocha, 2006). A gestdo ndo tem
sentido estratégico, estando reduzida a uma
atitude burocratica de controlo de usos e in-
dices urbanisticos (densidades, cérceas, areas
de construcdo e de implantacéo, areas de ce-
déncia para equipamentos colectivos, ...).

A aticude “nim™

da entidade metropolitana

A visdo egocéntrica dos municipios ndo é
contrariada pela entidade metropolitana.

Em 1991° surgem as areas metropo-
litanas de Lisboa e do Porto, como asso-
ciacbes de municipios de caracter especial
(obrigatorias). Estas entidades revelaram
total inoperéncia no seu funcionamento,
como Pereira e Silva (2001) o demonstram
para a AML. A Junta Metropolitana (érgéo
executiva, constituido pelos Presidentes de
todas as Camaras Municipais ai integradas),
sempre aludiu falta de legitimidade politi-
ca para justificar a ndo tomada de posicdo
sobre 0s projectos estratégicos para a area
metropolitana; o Conselho Metropolitano
(6rgdo de coordenacdo entre as politicas
sectoriais nacionais e as politicas munici-
pais), nunca desempenhou as suas funcdes,
porque subestimado pelos departamentos
centrais. Nem a coordenacao do nivel mu-
nicipal foi salvaguardada, aqui por falta de
empenhamento dos municipios envolvidos,
ciosos do seu protagonismo local.

A alteracdo introduzida a lei das areas
metropolitanas, em 2003,7 persistiu num
modelo baseado na associa¢do dos munici-
pios (agora voluntaria) e nem o refor¢o de
competéncias trouxe alteracdes ao modo
funcionamento, persistindo a auséncia de
posi¢oes sobre o territorio metropolitano.
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A visdo top down
da entidade regional

O Plano Director da Regido de Lisboa
(PDRL), o primeiro plano regional, conclui-
do em 1964, preconiza um modelo que
aposta na concentracao urbana, quer pelo
refor¢co da aglomeracdo de Lisboa (consti-
tuida pela cidade e cinco aglomerados con-
tiguos), quer pela estruturacdo do cresci-
mento suburbano (expanséo contida dos
nucleos existentes na periferia, ignorando
grandes manchas dispersas de urbanizacdao
ilegal). A sua ndo aprovacdo inviabiliza a
concretizacao das infra-estruturas estru-
turantes do desenvolvimento previsivel e a
elaboracdo dos planos de urbanizagéo, para
particularizar a escala local as orientacgdes
regionais. Embora numa outra conjuntura,
importa reter para futuras comparacdes
duas ideias-chave: o conceito de concentra-
cao urbana prevalecente na estruturacao
metropolitana; o “esquecimento” de impor-
tantes dinamicas no terreno, que nao sao
enquadradas nem travadas.

De facto, a maior parte das infra-estru-
turas vidrias estruturantes so serdo concre-
tizadas com os fundos comunitdrios (mais
de Y4 de século depois!). Todavia este plano
tem constituido um “guido” para a Adminis-
tragdo Central ir “controlando” a actuacdo
dos municipios.

Nos anos 80, a CCRLVT promove a
elaborac¢do do plano regional de ordena-
mento do territério da drea metropolitana
(PROT-AML), cujo processo se arrastara
por mais de uma década (Tomas, 2002). S6
em 2002 a AML tem aprovado um plano,2
de natureza estratégica, para o territério
metropolitano. Enquadrado pelos principios
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definidos na Lei de Bases do Ordenamento
do Territoério e Urbanismo (LBOTU)® e nos
Instrumentos de Gestdo Territorial (IGT),°
a proposta do PROT aposta em “Estruturar
e qualificar a drea metropolitana (...) em
contraponto com o urbanismo expansivo e
depredador de recursos que caracterizou
a Regido nos ultimos 30 anos” (CCDRLVT,
2004, p. 9).

Face as multiplas disfun¢des no terre-
no, marcadas por um urbanismo expansivo
e desorganizado e problemas ambientais
graves, e a pressao sobre ecossistemas fra-
geis (orla costeira, estuéarios, rede hidro-
gréafica), o PROT adopta a sustentabilidade
€OMo 0O conceito de base para ancorar a filo-
sofia do plano.

Assim, aponta como prioridades funda-
mentais:

« a sustentabilidade ambiental, onde se
destaca a (re)valorizagéo e a revitalizacdo
do meio rural como elemento do equilibrio
metropolitano;

« 0 reordenamento metropolitano, através
da contencao de expansao urbana e de um
modelo de estrutura metropolitana;

« a C0esdo socio-territorial;

« a organizacdo do sistema metropolitano
de transportes e da logistica.

A estratégia territorial visa quatro ob-
Jjectivos especificos:
« recentrar a area metropolitana no Estua-
rio do Tejo, salvaguardando os valores natu-
rais e as areas protegidas;

Figura 2 — Esquema do modelo territorial para a AML (PROT-AML)
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ACCOES URBANISTICAS CENTROS / POLOS

. centro de 1° nivel

B érea urbana central a revitalizar
B érea urbana a articular e/ou qualificar centro de nivel sub-regional
érea urbana a estabilizar polo industrial e logistico
I érea urbana critica a conter e qualificar®  polo de investigagdo e desenvolvimento
4rea urbana a estruturar e ordenar @ pélo de internacionalizagdo econdmica e/ou cultural
4rea de dispersdo urbana a controlar ®  polo de valéncia turistica e ambiental
B &rea urbana periférica a estruturar ® polo de equip. e servicos de nivel sub-regional
I 4rea turistica a estruturar e qualificar ©  pélo de equip. e servicos de nivel sub-regional
area logistica a estruturar e ordenar e« centralidade em eixo ou multipolar

FLUXOSILIGAGOES A REFORCAR OU FOMENTAR
principal externa

secundaria externa

principal interna

secundaria interna

principal do Centro da AML

AREAS A ESTABILIZAR
area agricola

I érea agro-florestal

I érea florestal

I Srea natural

SISTEMA ECOLOGICO METROPOLITANO ¢ 2eroporto intemacional existente
-‘1 novo aeroporto internacional
dreas estruturantes primarias
® porto

l’ ligagdes/corredores estruturantes primarios

—— limite da AML
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« desenvolver a “Grande Lisboa”, cidade
das duas margens, ancorada na cidade de
Lisboa;

« policentrar a regido;

« valorizar a diversidade territorial, corri-
gindo desequilibrios existentes.

A estrutura do modelo territorial (Fi-
gura 2) alicerca-se na filosofia de cidade
compacta, recentragem no nucleo central
(agora alargado a margem esquerda do
Tejo, com a integracdo de Almada, Seixal e
Barreiro), contencao das areas urbanas pe-
riféricas, restri¢des a dispersdo e valoriza-
¢do e salvaguarda dos corredores ecolégicos
e das areas agricolas, florestais e naturais.
Sdo identificadas areas homogéneas, para as
quais sdo dadas orientacOes sempre no sen-
tido da “contencdo”, “requalificacdo”, “reva-
lorizagdo”, estando ausente o termo “expan-
sdo”. As redes de transporte sao orientadas
para a consolidagao de um sistema radiocon-
céntrico (Nunes da Silva, F.; Gaivoto, C.; Lo-
pes, V., 2002). Ao nivel ambiental, sobres-
saem as propostas da estrutura metropoli-
tana de proteccéo e valorizacdo ambiental,
incluindo a rede ecoldgica metropolitana, a
rede ecoldgica secundaria e as areas vitais
(Bettencourt, H. , 2002).

A operacionalizacdo do PROT passa
pela integracdo das suas orientacdes nos
PDM, ja que compete a estes o estabele-
cimento de um regime de ocupacgdo e de
uso do solo. Dai a importéncia das normas
especificas para enquadrar os IGT a elabo-
rar ou a rever. Entre as orientacdes para
os instrumentos de planeamento municipal
sublinha-se:

 promover a urbanizac¢do programada;
« definir limites coerentes e estaveis para
0S espacos urbanos;
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« qualificar urbanistica e paisagisticamente
as areas urbanas centrais, assegurando-lhes
um papel na prestacao de bens e servicos;

« definir mecanismos de reforco da ima-
gem proépria dos aglomerados rurais;

« promover a contencdo da edificacdo dis-
persa e do parcelamento da propriedade em
meio ndo urbano.

Ora, é inequivoco que estes principios
sao efectivamente o contrério do que até
agora tem sido praticado.

A aprovagao do PROT ndo teve efeitos
imediatos ao nivel municipal. O preambulo
do diploma que aprova o plano regional re-
fere que

[...] sdo genericamente incompativeis
com o PROT-AML as seguintes disposi-
cOes constantes de plano municipal de
ordenamento do territério: a) a classi-
ficagdo como solo urbanizavel (destina-
do a fins urbanos, industriais ou equi-
pamento) de dreas inseridas na rede
ecoldgica metropolitana (...), ou seja,
nas areas estruturantes primadrias ou
secundarias, nos corredores e nas areas
vitais; b) as que admitam ocupagdo, uso
e transformacdo do solo ndo consenta-
nea com as indica¢bes do PROT-AML
nas areas integradas na estrutura me-
tropolitana de protec¢do e valorizacdo
ambiental, incluindo a rede ecoldgica
metropolitana e as dreas a estabilizar
(agricolas, agro-florestais, florestais e
naturais).

Tal incompatibilidade
[...] implica a necessidade de alterar

(...) as disposicbes manifestamente in-
compativeis dos planos municipais de
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ordenamento do territério quando estas
contrariem os objectivos visados com as
normas do PROT-AML que motivaram
a situacdo de incompatibilidade. Quando
a alteracdo referida no numero anterior
ndo possa dispensar uma reavaliacdo
global das propostas de ocupacdo e uso
do solo no ambito de uma accdo de pla-
neamento ou quando ndo seja possivel
determinar com seguranga, por razbes
de escala ou pela natureza das disposi-
cOes em causa, 0 alcance ou a propria
existéncia da incompatibilidade, deve a
reavaliacdo necessaria processar-se em
procedimento proprio de elaboragao,
alteracdo ou revisdo de plano municipal
de ordenamento do territério.

Para dar cumprimentos ao determina-
do na Lei,' o PROT identifica as incompati-
bilidades dos PMOT com a estrutura regio-
nal do sistema urbano das redes, das infra-
estruturas e dos equipamentos de interesse
regional.

Detectaram-se mais de uma centena
de incompatibilidades, particularmente
com a Rede Ecoldgica Metropolitana
(...), embora s6 em 13 casos (...) es-
sas incompatibilidades obrigam a revi-
soes significativas dos PDM. (Ferreira,
2002, p. 40)

Assim

(...) as incompatibilidades de alcance
significativo obrigam a alteracbes dos
PDMs, através de fortes reducdes de
edificabilidade, de permutas de direitos
de construcdo ou, quando juridicamente
consolidados, a indenizacdes. (Ibid.)
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Mas os municipios ndo optam pela revi-
sao dos PDM em vigor, apesar de propostas
ai contempladas contrariarem/inviabilizarem
orientag¢des consagradas no plano regional,
nomeadamente no que se refere aos cor-
redores ecoldgicos, espacos verdes vitais
e areas de maior sensibilidade ambiental.
Alias, é precisamente para esses espacos que
se tem dirigido o apetite de grandes grupos
financeiros e promotores imobiliarios, ten-
do conseguido a aprovacdo de verdadeiras
“mini-cidades” sob a cobertura de empre-
endimentos turisticos, algumas vezes exi-
bindo mesmo a chancela ecolégica dada por
algumas organizag¢des ambientalistas que,
sob o pretexto da necessidade de assegurar
sustentabilidade ao empreendimento, aca-
bam por aceitar o trade off entre as restri-
cOes ambientais e os beneficios econémicos
que se possam obter. Assim, surgem algu-
mas situagdes de dificil ultrapassagem for-
mal, ja que no actual quadro legal o PROT
(de natureza estratégica) apenas vincula 0s
municipios e ndo os particulares (por exem-
plo: um particular desencadeia a urbanizacado
da sua propriedade, em conformidade com
as orientacdes do PDM, mas esta aprovacao
contraria as orientacdes regionais, a que a
autarquia esté vinculada).

A ambiguidade destas situagdes justifi-
cou um despacho'? do Ministro do Ambiente
Ordenamento do Territério e Desenvolvi-
mento Regional, determinando:

« a adopgdo das disposicbes contidas no
PROT-AML como quadro orientador do
exercicio de todas as competéncias;

« a elaboracéo, alteracao ou revisao de
PMOT devem assegurar a conformidade do
plano com o PROT-AML;
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« 05 procedimentos conducentes a alte-
racdo dos PMOT (embora ainda ndo inicia-
da), para garantir que 0s mesmos passem
a estar em conformidade com o disposto no
PROT-AML.

A partir de entdo, a CCDR tem promo-
vido processos de negociacdo tendo em vista
a concertacdo de solu¢des que viabilizam as
orientacoes do PROT (em particular as asso-
ciadas a viabiliza¢do dos corredores ecoldgi-
cos) (Carmo, 2006).

Mais recentemente (2007) o documen-
to “Lisboa 2020 — Uma Estratégia de Lisboa
para a Regido de Lisboa”, integra nos pro-
Jjectos estruturantes ou estratégicos (defini-
dos como

[...] projectos susceptiveis de provoca-
rem rupturas com a situagdo existente
e as tendéncias de desenvolvimento
“instaladas”, conduzindo as mudangas
no sentido da construcdo do modelo
de territério desejado, “plasmado” na
visdo (...)

proposta no PROT (CCDRLVT, 2007,
p. 109), a “Articulacdo dos Instrumentos
Municipais de Gestdo Territorial com o
PROT-AML" (ibid., p. 111).

Na visdo para a proxima década — “Lis-
boa Euro-Regido Singular” — impde-se inter-
ferir de forma decisiva na dindmica territo-
rial, defendendo um novo modelo territorial
baseado

[...] nos principios da cidade compacta
(...) e da polinuclea¢do, afirmando-se
como uma regido metropolitana polinu-
cleada em substituicdo do actual mode-
lo radiocéntrico e fragmentado. (Ibid.,
p. 101)
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Para atingir tal objectivo defende-se na in-
tervencdo territorial

[...] o principio da integracdo dinami-
ca da regido no contexto internacional,
ibérico e nacional (...), o principio da
eficiéncia e sustentabilidade ambiental
(...) e o principio da requalificacdo e
revitalizacdao do territorio, do patrimo-
nio habitacional e patrimonial, assegu-
rando a coeréncia territorial, controlan-
do o uso extensivo do solo, apoiando
uma renovagdo de funcdes e formas de
apropriacdo da terra e, sobretudo, con-
jugando tradicdo e modernidade no uso
da cidade. (CCDRLVT, 2007, p. 102)

Factores criticos
para a mudanca

As situagdes descritas sobre as orientacdes
de planeamento elaboradas ao nivel da area
metropolitana (PROTAML) ou a partir dos
objectivos definidos em cada municipio
(PDM) sdo inequivocas quanto ao seu an-
tagonismo. No terreno temos implantado
um modelo urbano em extensao (activo),
enquanto os sinais de degradaca@o das areas
consolidadas (com particular dimensao em
Lisboa) persistem e acentuam-se diaria-
mente, apesar de intervengdes pontuais em
sentido inverso (caso da operacdo de rege-
neracdo urbana no Parque das Nagdes, na
sequéncia da Expo 98, e de algumas acgoes
de reabilitacdo urbana, sempre de dimensao
exigua e com escasso efeito multiplicador).
Nos PDM em revisao parecem persis-
tir as tendéncias expansionistas. As praticas
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de gestao reactiva, que colocam na iniciativa
privada grande parte (sendo mesmo o exclu-
sivo) da expansdo territorial, séo marcadas
for falta de objectivos relativos ao interesse
colectivo a defender na organizacao do ter-
ritério.

Assim sendo, como promover a conver-
géncia dos dois modelos? Para tal, defende-
se como indispenséavel contrariar/neutralizar
algumas das causas determinantes no cresci-
mento da cidade fragmentada e na expansdo
urbana difusa:

« persisténcia na densificacao da rede ro-
doviaria de grande capacidade, em prejuizo
do investimento nas redes de transporte
colectivo;

« auséncia de controlo sobre as mais-valias
fundiérias geradas pelos planos e ainda me-
nos da sua apropriacdo (ao menos parcial)
por parte dos poderes publicos;

« fraca agilidade e dificil operacionalizagao
dos mecanismos para a regeneracdo da cida-
de consolidada;

« valorizacao do espaco nao urbano/rural
sempre dependente de usos urbanos, sejam
empreendimentos residenciais ou turisticos,
seja apenas uma habitacdo.

Depois, a intervencdo municipal deve
privilegiar trés frentes de actuacdo: esta-
bilizar a mancha urbana; (re) estruturar a
cidade alargada e revalorizar a cidade exis-
tente, caminhando no sentido defendido pe-
lo PROT.

1 - Estabilizar a mancha urbana. Esta
€ uma accao fundamental, que passa pela
“libertacao” da valorizacdo dos espacos ndo
urbanos/rurais do licenciamento da constru-
¢do e da urbanizacdo.

2 - (Re)estruturar a cidade alargada. A
matriz de dispersdo da urbanizacdo na AML
é um dado incontornavel (Soares, 2002),
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que tem que ser enquadrado nas solugdes
de intervencdo (Soares, 2005). Uma atitude
voluntarista deve encarar tal circunstéancia
como uma oportunidade, ja que a cidade
policéntrica estéd lancada e a periferia tem
ganho autonomia (em emprego, em equi-
pamentos, em servicos). Assim, é necessario
apostar em operacoes de requalificacdo/col-
matacao dos espagos urbanos da periferia,
ajustadas as especificidades dos diferentes
tecidos urbanos, embora seja certo que a
(re)estruturacd@o da cidade alargada difere
da gestao da cidade compacta (Portas, Do-
mingues e Cabral, 2003).

3 - Revalorizar a cidade existente.
Esta exige uma actuacgao diversificada, que
envolve ac¢des de grande dimensao e com-
plexidade ou apenas de “acunpultura urba-
na” (Lerner, 2005). Nas primeiras podem
integrar-se operacOes de regeneracao urba-
na sobre areas funcionalmente obsoletas e
ou abandonadas (por exemplo importantes
trogos das frentes ribeirinhas do estudrio
do Tejo, antigas areas industriais ou de ar-
mazenamento, equipamentos abandonados
ou com localiza¢des desajustadas (quartéis,
prisoes, ...). Sdo interven¢des mais dificeis
de “montar”, pela elevado envolvimento fi-
nanceiro e escassez de recursos publicos.
Mas muitos destes espacos sao propriedade
publica, o que permite a criacdo de parcerias
de diferente natureza (publico-privadas, pri-
vadas-privadas), mas onde a Administracao
tem de garantir a salvaguarda dos interesses
colectivos da cidade/drea metropolitana. As
segundas estdo associadas a requalificacdo
e animacdo das areas residenciais, actuan-
do sobre 0 espaco publico, o favorecimento
da reabilitacao do edificado, a facilidade da
mobilidade, a instalacdo dos equipamentos
colectivos e do comércio de proximidade.
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Como se pode constatar ao longo deste
texto, o diagndstico dos problemas da AML
estd feito, o enquadramento conceptual pa-
ra o seu ordenamento territorial explicitado
e as principais propostas de interven¢ao pa-
ra resolver as suas insuficiéncias estruturais
claramente formuladas e constam ja de ins-
trumentos de gestdo territorial aprovados
pelo governo central. A questdo estd por
isso na auséncia de mecanismos eficazes pa-
ra as levar a pratica, o que encontra fortes
resisténcias, tanto ao nivel da administracdo
central do Estado, onde as estratégias e po-

Margarida Pereira

liticas sectoriais se tém sempre sobreposto a
uma visdo de conjunto, como dos municipios,
sempre Ciosos de conservarem 0s seus pode-
res territoriais e temendo qualquer raciona-
lidade supra-municipal que lhes retire auto-
nomia no licenciamento da urbanizac¢do. S6
quando estes dois blogueios politicos forem
ultrapassados sera possivel passar dos pla-
nos a sua concretizagao, criando desse modo
as condicOes para que 0 processo de trans-
formacdo do territério da AML seja efecti-
vamente conduzido pelos poderes publicos
segundo objectivos de interesse colectivo.
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Notas

(1) Decreto-Lei n°® 208/82, de 26 de maio.
(2) Decreto-Lei n° 69/90, de 2 de marco

(3) Ao abrigo da Lei n®91/95, de 2 de setembro (estabelece o regime excepcional para a recon-
versdo urbanistica das Areas Urbanas de Génese llegal).
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(4) No actual quadro legal portugués, compete a administracdo local a classificacdo e quali-
ficacdo do solo (em rural e urbano), através dos planos municipais de ordenamento do
territério, de natureza regulamentar, com a definicdo de usos e pardmetros urbanisticos.
O processo de urbanizacao estd reservado aos particulares detentores da propriedade que,
respeitando aquelas orientagdes, promovem o loteamento, a infra-estruturacdo e a cons-
trucdo da respectiva propriedade.

(5) Isto é, esta entidade tem adoptado uma atitude de indefinicdo sobre as decisdes estruturan-
tes para a Area Metropolitana de Lisboa, ndo dizendo ndo nem sim, jd que o seu processo
de constituicdo compromete uma visdo metropolitana e ndo permite mais do que visdes
municipais, poucas vezes convergentes.

(6) Lei n°44/91, de 2 de agosto.

(7) Lei n®10/2003, de 13 de maio.

(8) Resolugao do Conselho de Ministros n® 68/2002, de 8 de abril.
(9) Lei n°48/98, de 11 de setembro.

(10) Decreto-Lei n® 380/99, de 22 de setembro.

(11) Art? 59 -22 do Decreto-Lei n? 380/99, de 22 de setembro.

(12) Despacho n® 12772/2006 (22 série) do MAOTDR, de 24 de maio.
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