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Resumo

O presente artigo parte da constatag¢do das alteragdes estruturais da cida-
de, resultantes da explosdo urbana ocorrida no ultimo quarto de século. Tendo
por base esta premissa, analisam-se as metamorfoses fisicas e funcionais no ter-
ritorio metropolitano de Lisboa conducentes a cidade distendida, descontinua,
fragmentada, dispersa. A retrospectiva apresentada demonstra a tendéncia pre-
coce para a dispersdo da urbanizagdo e seus efeitos na organiza¢do do territorio,
mas essa matriz tem hoje outra dimensdo e complexidade. De seguida apresen-
tam-se os principios que balizam a interven¢do publica para a orientagdo das
dindmicas territoriais e as repercussoes dai resultantes no modelo de ocupagdo
distendido. Os desafios para a gestdo futura deste territorio sdo também aborda-
dos, sublinhando a necessidade de concertar estratégias, meios e ac¢oes ajusta-
dos a realidade, visando perseguir patamares de competitividade e de
sustentabilidade.

Palavras-Chave: Explosdo urbana, Suburbanizagdo, Periferia, Disperséo,
Reconfiguragfo territorial.

Abstract

The article departs from the understanding of the structural changes of city,
caused by the urban boom of the last quarter of the century. Standing from this

! No ambito do Projecto RECONFAL - Reconfiguragdes da Area Metropolitana de Lisboa - Espacos,
Actores e Estratégias (Financiamento Plurianual da FCT).
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finding, the physical and functional changes of the Lisbon metropolitan territory,
leading to a spread out, discontinuous, fragmented, dispersed city, are analysed.
The backward-looking presented shows an early drive to the spreading out of
urbanisation, but that trend has today another dimension and complexity.
Following, the article puts forward the principles that have channelled public
intervention on the guidance of territorial dynamics and the resulting effects for
the land use pattern of discontinuity. The challenges faced by the future management
of this territory are also approached, stressing the need to articulate strategies,
resources and actions that may adapt to reality, but pursuing higher levels of
competitiveness and sustainability.

Keywords: Urban Explosion, Suburbanization, Periphery, Spreading Out,
Territorial Reshape.

Résumé

Le présent article part des constations de changements structuraux de la
ville qui résultent de I’explosion urbaine parvenue dans le dernier quart de siécle.
En ayant pour base cette considération, nous analysons les métamorphoses
physiques et fonctionnelles dans le territoire métropolitain de Lishonne qui
conduisent a laville distendue, discontinue, fragmentée, éparpillée. La rétrospective
présentée démontre une tendance précoce pour l’éparpillement urbain dans
["organisation du territoire ; néanmoins cette matrice a aujourd’hui une autre
dimension et une autre complexité. Ensuite, nous présentons les principes qui
balisent ['intervention publique nécessaires a l’orientation des dynamiques
territoriales et les répercussions qui en découlent pour le modéle de I’occupation
distendue. Nous y abordons aussi les défis pour la gestion future de ce territoire,
en soulignant le besoin de concerter des stratégies, des moyens et des actions
ajustées a la réalité, mais dans le sens de poursuivre des niveaux de compétitivité
et de durabilité.

Mots-clés: Explosion Urbaine, Suburbanisation, Périphérie, Eparpillement,
Reconfiguration Territoriale.
1. Introducio

A problemdtica da dispersdo urbana ¢ um tema actual das politicas de
ordenamento do territorio mas a discussdo entre modelos de ordenamento com-
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pactos e distendidos esta longe de gerar consensos, técnicos e politicos. Na Euro-
pa mediterranea, onde o processo ¢ mais recente, tem merecido uma atengéo par-
ticular, generalizando-se o reconhecimento da descentralizagdo urbana como um
fendmeno estrutural, que carece de solugdes especificas de gestdo. Estando esta
realidade também presente em Portugal, o artigo centra a reflexdo nas
reconfiguragdes territoriais em curso na Area Metropolitana de Lisboa (AML).
Embora esta tenha sofrido um processo de dispersdo da urbanizagéo (legal e ile-
gal) desde os anos 60, precoce face a outras cidades do sul da Europa, as dinami-
cas de desenvolvimento a partir da tltima década do século XX conferem outra
escala e complexidade ao processo. A actuagdo publica (central e municipal) teve
uma influéncia decisiva nos mecanismos de transformagéo, delegando nos deten-
tores da propriedade a transformag@o do uso do solo. Numa Europa alargada,
quando a afirmag@o da AML no contexto ibérico se coloca como premente, im-
pde-se a discussdo da estratégia a adoptar no sentido de consolidar a metropole
policéntrica, minimizando os efeitos perversos de um modelo distendido, a luz
dos principios da sustentabilidade (ambiental, econémica, social) urbana.

2. Problematizacio: o novo ciclo urbano

A “explosdo urbana” (AAVYV, 2004) marcou o Ultimo quarto do século XX
nas cidades europeias continentais e mediterraneas. A terminologia para retratar a
nova realidade urbana € rica - metapdlis, hipercidade, cidade difusa - influenciada
pela escala da leitura dos processos de mudanga e dos paises em que € observada,
havendo até autores (Indovina, 1990; Archer, 1995) para quem o conceito de area
metropolitana ficou obsoleto.

Esta transformagéo dos territdrios metropolitanos ocorre pela sobreposicdo
de trés tipos morfoldgicos de crescimento: a peri-urbanizacgdo (dilatagdo progres-
siva das coroas externas e ramificacfo tradicional dos sistemas urbanos, com re-
ducdo tendencial dos nucleos centrais), a difusdo reticular (tecidos mistos
residenciais e produtivos - industriais, terciarios, agro-industriais, turisticos por
forca de uma descentralizagdo metropolitana de raio alargado) e a rurbanizagéo
(crescimento a partir de estruturas rurais pré-existentes).

Apesar da similitude de processos, a diversidade das matrizes territoriais, dos
ritmos de crescimento econémico e das condi¢cdes de mobilidade conduzem a reali-
dades urbanas diferenciadas. As novas periferias caracterizam-se pela fragmentac@o
do espaco, coexistindo diferentes usos com conteudo social diverso (bolsas de
marginalidade, conjuntos residenciais elitistas, novas centralidades,...). Estas pegas,
cada vez mais autonomas, distribuem-se de forma descontinua, em espagos intersticiais
livres mais ou menos alargados, dai resultando densidades médias brutas baixas.
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Esta verdadeira exploséo da cidade, que origina a dispersdo de actividades e
fluxos pelo territdrio e a transformagao interna dos nacleos urbanos, pode mesmo
equiparar-se a uma outra “metropoliza¢d0’?, cujas principais caracteristicas sdo:
incremento exponencial da superficie ocupada, proliferagdo da habitagdo
unifamiliar, emergéncia de novas centralidades e estruturacdo funcional, mobili-
dade pluri-direccional e uso intensivo dos espagos naturais.

Este novo ciclo de urbanizag@o, marcado pela utilizagéo extensiva e alargada
do territorio, esta associado a crescimentos populacionais fracos ou mesmo esta-
bilizados. A ruptura generalizada dos critérios de localizacdo das actividades (ha-
bitagdo, industria, servigos, comércio, equipamentos diversos) é indissociavel das
mudangas de caracter econdmico, social e cultural e do incremento da mobilida-
de. A cidade perde os seus limites (O. Nel-lo, 1998) e converte-se numa realidade
cada vez mais fragmentada, fisica, social e funcionalmente. Mas a imagem negati-
va das periferias da cidade fordista tende a esbater-se, havendo até quem defenda
que se estdo a converter na “verdadeira metropole” (Dematteis, 1998, 17).

Este crescimento origina periferias urbanas distintas das criadas pela revolu-
¢do industrial até aos anos 60. Entdo, a cidade pré-industrial, compacta, densa, de
centralidade unica e centripeta, dilata-se progressivamente pelo incremento das
actividades produtivas, segundo uma matriz radial, mais vincada nos eixos servi-
dos pelo transporte pesado. A cidade vai-se alargando em mancha de 6leo para a
periferia, ja que os perimetros iniciais ndo comportam o afluxo de novas activida-
des e habitantes, dando origem a tecidos urbanos densos, fortemente dependentes
da “cidade-mae”. A saida da habitacdo e da industria estdo na origem da
suburbanizagdo, que durante décadas marcou a expansao urbana do periodo fordista.
Estes suburbios compactos, com uma rede urbana incipiente e deficiente cobertu-
ra de infra-estruturas e equipamentos, correspondem a uma fase de crescimento
populacional acentuado (na Europa entre 1945-75, em Portugal com um
deslizamento temporal de uma década). Em paralelo, as actividades terciarias em
desenvolvimento privilegiam as localizagdes centrais, induzindo a progressiva perda
de populacdo dos nticleos centrais. Assim, as cidades compactas e bem demarcadas
do espaco rural envolvente deram origem a sistemas urbanos distendidos,
descontinuos e fragmentados, cada vez mais entrosados com os espagos rurais,
formando territérios urbanos complexos.

Estes modelos de organizagdo territorial apresentam debilidades do ponto de
vista territorial e ambiental, ndo sustentaveis a prazo, porque sdo grandes consu-
midores de solo e de energia, com custos de infra-estruturas e de gestdo dos servi-
cos elevados face as extensas areas de baixa densidade que servem, provocando a

2 Apesar de alguns autores defenderem o conceito de metropolitaniza¢do, neste artigo utiliza-se o termo
mais usual “metropolizacdo”.
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redugdo progressiva dos espacos abertos e a degradacdo/ desaparecimento das
paisagens rurais, onde se misturam.

Para interpretar os recentes processos de mudanca, Monclus (1998) sistema-
tiza em dois grupos os estudiosos que lhe buscam as causas:

- para uns trata-se de um processo de continuidade, associando as transfor-
magdes com a alterag@o de escala territorial dos fendmenos e as tendéncias
de descentralizagdo vinculadas as muta¢des na estrutura urbana;

- para outros trata-se de um novo ciclo urbano, em articulagdo com o “ciclo
pos-fordismo”, ligando as transformagdes em curso a novos processos
econdmicos, tecnoldgicos, sociais e culturais.

Os dois principios explicativos ndo se excluem, mas a primeira leitura ¢
muito limitada, pois a mudanga de escala implicaria apenas alastramento a outros
territorios dos mecanismos classicos de desconcentracio, ja tradicionais no cres-
cimento da cidade industrial. Ora a dispersdo urbana esta associada & metropolizag&o
do territorio (Indovina, 2004), ou, usando a expressdo de Nel-lo (2001) a forma-
¢éo de “ciutat de ciutats”.

Estes novos modelos de crescimento reiinem adeptos e criticos. Para alguns
autores (Portas, 2003; Soares, 2002) trata-se de uma nova modalidade de cresci-
mento urbano com a qual é preciso lidar; para os criticos (Nel-lo, 2001; Borja,
2003) ¢ um modelo que urge controlar e contrariar, pelos riscos que comporta
“(...) A cidade emergente ¢ difusa, de baixas densidades e elevada segregag¢ao,
territorialmente fragmentada, pouco sustentavel, e social e culturalmente domina-
da por tendéncias perversas de dualizagdo e exclusdo. O territorio ndo se organiza
em redes sustentadas por centralidades urbanas potentes e integradoras, mas frag-
menta-se por fungdes especializadas e por hierarquias sociais” (Borja, 2003: 30).

Assim, sendo certo que os problemas urbanos inerentes a estes processos se
materializam em dindmicas e modalidades de organizagéo espacial até agora des-
conhecidas, € necessario um “(...) projecto territorial alternativo” (Font, 2004:
12), que dé resposta a diferentes escalas, mas também a renovagéo dos instrumen-
tos urbanisticos e das formas de governo e o estabelecimento de um pacto com a
sociedade civil para o reordenamento do territério metropolitano. Se os mecanis-
mos vigentes tornam irreversivel esta ocupagdo urbana distendida, a sua
sustentabilidade ¢ um grande desafio da actualidade e os modelos de gestdo actu-
ais ndo parecem ser capazes de gerar solu¢des para os problemas que lhe estdo
associados. De facto, a metropole resultante da justaposi¢do de légicas
diversificadas, antigas e contemporaneas, e que evoluiu de forma diferenciada,
ndo pode recorrer aos mesmos instrumentos para gerir diferentes transformagdes
(Archer, 1999). Esta cidade alargada carece, pois, de uma organizagéo respeitadora
das diferentes partes que a constituem (Carvalho, 2003).
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3. Lisboa - Da metropole compacta a area metropolitana dispersa

Langadas as principais linhas sobre a problemética da dispers@o urbana, apre-
senta-se uma breve reflexdo sobre a sua leitura na Area Metropolitana de Lisboa
(AML).

3.1 As metamorfoses territoriais (urbanas e funcionais)

A emergéncia e consolidacdo da cidade metropole inicia-se nos anos 50 e
prolonga-se até a década de 80. A industrializag@o subsequente a 2* Guerra Mun-
dial provoca o rapido crescimento da metrépole (urbano, demografico, economi-
co), segundo um modelo monocéntrico, radial, funcionalmente dependente de
Lisboa. Numa primeira fase a habitacdo para os novos residentes concentra-se
sobretudo na margem norte, nos aglomerados mais proximos da cidade (Algés,
Amadora, Pontinha, Odivelas, Moscavide), servidos por transporte colectivo pe-
sado (eléctrico ou combdio) e a industria privilegia os eixos de Amadora-Sintra e
de Vila Franca; na margem sul, para além de Setibal com um suporte produtivo
proprio, sobressaem os aglomerados ribeirinhos dinamizados pelas industrias
locais (Barreiro, Seixal, Almada) e pela ligagdo fluvial a Lisboa.

Esta ocupagdo depressa perde capacidade para responder & dindmica em curso.
O Estado, até ent@o detentor do controle da produgéo do solo urbano, ndo conse-
gue responder e delega tal tarefa nos detentores da propriedade. Este facto vai, a
partir de 19653, alterar a evolu¢do da mancha urbana. O crescimento estende-se a
aglomerados mais distantes, em particular os apoiados na rede ferrovidria, e em
paralelo surge um novo produto imobiliario - urbanizagdes isoladas de grandes
dimensdes, articuladas com a rede rodoviaria de ligagao a Lisboa (p.e. Carnaxide,
Miraflores, Santo Anténio dos Cavaleiros, Reboleira).

A falta de resposta da Administragdo em habitagdo social para a populagéo
sem recursos para aceder ao mercado de habitagdo estimula o fraccionamento
ilegal de solo para fins urbanos (a procura para habitacdo alarga-se a actividades
artesanais e pequenas industrias), em terrenos muito excéntricos a mancha
construida ou sem aptiddo para a construgao.

A inauguragdo da travessia do Tejo, entre Lisboa e Almada, em 1966, “apro-
xima” a Peninsula de Settibal da capital. Numa primeira fase o impacte da pressdo
urbanistica ¢ mais forte no concelho directamente servido (Almada), mas depres-
sa se estende ao Seixal e ao interior da Peninsula de Setubal. Aqui o fraccionamento

3 Com a publicagdo da 1* legislag@o do loteamento urbano (Decreto-Lei n® 46 673, de 29 de Novembro de
1965), passando a administragdo a conferir tal responsabilidade aos particulares detentores da proprieda-
de.
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ilegal de terrenos acontece também em larga escala, afectando todos os conce-
lhos, mas em particular Almada, Seixal, Sesimbra e Palmela. No final dos anos 60
o crescimento suburbano tem duas marcas distintas: aglomerados articulados com
os principais eixos radiais de ligacdo a cidade-centro; urbanizagdes e terrenos
expectantes (de producdo legal e ilegal) dispersos pelo territorio. A matriz da dis-
persdo urbana estava, assim, langada.

Nos primeiros anos da década seguinte acontecimentos diversos introduzem
dados novos na dindmica territorial: inicio da recessdo industrial carreada pela
crise energética; reforco do fendmeno clandestino pelo contexto politico subse-
quente ao “25 de Abril”; instalagdo de milhares de antigos residentes nas ex-Colo-
nias, forgados a um regresso precipitado pela descolonizagéo; consolidagdo do
poder local democrético, a quem s@o atribuidas competéncias no ordenamento
dos territérios municipais. Estas mudangas ndo tém interferéncia estrutural no
modelo de crescimento metropolitano, mas intensifica-se a ocupagdo da matriz
territorial desenhada: as grandes urbanizagdes legais persistem e as urbanizagdes
ilegais alargam em perimetro e crescem em construgdo, estimuladas pela instabili-
dade politica e descoordenagdo da Administragdo. Na margem sul, e com maior
incidéncia na proximidade da costa, a construgéo para 2% residéncia intensifica-se.
A cidade-centro, que na década de 60 regista uma ligeira perda populacional, as-
sociada ao processo de terciarizacdo que afecta a sua area central, recupera ligei-
ramente na década de 70 (por razdes conjunturais decorrentes da fixacdo de parte
dos recém-chegados de Africa).

O poder local eleito, na sequéncia da Constitui¢do de 1976, recebe um terri-
tério onde os problemas se avolumam. A cidade legal, dos nucleos suburbanos e
das urbanizagdes isoladas no campo, densos e de tipologias plurifamiliares, apre-
senta infra-estruturas incipientes, equipamentos basicos escassos e um espago ur-
bano pouco qualificado; a cidade “clandestina”, alimentada pelo mercado ilegal
de solo, ¢ maioritariamente construida em baixa/média densidade, com tipologias
unifamiliares?, e sem as infra-estruturas minimas intrinsecas ao estatuto de “urba-
no”. As quantidades de solo envolvidas na urbanizacéo, e o ritmo da sua integra-
¢fo, dificultam uma correcta infra-estruturagdo, pelos custos inerentes e a
incapacidade de resposta da Administragdo em tempo util. Toda a periferia conti-
nua muito dependente de Lisboa, onde se concentra o emprego tercidrio, os equi-
pamentos de hierarquia superior, o comércio e servigos mais especializados e
qualificados.

Os anos 80 marcam a fase de transi¢do para o ciclo urbano que se afirmara
na década seguinte. A entrada de Portugal na U.E. desencadeia a convergéncia de

* Era, entdo, quase a Unica produgdo em baixa densidade, excluindo ofertas pontuais em Lisboa ¢ a situa-
¢do particular dos aglomerados urbanos integrados no Plano de Urbanizacdo da Costa do Sol (privilegi-
ando a tipologia unifamiliar).
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diversos factores, nomeadamente: execucdo da rede de infra-estruturas prevista
no Plano Director da Regido de Lisboa (1964) viabilizada pelos fundos comunita-
rios, refor¢o do investimento estrangeiro na sequéncia da abertura das fronteiras,
aumento do rendimento das familias e das facilidades de crédito, com reflexos na
expansio do consumo de bens duraveis (entre eles a habitagdo, sob a forma de 1°
ou 2% residéncia) e de servicos estimulado pelo crescimento da massa monetaria
disponivel.

Ao nivel da rede vidria, a passagem do modelo radial para um modelo
radioconcéntrico mais estruturado - beneficiagdo de eixos, criagdo de novas radi-
ais (auto-estrada Loures-Torres Vedras; acessos & ponte Vasco da Gama, radiais de
Odivelas, Pontinha, ...) e de circulares (CRIL, CREL, CRIPS) - altera as condi-
cdes de mobilidade, potencia alteracdes acentuadas no uso do solo e abre novas
frentes de urbanizacao.

De 1980 para 2001 a evolugdo da populagdo na AML foi de 7,2%, contra
64,7% entre 1960 e 1981. Porém, as diferenciagdes internas sdo muito expressi-
vas: Lisboa cidade perde 30% dos residentes, e o crescimento da periferia norte
(26,9%) supera o da periferia sul (22,2%), embora agora as discrepancias de cres-
cimento entre as duas margens sejam muito esbatidas face ao ocorrido nas duas
décadas transactas (entdo, de 163,8% e 100,6%, respectivamente).

Nos anos 90 a discrepancia de comportamentos entre a populagéo residente
e os “alojamentos” ajuda a explicar a explosdo da mancha urbana. De facto, en-
quanto a taxa de variacdo da populagdo na AML foi de 5 %, a dos alojamentos
atingiu os 22%, sendo o contributo maior dado pela 2 residéncia. Mas o facto
mais relevante foi o acréscimo dos alojamentos vagos, que ultrapassou os 47% na
AML (e os 60% em Lisboa).

Apesar do acréscimo populacional pouco expressivo, a sua reorganizagio
interna € relevante: Lisboa perde 15% dos seus residentes, absorvidos pela perife-
ria. As mudangas no modelo funcional e espacial também sdo marcantes: progres-
siva ascensdo do terciario, queda da industria pesada, incremento da industria
ligeira, aparecimento da logistica. O sector bancério privado sofre uma grande
expansdo e é em grande parte responsavel pelo desenvolvimento do imobiliario
(George, 2004). Desta reestruturacdo econdmica, com impacte na (re) localizagéo
das actividades merece referéncia “(...) por um lado, a quebra do emprego indus-
trial e a expansdo dos servigos, e, por outro lado, a diminui¢do do emprego na
cidade e os ganhos na coroa suburbana, em relagdo com as transformagdes estru-
turais da economia e da organiza¢@o do trabalho™ (Salgueiro, 2001, 58). Os movi-
mentos de desconcentragdo e relocalizacéo de actividades para a periferia deixam
de ser exclusivos da industria, assistindo-se a importantes expansdes das activida-
des terciarias (comércio e servigos) designadamente através da construgéo de gran-
des centros comerciais, centros de escritorios e parques tecnoldgicos. Os exemplos
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mais emblematicos sdo os nucleos terciarios ao longo da auto-estrada para Cascais,
a pequena e média industria em Sintra e Vila Franca de Xira, a logistica de Vila
Franca de Xira até a Azambuja, a dispersdo de grandes centros comerciais na
AML. O modelo monocéntrico vai-se esbatendo, apesar do poder politico e do
poder econdmico permanecerem em Lisboa-cidade. A metrépole policéntrica é,
assim, marcada pelo alastramento da mancha urbana, pela fragmentacdo (fisica,
funcional e social) e acentuada reconfiguragfo interna. George (2004) refere que
se atingiu uma estrutura matricial bem mais equilibrada.

No centro ocorrem varios movimentos contraditérios: Lisboa continua a per-
der populagdo e actividades, mas a recentralizagdo, associada a (re)valorizagdo de
areas na cidade consolidada, ganha outra dimensao e diferentes formas (reabilita-
cdo de sitios antigos, reaproveitamento de areas sub-utilizadas ou abandonadas
por obsolescéncia fisica e funcional). O congestionamento do trafego, o imobilismo
do mercado de arrendamento, a hiper-inflagdo do imobilidrio sdo tendéncias pe-
sadas que inibem mudangas estruturais para a sua qualifica¢do e para a sua afir-
magéo externa como centro da Regido Metropolitana.

Na periferia coexistem realidades distintas: dreas habitacionais
desqualificadas, com standards urbanisticos e de habitacdo muito abaixo do acei-
tavel; produtos imobilidrios de elevado standing e por vezes inovadores: condo-
minios habitacionais privados, parques tecnoldgicos e de escritérios, centros
comerciais nas suas diversas configuracdes, parques tematicos, campos de golfe.
Desta mistura de usos resulta uma “organizagdo cadtica”, que constitui uma ima-
gem vincada das novas periferias.

O Inquérito a Mobilidade (INE/DGTT), em 1997, confirma alteragcdes na
estrutura dos movimentos pendulares face ao Inquérito do Estudo de Transportes
da Regido de Lisboa (1972): menor polarizacdo da cidade-centro, movimentos
mais fortes entre concelhos da periferia (em particular a norte), enfraquecimento
do transporte colectivo em favor do automével. E a afirmagéo dos “territérios do
automovel” (Monclus, 1998, 11), pois o acréscimo da mobilidade e das taxas de
motorizacdo contribuem para a extensdo das areas urbanas pouco densas e a urba-
nizagdo atinge sitios cada vez mais distantes.

3.2 O contributo da intervencio publica no processo de dispersao

As actuagdes da Administragdo (central e local) tiveram um contributo deci-
sivo para as transformacdes descritas.

A metropoliza¢do de Lisboa ocorre sem enquadramento de planeamento ou
de politicas territoriais. O crescimento urbano acontece através de processos ndo
planeados, a partir de uma gestdo urbanistica casuistica e de expansdes ilegais,
construindo-se espagos urbanos sem qualidade, por vezes em ruptura com o am-
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biente. Porém, a interpretag@o para a ocupagéo territorial difusa so6 ¢ possivel con-
frontando o desfasamento entre o discurso formal da Administragéo e a pratica insti-
tuida.

No inicio dos anos 50 a Administragdo dispde de alguns instrumentos de
planeamento para orientar o processo urbano na periferia: o Plano de Urbanizagéo
da Costa do Sol (PUCS) e ante-planos de urbanizag@o para varios aglomerados
(quase sempre as sedes de concelho). Destes planos releva-se a contengdo das
respectivas dreas de expansio ai propostas.

Na passagem para a década de 60 ¢ lancado o Plano Director da Regido de
Lisboa (PDRL), concluido em 1964, parecendo ser propdsito da Administragédo
articular o desenvolvimento econdmico num modelo de ordenamento para a Re-
gido. A proposta de organizacdo espacial aposta numa grande concentragdo urba-
na constituida por Lisboa e cinco aglomerados contiguos, a par da expansao contida
dos nucleos existentes na periferia. A sua ndo aprovagdo compromete a acgio
subsequente: ndo concretizacdo das infra-estruturas estruturantes do desenvolvi-
mento previsivel, abandono do propdsito de elaboragdo dos planos de urbaniza-
¢do, para particularizar as orientagdes regionais a escala local.

O crescimento suburbano depressa torna obsoletos os instrumentos dos anos
50. Assim, exceptuando o territdrio litoral entre Algés e Cascais, subordinado ao
regulamento restritivo do PUCS (e por isso mais controlado), todo o processo (da
qualificag@o e ordenamento do solo, ao loteamento, infra-estruturagdo e constru-
¢do) da dindmica urbana (localizagdes, forma e ritmo de producgdo) passa a ser
liderado pelos particulares, alicercado na matriz cadastral. A Administragdo reme-
te-se para o papel passivo da aprovacdo, sendo em regra pouco rigorosa no contro-
lo das obrigagdes intrinsecas dos promotores (areas de cedéncia para equipamentos,
tratamento do espago publico, cumprimento das regras fixadas).

Este acumular de procedimentos fez com que em 1970 Lisboa fosse uma das
cidades com maior area expectante do mundo. Nos estudos para a Revisdo do
Plano Director da Regido de Lisboa (1972), e s6 recentemente tornados publicos
(Solans, 2002), este autor surpreende-se com os ritmos de transformagéo do solo
urbano entre 1960 e 1972. Trés exemplos ilustram a situagdo singular:

- 0 peso do solo tocado pela urbanizagéo (sobre o total do solo da area me-
tropolitana) passou de 19% em 1960 para 30% em 1972 (50% se apenas
considerado o solo com aptiddo para a urbanizagdo, excluindo éareas
inundaveis e terrenos com declives superiores a 20%);

- 0 boom de solo urbano edificado aumenta 190% (média de 600 ha ao ano);

- o elevado peso do solo expectante: “Nao se explica que o mercado de solo
obrigue a que se precisem de 2 ha de solo expectante, que ficam laten-
tes, por cada 3 ha que se ocupam de modo real e activo” (Solans, 2002,
169).
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Solans justifica o excesso de crescimento da mancha urbana, muito superior
ao exigido pelo crescimento populacional, pela reestruturacdo associada a
terciarizacdo do centro de Lisboa, as maiores exigéncias de espaco dos diferentes
usos e ao refor¢o da procura de solo industrial. Mas neste alastramento da mancha
urbana a producéo ilegal de solo para fins urbanos teve também um enorme
contributo. Alids este processo recrudesceu a partir de 1974 e s6 uma década de-
pois comegou a ser controlado. Em meados da década de 80, a urbanizagéo clan-
destina totalizava 15.000 ha na AML, dos quais menos de 50% estavam ocupados;
77% localizavam-se na Peninsula de Setabal (Soares, 1985).

As tendéncias atras descritas agudizam-se ao longo dos 30 anos subsequen-
tes. “O mundo rural, em decadéncia, tem funcionado como suporte de negdcios
fundidrios e imobilidrios e ndo como um meio de enquadramento e complemento
das estruturas urbanas, quer do ponto de vista da produgdo quer da proteccdo e
enquadramento ambiental” (Soares, 1987, 348).

Com a entrada em fungdes do poder local, sdo-lhe conferidas competéncias
no ordenamento municipal, passando a ter um papel decisivo nas transformagdes
territoriais. Nos primeiros anos, a atencdo das autarquias centra-se na melhoria
das infra-estruturas e dos equipamentos de base local, melhorando as condi¢des
de vida e reduzindo a dependéncia das populag¢des a cidade-centro. O processo de
urbanizagdo mantém o modelo vigente até entdo, a partir de projectos de loteamento
de iniciativa particular, continuando esta a agir sem balizas orientadoras das op-
¢des dos municipios na ocupagéo dos respectivos territorios. Ainda sem o contro-
lo do processo de loteamento ilegal, a recuperacdo de bairros clandestinos ¢ também
uma acg¢do considerada prioritaria, mas a tarefa revela-se morosa e com custos
financeiros incomportaveis para 0s escassos recursos municipais.

O forte investimento publico em infra-estruturas viarias modifica de for-
ma acentuada as condi¢des de mobilidade na regido e esta circunstancia,
conjugada com o aumento exponencial das taxas de motorizagdo, estimula o
interesse imobilidrio sobre 4areas até ai pouco interessantes para o mercado
fundiério.

Nos anos 90, a obrigatoriedade do Plano Director Municipal cria expectati-
vas de mudanga ao nivel do controlo das autarquias sobre a dindmica urbanistica,
jé que os planos vao definir os modelos de ordenamento a promover localmente. A
elaboracdo dos planos decorre sem orientagdes a escala da regido, ja que o Plano
Regional de Ordenamento do Territério (PROT), em fase de concluséo no inicio
dos anos 90, ndo foi aprovado. Os Planos Directores, ratificados ao longo da
década, tém como denominadores comuns:

- areas urbanizaveis de grandes dimensdes, suportadas em perspectivas de

crescimento ja ndo expectaveis;

- atengdo diminuta sobre a cidade existente;
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- interesse colateral sobre o espaco rural e manifesta dificuldade em inter-

pretar e ordenar as dindmicas que afectam as franjas urbanas;

- integrac@o nos perimetros urbanos das areas urbanas de génese ilegal

(AUGIs)>.

O excesso de areas urbanizaveis € justificado pela necessidade de assegurar
uma oferta superior a procura, evitando efeitos monopolistas e a fuga de oportuni-
dades de investimento. Dada a auséncia do principio de programagio, o processo
de urbanizagio continua agarrado ao cadastro da propriedade e as iniciativas avul-
sas dos particulares (e dos seus objectivos, estratégias, meios, prioridades). Estan-
do as receitas proprias das autarquias ligadas as concessdes de licengas para
urbanizagdo e construcdo, a tendéncia é para a receptividade generalizada de no-
vas frentes de urbanizagdo, sem uma avaliacdo prévia das necessidades reais e,
sobretudo, das despesas publicas que lhe estdo associadas. Os efeitos perversos
rapidamente ficam visiveis: a pulverizagdo da urbanizagdo continua, mas o mode-
lo criticado esta agora legalmente enquadrado — € o disperso instituido.

Em paralelo, a escassez de objectivos e acgdes para intervir na cidade conso-
lidada conduzem a progressiva degradagio fisica e consequente desqualificagéo.

Nas areas rurais, fora das condicionantes impostas pelas servidoes de utili-
dade publica, em particular a Reserva Agricola Nacional e a Reserva Ecoldgica
Nacional, a construcdo isolada €, quase sempre admitida, muitas vezes para usos
diversos, apenas condicionada a uma dimensdo minima das parcelas (em regra os
5.000 m?). Mas também surgem ocupagdes por vezes expressivas, nomeadamente
para fins turisticos, tirando partido das prerrogativas dadas pela legislagdo especi-
fica. Porém, é comum tratar-se de subterfiigios para concretizar urbanizacdes fora
dos perimetros urbanos, convertendo-se a posteriori em condominios fechados
para primeira ou segunda residéncia. Isto é, a par da dispersdo dentro dos perime-
tros urbanos, no espago rural a ocupagdo difusa também acontece.

3.3 A gestio de um territorio urbano complexo: actuacdes concertadas para
um patamar de qualificacio

Os pontos anteriores demonstram que a matriz de dispersdo da urbanizagdo
na AML é um dado incontornavel (Soares, 2002). Assim sendo, as actuagdes futu-
ras t€m que ser pensadas dentro desta situacdo de referéncia e ndo ignorando-a,
promovendo objectivos e ac¢des desajustados da realidade territorial (no segui-
mento de muitas praticas anteriores).

A matriz herdada pode ser vista como um pesado lastro mas também como
uma potencialidade. No primeiro caso porque se trata de um modelo de ocupagéo

> Ao abrigo dg Lei n®91/95, de 2 de Setembro (estabelece o regime excepcional para a reconversdo urba-
nistica das Areas Urbanas de Génese Ilegal).
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predador de recursos escassos (o solo, a energia, a paisagem rural, ...), muito
dependente do automovel, com elevados custos de infra-estruturagéo (que care-
cem, todavia, de ser quantificados com rigor); no segundo caso, porque a cidade-
regidio policéntrica estd lancada, a periferia tem vindo a ganhar autonomia (em
emprego, em equipamentos, em servigos), mas carecendo de uma profunda inter-
vencdo qualificadora.

A gestdo municipal foi determinante na infra-estruturagdo basica do territo-
rio, mas ndo foi estruturante, porque limitada a visdes parcelares. A AML confron-
ta-se hoje com um conjunto de problemas que as autarquias ndo conseguem, por si
s0, ultrapassar, porque estdo fora da sua escala de interven¢do. Uma visdo para o
conjunto do territorio emerge, assim, como essencial.

Para responder aos desafios da competitividade numa Europa alargada, e
constituir-se como uma referéncia no Espaco Ibérico, as ac¢des sobre o territorio
da AML tém de perseguir trés objectivos: sustentabilidade (ambiental), eficiéncia
(funcional) e coesdo (social).

Sendo o territdrio metropolitano um produto social complexo, onde multi-
plos interesses disputam beneficios e fogem de responsabilidades, a intervengéo
publica deve balizar-se por normas, valores e um projecto politico e urbanistico
que responda aos interesses da maioria Ora o projecto territorial pra a AML ja
existe, na sequéncia da aprovagéo, em 2003, do Plano Regional de Ordenamento
do Territério, da responsabilidade da Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvi-
mento da Regido de Lisboa e Vale do Tejo (CCDR-LVT). Trata-se de um momen-
to relevante porque, pela primeira vez a Administragdo assume uma visdo para a
AML, ancorada numa estratégia de qualificacdo ambiental e contencdo urbana.
Resta esperar para perceber de que modo estas orientagdes véo ser assimiladas na
revisdo dos planos directores municipais.

Para perseguir o objectivo de contengdo urbana, a operacionalizar a escala
local, entende-se que deveriam ser consensualizados, ao nivel dos executivos
municipais, alguns principios-base: salvaguarda efectiva da estrutura ecoldgica,
integrando-a nas estratégias de desenvolvimento municipais, prioridades de
estruturagdo em areas de baixa densidade, avaliagdo de novas necessidades de
solo urbano. A par, importa actuar sobre os procedimentos. Embora a transforma-
¢do do uso do solo esteja associada a iniciativa dos particulares, as autarquias tém
de alterar a sua atitude reactiva e adoptar uma postura pro-activa de lideranca do
processo de urbanizagdo. S6 deste modo poderdo ser criadas condi¢des para um
controlo efectivo das transformagdes do territdrio no sentido da sustentabilidade.

¢ Agora de natureza estratégica, na sequéncia da Lei n° 48/98, de 11 de Agosto e do Decreto-Lei n® 389/99,
de 22 de Setembro.
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