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Resumo

Os novos Planos Directores Municipais (PDM) devem contribuir para a concretizagdo das
actuais politicas de ordenamento do territério, definidas a nivel nacional (PNPOT) e regional
(PROT), assumindo as orienta¢Oes destinadas a contrariar o aumento indiscriminado dos
perimetros urbanos e a dispersdo descontrolada da edificagdo, fendmeno que, nas ultimas
décadas, consumiu e fragmentou espacos anteriormente destinados a agricultura, floresta e
ao equilibrio dos ecossistemas. Uma andlise genérica aos actuais instrumentos de
planeamento permite rapidamente constatar que é necessario reforcar a qualidade das

metodologias de anadlise e de monitorizacdo dos processos de expansao urbana.

No ambito dos PMOT, o solo é diferenciado em duas classes distintas, solo urbano e solo rural.
Legislagdo recentemente publicada (Decreto Regulamentar 11/2009) assinala que o solo
urbano compreende os solos ja urbanizados assim como aqueles cuja urbanizacdo seja
fundamentada na “indispensabilidade e adequagdo quantitativa e qualitativa de solo para

IU

implementar a estratégia de desenvolvimento local”, e que “os processos de reclassificacdo do

solo devem ser criteriosa e tecnicamente justificados”.

A decisdo, o planeamento e a monitorizacdo em ordenamento do territério beneficiam de
existéncia de bases de informacado cartografica rigorosas, detalhas e actualizadas. No entanto,
a realidade demonstra que nem sempre as instituicGes com responsabilidades ao nivel do
ordenamento do territério estdo munidas de bases cartograficas adequadas e adaptadas as
suas necessidades e as exigéncias da monitorizagcdo do ordenamento do territdrio e, por outro
lado, reinem as competéncias necessarias para produzir produtos cartograficos de suporte

digital.

! Comunicacdo apresentada no seminario "A Ocupacdo Dispersa no Quadro dos PROT e dos PDM", Evora, 12 de
Novembro de 2009.



A partir de bases de informacdo diversa (cartografia topografica e dados censitarios), tratadas
e modeladas com recursos a ferramentas e técnicas suportadas por Sistemas de Informacdo
Geografica (SIG), foram desenvolvidas duas abordagens metodolégicas complementares
baseadas na andlise das actuais densidades de ocupagdo edificada do territério para a

definicdo, delimitacdo e caracterizacdo de diferentes tipologias de dreas edificadas.

As metodologias desenvolvidas foram testadas em varios contextos territoriais, com especial
destaque para as dreas de povoamento disperso do noroeste portugués, do litoral da regido
Centro e da regido do Oeste e Vale do Tejo. Contactos feitos junto de entidades regionais e
locais, tais como as CCDR, associacbes de municipios e cdmaras municipais, permitiram
confirmar tanto a validade conceptual das abordagens como a utilidade dos produtos

desenvolvidos.

Palavras-chave: Povoamento disperso, densidade edificada, planeamento urbano, cartografia,

SIG.

Abstract

The new Portuguese Municipal Master Plans should serve to implementing current spatial
planning policies, defined at national (PNPOT — National Programme for Spatial Planning
Policy) and regional (PROT — Regional Spatial Plans) levels. They should assume the guidelines
set out aimed at halting the indiscriminate expansion of urban perimeters and the
uncontrolled spread of built-up areas, phenomena which in the last few decades has
consumed and fragmented areas that were previously occupied by agriculture, forests and had
importance to the ecosystems balance. A general analysis of current planning instruments
rapidly leads to the conclusion that there is a need to bolster the quality of the methodologies

employed to analyze and monitor processes of urban expansion.

Under the PMOTs (Municipal Spatial Plans), land is classified into two categories, urban land
and rural land. Recent legislation (Regulatory Decree 11/2009) highlights that urban land
comprises urbanized lands as well as that whose urbanization is justified by the “quantitative
and qualitative indispensability and appropriateness of land to implement a strategy of local
development”, and that “the processes of land reclassification should be meticulously and

technically justified”.



Decision-making, planning and monitoring in spatial planning benefit from available
cartographic databases which are accurate, detailed and up-to-date. However, reality shows
that institutions involved in spatial planning do not always possess the appropriate
cartographic databases adapted to their needs and to the demands of monitoring procedures,

nor do they have the necessary competences to produce digital cartographic products.

Based on a variety of information sources (topographic maps and census data), processed and
modeled with tools and techniques supported on Geographical Information Systems (GIS), two
complementary methodological approaches were developed, based on the analysis of the
current building density in the territory so as to define, delimit and characterize the different

typologies of built-up areas.

The methodologies developed were tested in several spatial contexts, particularly the areas of
dispersed settlement in the Portuguese northwest, the coastal areas of the Centre region and
the West and Tagus River Valley region. Contacts made with regional and local entities, such as
the Regional Development Coordination Boards, municipal associations and city halls, served
to confirm both the conceptual validity of the approaches as well as the utility of the products

developed.

Key-words: Urban dispersion, building density, urban planning, cartography, GIS.

1. Introdugao

A expansdo das areas edificadas e, em particular, a forma como esse crescimento tem sido
feito nas ultimas décadas, tem vindo a ser alvo da atencdo e preocupacdo por parte dos varios
agentes com responsabilidades directas e indirectas na gestdo do territdrio, desde os politicos
aos planeadores, passando pelos investigadores e, de um modo geral, por toda a sociedade.
Para compreender a riqueza e a complexidade da urbanizacdo actual, é necessdrio ndo sé
analisar as formas fisicas, mas também tentar perceber a construcdo social e econémica do

espaco.

Numa época em que as questdes relacionadas com a sustentabilidade e a protec¢dao ambiental
ganham pertinéncia e entram cada vez mais no centro do debate politico, econdmico e social,
cresce também a consciencializacdo sobre o modelo de crescimento urbano e o ritmo da
artificializacdo do solo, feito tantas vezes a custa de valores ambientais e paisagisticos, para

nomear apenas 0s mais evidentes.



Em paises como os EUA ou parte da Europa (primeiro, na Inglaterra), democratiza-se e
generaliza-se o desejo, anteriormente reservado apenas as elites, de viver no countryside,
longe da vida agitada das cidades, privilegiando os espacgos abertos, as casas unifamiliares e as
baixas densidades. Este desejo torna-se, de facto, praticdvel, uma vez que, a par do aumento
substancial dos rendimentos dos trabalhadores, se universaliza o acesso ao automovel e se
estende a rede viaria. As localidades ficam cada vez mais perto umas das outras, em termos de
distancia-tempo, tornando-se possivel as familias viverem nas areas periféricas e poderem

trabalhar no interior ou nas proximidades dos centros urbanos.

Deste modo, o maior consumo de espago e de recursos naturais, provocado pelo crescimento
centrifugo das cidades e da urbanizacdo dos territérios, levou a que muito rapidamente se
comegassem a ouvir as primeiras vozes criticas sobre o modo como este fendmeno se estava a
processar, particularmente nos EUA e na Europa Ocidental. Claro que, na Europa, universalizar
0s processos americanos de urbanizagdo seria ignorar as tradi¢des, as especificidades locais,
sobretudo em alguns paises europeus onde o planeamento tem uma importante forga

reguladora e a propriedade publica dos terrenos é marcante.

Apesar das primeiras referéncias ao “crescimento suburbano” datarem das décadas de 1950 e
1960, a verdade é que este era entendido como sendo mais “compacto” e “contiguo” as areas
urbanas ja desenvolvidas, pelo que ndo se pode designa-lo de “disperso” (Chin 2002: 3). Mas ja
em literatura da década de 1960 se falava em desenvolvimento “difuso” ou “disseminado”
(scattered; leapfrog), bem como “linear”, afastado dos centros urbanos, intercalado por areas
ndo urbanizadas. O termo inglés spraw!/ (que significa, literalmente, “alastramento” ou
“espalhamento”) tem sido, desde entdo, e sobretudo a partir da década de 1980, utilizado

para englobar uma grande diversidade de modelos de crescimento urbano?.

Embora ndo haja consenso sobre o conceito de sprawl/, uma recolha de defini¢des oriundas de
diversos autores® permite esbogar algumas caracteristicas comummente aceites. O conceito
de sprawl estda, assim, associado a um crescimento de dareas edificadas sem um equivalente
crescimento demografico. O crescimento é feito pela dissemina¢do ndo planeada de manchas
edificadas de baixa densidade, sobretudo para areas periurbanas e/ou rurais, de forma

fragmentada, descontinua ou linear. As areas de spraw/ sdo geralmente caracterizadas por

2 Exurbia (Vernon 1962), Edge City (Garreau 1991), Outer City (Herrington 1984), Troisiéme Ville (Mongin 1995), Ville
Archipel (Viard 1994), Metropolis (Vance 1964), Métapolis (Ascher 1995), Ville Eclatée (Haumont e Lévy 1998), Ville
Emergente (Dubois-Taine, G. e Chalas, Y. 1997) e Pulp Urbanscape (Gaspar 1999) sdo uma demonstragdo da riqueza
de vocabulario utilizada para sintetizar os resultados dos processos de urbanizagdo contemporaneos. Deste |éxico,
tao diversificado, a Edge City é o conceito mais divulgado.

® Burchell et al. 2002; Downs 1999; EEA 2006: 6; Ewing et al. s/d; Galster et al. 2001.



débeis redes de equipamentos e de transportes colectivos, favorecendo o uso de transporte

individual.

Focando o caso portugués, os recenseamentos a populacdo e a habitacdo do INE confirmam
gue, nas ultimas décadas, a taxa de crescimento de alojamentos e edificios foi sempre muito
superior a taxa de crescimento demografico. Entre 1970 e 2001, a taxa de variacao
intercensitaria de alojamentos oscilou entre 20% e 27%, ao passo que a populagcao residente
cresceu 14% na década de 1970, 0,4% na década de 1980 e 5% na década de 1990. Na década
de 1970, o regresso de centenas de milhares de portugueses apds a retirada ultramarina e as
caréncias habitacionais conduziram ao aumento da oferta de alojamentos. Contudo, em
décadas posteriores, menos afectadas por acréscimos demograficos significativos, um
conjunto de transformagdes sociais e dindmicas econdémicas® acabaram por fomentar o
continuo crescimento do mercado habitacional. Este fendmeno veio contribuir para o
crescimento desordenando de vastas areas edificadas, mas também para os actuais niveis de

alojamentos vagos, na ordem do meio milhdo em todo o Pais.

Ao facto do crescimento edificado ter sido feito, nas mais recentes décadas, a um ritmo
superior as estritas necessidades demograficas, acrescem as preocupacgdes relacionadas com o

modelo de crescimento urbano disperso e de baixa densidade.

A andlise de informagdo relativa ao coberto do solo em Portugal continental permite
guantificar os ritmos de expansdo de determinadas tipologias de ocupacdo do solo. Nao
obstante a pequena escala cartografica da Corine Land Cover (CLC)®, este produto, com
informacao relativa a ocupacdo do solo para os anos de 1990, 2000 e 2006, permite tracar um

retrato globalmente ajustado para analise as escalas nacional e regional.

Em Portugal continental, no ano de 2006, os territérios artificializados representavam apenas
3,5% da totalidade do territério continental portugués. Todavia, esta é a classe de ocupacgao do
solo que mais tem crescido no periodo em analise. De destacar um crescimento superior a 66%

em apenas uma década (1990-2000) (quadro 1).

* Ccomo por exemplo a fragmentagdo da familia, traduzida pela diminuigdo do nimero de residentes por
alojamento, a diminuigdo da taxa de crédito a habitagdo e a procura crescente de segunda habitagdo.

> Com uma unidade minima cartografica de 25 ha (Caetano et al. 2009), que implica um elevado grau de
generalizagdo cartografica, assim como um baixo nivel de desagregacdo das classes de tecido urbano.



1990 2000 2008 | 0C 000 | 2000:0006
Classe de ocupagéio do solo Km?* % Km?* % Km?* % % %
Territorios artificializados 16953 1.9 28204 32 30957 35 66,4 9.8
Areas agricolas e agro-florestais 434674 488 425048 477 419953 471 22 -1,2
Florestas e meios naturais e semi-naturais 427668 480 425410 478 425984 478 -0,5 0,1
Zonas himidas 2838 03 2863 03 2878 0,3 0,9 0,5
Corpos de agua 8672 1.0 9317 1.0 1071 1,2 74 18,8

Quadro 1. Area ocupada por diferentes classes de ocupagdo do solo em 1990, 2000 e 2006 e respectivas taxas de

crescimento, em Portugal Continental. Fonte: Corine Land Cover.

Se se desagregar a classe de ocupacdo do solo dos territdrios artificializados nas 11 sub-classes
que a compdem (grafico 1), verifica-se que a classe de “tecido urbano descontinuo” é aquela
com o maior peso no conjunto das classes — quase 70% do total das areas artificializadas —
tendo observado também uma taxa média de crescimento na ordem dos 77% para o periodo

1990-2006. “tecido urbano continuo”

Inversamente, a classe de ocupag¢do do solo
representava, em 2006, apenas 4% do total das areas artificializadas, tendo um crescimento

muito modesto no periodo 1990-2006, de apenas 1,5%.

Assim, desenham-se quatro grandes conclusdes:

Entre 1990 e 2006, as areas artificializadas cresceram significativamente em Portugal

continental;

= Do conjunto das dareas artificializadas, o tecido urbano descontinuo é a classe de
ocupacao de solo com maior peso;

= Aclasse de tecido urbano continuo manteve-se quase estagnada desde 1990;

= O crescimento das classes de tecido urbano descontinuo, areas industriais e comerciais

e vias de comunicacdo tem sido feito a custa, sobretudo, de dreas agricolas e florestais

(Caetano et al. 2009: 21).
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Grafico 1. Area ocupada por diferentes classes de territério artificializado em 1990, 2000 e 2006, em Portugal

Continental. Fonte: Corine Land Cover.

2. O urbano disperso e a legislagdo de ordenamento do territério em Portugal

Nao restam pois duvidas que o crescimento urbano, em particular o crescimento das dreas de
baixa densidade, é um fendmeno de expressdo crescente em Portugal, razdo pela qual esta
problematica tem merecido uma maior atencdo na actualidade. Tem-se procurado, cada vez
mais, mitigar os efeitos negativos dessa expansdo através de politicas de ordenamento e da
criacdo de instrumentos de gestdo territorial que tentam restaurar uma forma urbana mais
compacta, canalizando o desenvolvimento para os nucleos urbanos consolidados e perimetros
urbanos, impondo limites legais ao crescimento (através de zonamentos) e disciplinando o uso

do solo.

No caso portugués, apesar de ter havido, ao longo do século XX, legislacdo no sentido de
delegar no Estado a responsabilidade de gerir os usos do solo (ex.: DL 33921/44)°, a verdade é

que, até a década de 1970, a administracdo publica ndo controlou de facto a transformacédo do

® Com este decreto, “é finalmente estabelecido que sé as autarquias locais e um organismo especializado da
Administracdo Central (...) sdo responsaveis pelo planeamento fisico (...) desde a definigdo do uso do solo em éreas
urbanas através do seu zonamento, até a defini¢do das redes de infraestruturas e da subdivisdo do solo urbano em
lotes”, introduzindo pela primeira vez em Portugal “o processo extensivo de planeamento urbano e o seu controlo
centralizado” (Correia 2002).



uso do solo, o que se intensificou sobretudo a partir de 1965, altura em que “surge a primeira

lei sobre loteamentos abrindo a iniciativa ao sector privado” (Correia 2002: 205).

O agravamento desta situacdo (loteamentos e construgbes clandestinos, construcdo
desregulada em 4éreas turisticas, despontar do fendmeno da segunda habitacdo), levou a
necessidade de se forjar a primeira Lei dos Solos, em 1970, mas que, apesar da inovacao em
termos de alguns instrumentos legais, durou apenas 6 anos. Em 1976, no seguimento dos
acontecimentos que alteraram o panorama politico portugués, surgiu a nova Lei dos Solos (DL
794/76), que procurou fornecer a administracdo central os instrumentos que lhe permitiam
evitar a crescente especulagdo imobiliaria e encontrar uma rdpida solugdo para o problema
habitacional que grassava no pais. Trinta e trés anos apods ter sido promulgada, esta lei ainda

continua em vigor.

A partir da década 1970, surgiu também a necessidade de criar instrumentos legais especificos,
qguer para a salvaguarda dos solos com grande aptidao agricola, como é o caso da Reserva
Agricola Nacional, formalmente instituida pelo DL 451/82, quer para a proteccdo da estrutura
biofisica em dreas ndo agricolas, com a institucionalizacdo da Reserva Ecoldgica Nacional com

o DL 321/83.

Em 1982, é definida a “delimitacdo e planeamento de dreas especiais de intervencdo: as areas
de Desenvolvimento Urbano Prioritdrio e as areas de Construcao Prioritaria”, através do DL
152/82, que visava responder a crescente procura de solos para expansdo urbana. Nesse
mesmo ano, sdao ainda regulamentados os Planos Directores Municipais (PDM). Mais tarde,

surge o DL 69/90, que estabelece os Planos Municipais de Ordenamento do Territdrio (PMOT).

Com o aparecimento da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e Urbanismo
(LBPOTU) (Lei 48/98) no final da década de 1990 e o primeiro Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial (DL 380/99), comeca a ser patente a necessidade de
traduzir para a gestdo do territério, de forma mais articulada e integradora, as preocupacgées
com a sustentabilidade e a salvaguarda dos recursos naturais. Esta lei teve como um dos seus
principios fundadores assegurar a “transmissdo as geragbes futuras de um territério e de
espacos edificados correctamente ordenados” e, como alguns dos seus principais fins, o
aproveitamento racional dos recursos naturais, a preservacdao do equilibrio ambiental, a
reabilitacdo e modernizacdo dos centros urbanos, promovendo a coeréncia dos sistemas em
gue se inserem, e a funcionalidade dos espacos edificados. Neste quadro, foram definidos um

conjunto de objectivos especificos, dos quais se realca:



= “A preservagdo e defesa dos solos com aptiddo natural ou aproveitados para
actividades agricolas, pecuarias ou florestais, restringindo-se a sua afectacdo a outras

utilizagGes aos casos em que tal for comprovadamente necessario”;

= “A adequacdo dos niveis de densificacdo urbana, impedindo a degradacdo da

qualidade de vida”;

= “A rentabilizacdo das infra-estruturas, evitando a extensdo desnecessaria das redes e

dos perimetros urbanos e racionalizando o aproveitamento das areas intersticiais”;

= A garantia de que “as edifica¢Oes, isoladas ou em conjunto, se integram na paisagem,

contribuindo para a valorizacdo da envolvente”.

A LBPOTU surgiu ja num contexto de “crescente descaracterizacdo das paisagens e degradacao
dos recursos naturais em virtude da ocupacdo desordenada de vastas areas, na periferia dos
principais centros urbanos ou em espaco rural” (Ferreira et al. 2008: 3). Por este motivo, a
LBPOTU transparece a preocupacdo pela preservacdao dos solos e dos recursos naturais, em
geral, seriamente ameacados pela expansdo de areas edificadas dispersas e ndo ordenadas. E
preciso que a ocupacdo construida do territério se ajuste as reais necessidades da populagdo e
da economia e que a sua expansdo se balize por critérios de contengao — pela rentabilizagcdo
das infra-estruturas existentes e pela racionalidade de novas construcdes — e de concentragdo

— pela compactacdo e consolidagdo de areas previamente urbanizadas.

A primeira geracdo de Planos Directores Municipais (PDM), em geral anteriores a LBPOTU,
vertia ja algumas das preocupac¢des enunciadas nesta lei, consagrando a delimitacdo de
perimetros urbanos como uma das principais figuras de ordenamento, destinada a conter a
edificacdo no seu interior. Contudo, é conhecida a generosidade das primeiras delimitaces
propostas, assim como as excepgdes a proibicdo de construcdo em areas fora de perimetro

urbano, conduzindo aos actuais niveis de dispersao edificada.

Numa andlise aos padrées da ocupacdo do solo na regido Oeste e Vale do Tejo, Rego et al.
(2008: 16) concluem que “a ocorréncia de edificacdes com diferentes arquitecturas e
volumetrias numa paisagem com qualidade (...) tende a ser um factor que desvaloriza o
territdrio”. As dreas edificadas de morfologia linear desenvolvem-se ao longo de vias de
importancia municipal ou regional e carecem de hierarquia e nucleos definidos. Por fim, as
areas edificadas fragmentadas, apesar de se serem, geralmente, adjacentes ou prdoximas a

areas edificadas compactas, sdo territdrios com grande dindmica urbanistica que apresentam



problemas “como a falta de identidade, infra-estruturas insuficientes, rede de acessibilidade

incompleta e espaco publico ausente” (Rego et al. 2008: 14).

S6 com o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT)” se nomeia
com grande clareza o problema da dispersao edificada, ainda que anteriores figuras legais a ela
fizessem indirecta alusdao. No PNPOT, sdao reconhecidos dois importantes factos: a existéncia
de pressbes para a edificacdo dispersa e o desajustamento entre as dreas propostas para a
expansao urbana nos PDM e as necessidades decorrentes do desenvolvimento sdcio-
demogréfico. A preocupacdo pelo fendmeno da dispersdo ndo é disfarcada: “Mas o mais dificil
de recuperar, a exigir por isso intervencdo prioritaria, sdo os atropelos as regras do ocupar, do
edificar e do habitar: a nova dispersdo urbana, a ocupag¢do de fundos de vales e de encostas
sem critérios que respeitem o ambiente natural e sem capacidade para gerar ambientes

humanizados atraentes”. O diagndstico do PNPOT relativamente a edificagao dispersa é claro:

= QOriginam a desestruturacado dos espacos rurais, agricolas e florestais;

= Agravam o custo de infra-estruturas;

= |ncentivam o abandono da actividade agricola;

=  Aumentam a descontinuidade dos tecidos urbanos;

=  Contribuem para a degradacdo da paisagem;

= Contribuem para o crescimento das periferias e para o abandono dos nucleos urbanos

centrais.

Por isso, no programa de accdo do PNPOT, surge o objectivo especifico de promover “um
desenvolvimento urbano mais compacto e policéntrico no continente, contrariar a construcao
dispersa, estruturar a urbanizacdo difusa e incentivar o reforco de centralidades intra-

urbanas”, que propde, entre outras medidas prioritarias, a revisdo da legislagcdo dos solos.

E neste contexto que surge o Decreto-Regulamentar 11/2009%, que “estabelece os critérios
uniformes de classificacdo e reclassificagao do solo, bem como os critérios e as categorias de
qualificagdo do solo rural e urbano, aplicdveis a todo o territério nacional”. Desde logo, no
preambulo deste diploma legal, é enunciado o objectivo de combater a “pratica de aumento

indiscriminado dos perimetros urbanos” e de impor uma justificacdo técnica e criteriosa para

7 Aprovado pela Lei 58/2007.

% Ja ha muito previsto pelo regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial, aprovado pelo Decreto-Lei
380/99, que remetia a definigdo dos critérios de classificagdo e de reclassificagdo do solo, bem como os critérios e
as categorias de qualificagdo do solos rural e urbano, para decreto regulamentar posterior.
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os processos de reclassificagdo do solo. Varias inovagbes importantes surgem com este

diploma, a saber:

= A possibilidade de reclassificacdo de solo urbano em solo rural, em situacées em que o
municipio ndo procede a programacdo no plano de actividades municipal, ou tais
programacdes nao sao concretizadas, procurando-se, deste modo, evitar a criacdo de
bolsas especulativas de terrenos;

* E consagrada a possibilidade dos PMOT definirem novas categorias e sub-categorias de
solo rural e urbano, de modo a uma melhor adequacdo a estratégia de
desenvolvimento municipal;

= No ambito do solo rural, s3o previstas novas categorias, como os aglomerados rurais’ e
as areas de edificagdo dispersa™, ou “outros tipos de ocupacdo que n3o confiram

estatuto de solo urbano”.

Com base nos critérios estabelecidos pelo DR 11/2009, cabera, posteriormente, a elaboracdo e
aprovacdo dos PMOT a tarefa de definicdo dos objectivos e regras de uso do solo nos seus
territdrios, “que depois se materializardo no licenciamento, autorizacdo e fiscalizacdo das
accOes promovidas pelos diferentes agentes” (in proposta do PROT-N). No entanto, é da
incumbéncia dos Planos Regionais de Ordenamento do Territorio (PROT): 1) estabelecer, para
os concelhos da sua jurisdicdo regional critérios especificos para a delimitacdo das diferentes
categorias de uso do solo e 2) dar orientacGes especificas e adequadas sobre as regras do uso

do solo.

No espirito do PNPOT, o Plano Regional de Ordenamento do Territdrio da regido Oeste e Vale
do Tejo define um conjunto de orientacdes e directrizes especificas para o ordenamento do
territério, importando destacar algumas bem direccionadas para a racionalizacdo,

concentracdo e contencdo das areas edificadas (CCDR-LVT 2008):

= Polinucleagdo e integragao territorial numa estrutura hierarquica de centros urbanos

municipais;

= Concentracdo do edificado em aglomerados urbanos, contrariando as “formas de
povoamento disperso ou linear e a expansao difusa e extensiva dos aglomerados

urbanos, privilegiando a reconversao, reestruturacdo ou requalificacdo dos espacos

9 . o . . . - .

“Correspondendo a espacos edificados com fungdes residenciais e de apoio a actividades localizadas em solo rural,
devendo ser delimitados no PDM com regime de uso do solo que garanta a sua qualificagdo como espagos de
articulagdo de fung¢des residenciais e de desenvolvimento rural”. Decreto-Regulamentar 11/2009.

10 “Correspondendo a espagos existentes de usos mistos, devendo ser objecto de um regime de uso do solo que
garanta a sua contencdo e o seu ordenamento numa optica de sustentabilidade”. Decreto-Regulamentar 11/2009.
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edificados existentes ja servidos por infra-estruturas e equipamentos, face a proposta

de novas areas de expansdo”;

= Contencdo, proporcionalidade e programagdo das areas urbanas, adequando “o
dimensionamento e a estruturacdo do solo urbano com as necessidades existentes e

previstas”;

= Proteccdo e valorizacdo dos recursos e valores naturais, “impedindo utiliza¢cdes que

ponham em causa a sua integridade e qualidade”.

Estas orientagdes sdo materializadas num conjunto de directrizes concretas — de
condicionamentos e interdicOes a expansdao urbana e a edificagdo — cuja base de aplicacdo
parte da prévia classificacao e qualificacdo de solo rural e solo urbano, tal como enquadra o DR

11/2009.

Os critérios de classificacdo e qualificacdo do solo, definidos no ambito deste PROT,
desdobram-se em critérios de caracter qualitativo e quantitativo. Por exemplo, a subcategoria
do solo urbano “nucleos histdricos” é definida como as “dreas edificadas antigas ou histéricas
inseridas nos aglomerados urbanos em que prevalecem valores arquitecténicos e patrimoniais
a preservar, conservar, reabilitar e valorizar”. J4 a subcategoria de “dreas urbanizadas
consolidadas” é definida como correspondente “a uma concentracdo de edificacOes
destinadas a residéncia e/ou funcdes e usos urbanos, afastadas entre si a menos de 50 metros,
em areas com densidade superior a 7 edificios/hectare, tendo por referéncia um minimo de 80

edificios”.

Na proposta do PROT-N, na sua versdo de discussao publica, sdo também dadas orientagbes
para a necessidade da contencdo do solo urbano e da disseminacdo de padrGes lineares e
dispersos. Procura, pelo contrdrio, induzir a compactacdo e a regeneracdo dos aglomerados ja
existentes, em nome da defesa dos sistemas biofisicos e dos valores naturais e paisagisticos,
da salvaguarda do solo como recurso estratégico ndo renovdvel, da cautela face a areas de
riscos naturais e tecnolégicos, da racionalizacdo de equipamentos e servicos, da qualidade do

espaco urbano nas suas multiplas dimensdes.

Para a concretizacdo destas orientacOes, é definido um conjunto de directrizes concretas que
invocam a necessidade da delimitacdo de vdrias tipologias de uso do solo urbano (solo
urbanizado e urbanizavel, consolidado e em consolidagdo) e de solo rural, tais como as areas

de edificacdo dispersa e aglomerados rurais, “diferenciando-as em func¢do das densidades do
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edificado (...) e promovendo a concentra¢do apenas naquelas em que tal ndo ponha em causa

a perenidade e produtividade dos sistemas agro-florestais competitivos”.

E ainda invocada a necessidade de “dispor de uma informacdo correcta e actualizada sobre a
ocupacado do territério concelhio, necessaria e obrigatéria para a elaboracdo de um PMOT mas
também essencial no acompanhamento e monitorizacdo da sua execucdo”. Por esse motivo,
“os Municipios deverdo promover a actualizacdo da informacdo constante da cartografia de
referéncia, sempre que tal se revele necessdrio para as finalidades prosseguidas com a
elaboracdo do plano, inserindo essa informacdo na base cartografica, de acordo com as

normas técnicas e disposicGes legais aplicaveis”.

Em sintese, com a mais recente bateria de leis e planos nacional e regionais, a expansao das
areas urbanas so devera ser feita de forma criteriosa e tecnicamente justificada, combatendo-
se a dispersdo descontrolada de edificacdo, o aumento indiscriminado de perimetros urbanos
e favorecendo-se a densificacdo (compactacdo e colmatagdo) de dareas ja urbanizadas, sob
pena do agravamento de custos e ineficiéncias (energéticos e ambientais) e da

desestruturacao urbana.

Durante a revisdo do PDM, cada municipio deve definir e aplicar os seus critérios, sempre
convergentes com os estipulados a nivel nacional (DL 316/2007 e DR 11/2009) e regional
(PROT), com vista a delimitacdo das diferentes categorias de solo, nas quais sdo aplicadas

diferentes disciplinas de uso.

Caberd as instancias regionais (CCDR) a verificacdo da concordancia entre os critérios definidos
superiormente e a sua implementagdo ao nivel dos PMOT e, também, a monitorizacdo das
dindamicas urbano-rurais. Para tal, os sistemas de monitorizacdo de nivel municipal e regional
deverdo ser uma realidade num futuro préoximo, os quais terdo de ser alimentados com

informacado geogréfica e cartografica adequada e actualizada.

3. Metodologias para a delimitagdo de areas de densidade homogénea

Uma anadlise genérica aos actuais instrumentos de planeamento permite rapidamente
constatar que é necessario reforcar a qualidade das metodologias de analise e de
monitorizacdo dos processos de expansdo urbana. A decisdo, o planeamento e a
monitorizagdo em ordenamento do territério beneficiam de existéncia de bases de informagdo

cartogréfica rigorosas, detalhadas e actualizadas. No entanto, a realidade demonstra que nem
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sempre as instituicGes com responsabilidades ao nivel do ordenamento do territério estdo, por
um lado, munidas de bases cartograficas adequadas e adaptadas as necessidades e as
exigéncias da monitorizagdo do ordenamento do territério e, por outro lado, relinem as

competéncias necessarias para produzir produtos cartograficos de suporte digital.

A partir de diferentes bases de informacdo georreferenciada (cartografia de base e dados
censitarios), tratadas e modeladas com recursos a modernas ferramentas e técnicas de SIG,
podem ser desenvolvidos diferentes produtos cartograficos de suporte digital de utilidade para

os agentes locais e regionais com responsabilidades de planeamento e/ou monitorizagdo.

Nesse sentido, foram desenvolvidas duas abordagens metodolégicas baseadas na andlise das
actuais densidades de ocupacdo edificada do territério para a definicdo, delimitacdo e
caracterizacdo de diferentes tipologias de areas. Simultaneamente, pretendeu-se que a
metodologia concebida possa ser de facil replicacdo em diferentes contextos territoriais, de
facil manuseamento e de utilidade para as instancias locais e regionais no quadro das suas

responsabilidades.

3.1 As contiguidades do edificado

A metodologia é desenvolvida em trés fases de trabalho distintas, tal como ilustrado na figura
1. Na primeira, foram produzidas trés modelos digitais matriciais, com uma resolugdo espacial
de 25 metros, com estimativas, por pixel, de trés varidveis: populacdo residente, nimero de
edificios e numero de alojamentos. A producdo destas superficies baseia-se na metodologia
mapeamento dasimétrico inteligente (MDI), tal como desenvolvido por Silva (2009). O MDI é
um algoritmo que desagrega varidveis contabilizadas ao nivel de zonamentos de origem
(subseccdes) numa superficie matricial semi-continua (zonamento de origem), recorrendo a
informacdo geografica auxiliar (carta de ocupacdo do solo e edificios extraidos de cartografia

de base 1:25.000"" ou superior) (figura 2).

Com este produto, é possivel mapear com muito maior realismo a distribuicdo de varidveis

espaciais, reportando-as as areas em que, de facto, ocorrem na realidade.

1 sgrie cartografica M888, do IGEOE. Cedida pela CCDR-N no dmbito da realizagdo do PROT-N.
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Figura 1. Esquema conceptual da metodologia “contiguidades do edificado”.
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Figura 2. Mapeamento dasimétrico inteligente. (a) Unidade de enumerag¢do, com populagdo homogeneamente
distribuida no espago (zona de origem). (b) Informagao auxiliar em categorias de uso do solo. (c) Populagdo
redistribuida nas dreas ocupadas, assumindo densidades de povoamento diferentes por classe de uso do solo.

Adaptado de Silva (2009)
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A segunda fase consiste na delimitacdo de areas de contiguidade do edificado existente. A
delimitacdo é feita através de um algoritmo implementado em SIG que desenha um novo
poligono pela agregacdo de poligonos de edificios distanciados entre si a uma distancia
predeterminada. Nas experiéncias conduzidas, foi utilizado o critério de 50 metros de distancia
maxima entre edificios para a demarcacdo de areas de contiguidade edificada. Nas unidades
territoriais resultantes pressupde-se, assim, uma certa homogeneidade decorrente de um

espacamento maximo entre edificios, definido a priori.

Para a geracdo do produto final é implementada a terceira fase de trabalho, que consiste no
cruzamento dos poligonos de contiguidade edificada com os modelos digitais matriciais da
populacdo, do n.2 de edificios e do n.2 de alojamentos. O cruzamento é feito pela agregacao
dos valores associados aos pixéis dos trés modelos digitais em cada poligono de contiguidade.
Isto é, cada poligono de contiguidade edificada herda o somatério dos pixéis de cada um dos
modelos. Por meio desta operacdo, foi possivel descrever cada poligono pelo seguinte

conjunto de atributos:

Area (hectares);

= Populagdo residente (n.2);

= Densidade populacional (n.2 de residentes / ha);
= Edificios (n.9);

= Densidade de edificios (n.2 de residentes / ha);
= Alojamentos (n.2);

= Densidade de alojamentos (n.2 de alojamentos / ha).

De realcar que o produto final pode ser alimentado com outros atributos, desde que, para tal,

se produzam os respectivos modelos digitais matriciais, na fase 1.

Devido a sua estrutura SlG-vectorial, o produto final permite inquiricdes interactivas em
Sistemas Gestores de Informacdo Geografica (a figura 3 mostra como cada poligono pode ser
. .. . . 12 . ~ "

inquirido sobre os atributos que o caracterizam™), assim como a produgdo de cartografia
tematica (digital ou impressa) em fungdo dos atributos associados as dreas de contiguidade.
Esta cartografia admite anadlises a escala concelhia e permite facilmente identificar e
inspeccionar visualmente as caracteristicas morfoldgicas (distribuicao, localizacdo, densidade e

dispersdo) da ocupacao edificada.

12 Exemplo de inquiricdo possivel: Quais as areas de contiguidade com uma densidade edificada superior a 7
edificios por hectare e um minimo de 40 edificios?
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A geracdo destas dreas de contiguidade, assim como a sua descricdo através dos diferentes
atributos, é feita de forma automatica e baseia-se em fontes de dados cartograficos e
estatisticos (recenseamento do INE), pelo que o produto deve ser encarado como um modelo
que gera estimativas préximas da realidade, e ndo como uma descrigdo exacta da realidade.
Tal descricdao sé poderia ser obtida por observagdo directa, o que tornaria a produgao desta
cartografia impraticavel, quer em termos de tempo quer em termos de custos. Contudo,
eventuais refinamentos ao produto podem ser feitos caso a caso, podendo consistir na
correccdo geométrica das areas de contiguidade™, assim como na recontagem do nimero de

edificios com base em ortofotocartografia actualizada.

Ef Selected Attributes of contiguidades_buffer _residencial_clip
Fp | Shape* | 1o | Area_ha | Pop_01 | Edif_01 | Aloj 01 | Dens_pop | Dens_edif | Dens_aloj | I
¥ | 4387 | Palygon 460 57408744 1045140015 382022003 412415003 18205241 6654422 7 183836]
— == 1 I
Record: 14] 4| t »|m|  show Al [ selected Records (1 out of 46139 Selectlt) Options ~ (j_q ' ) .
,

</ -t

Figura 3. Inquiri¢des ao produto em ambiente SIG. Cada linha/registo na tabela representa uma entidade geografica

poligonal (contiguidade edificada), que é descrita segundo diferentes atributos.

Ao contrdrio das abordagens cartograficas mais convencionais, baseadas na utilizacdo de
médias espaciais associadas a zonamentos administrativos (ex. freguesias) ou censitarios (ex.
secgOes e subsecgOes estatisticas), este produto permite descrever a ocupacéao do territorio de
um modo mais detalhado e mais préximo da realidade geografica. Com efeito, a associacdo da
cartografia dasimétrica e das areas de contiguidade do edificado permite conhecer, com muito

maior rigor posicional, quantas pessoas e edificios existem, e onde. Deste modo, os produtos,

3 Tais como os levados a cabo por Ferreira et al. (2008).
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no seu conjunto, melhoram significativamente as bases de informacdo sobre ocupacdo
edificada e urbana do territério, permitindo apoiar decisGes em matéria de ordenamento do

territério, gestdo das areas de solo rural e de solo urbano.

Além das aplicagBes mais evidentes no apoio a decisdo e a monitorizagdo em ordenamento
territorial a escala municipal e regional, o produto desenvolvido pode servir também como
uma base de trabalho de grande utilidade a todas as entidades que pretendam planear na area

dos equipamentos e infra-estruturas.

A metodologia foi testada em varios contextos territoriais: o Noroeste portugués, regidao
caracterizada por largas dreas de povoamento disperso (figura 4); o litoral da regido Centro; a
regido Oeste e Vale do Tejo. Contactos feitos junto de entidades regionais e locais, tais como
as CCDR, associacbes de municipios e camaras municipais, permitiram confirmar tanto a

validade conceptual das abordagens assim como a utilidade dos produtos desenvolvidos.
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Figura 4. Densidade de edificios por contiguidade edificada, NW de Portugal.
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3.2 As densidades do edificado

Uma das limitagdes da metodologia atrds descrita estd ligada ao facto de partir de um
apriorismo: o critério de distancia maxima entre edificios para delimitar dreas de contiguidade
edificada. Com efeito, a ndo ser em alguns diplomas legais ou planos de ordenamento, ainda
ndo sdo conhecidos estudos sélidos que indiqguem quais as distancias maximas entre edificios a

ser consideradas para a determinagdo de dreas de contiguidade.

Por outro lado, em varios casos, os poligonos de contiguidade edificada assumem padrdes
lineares muito extensos, ultrapassando fronteiras administrativas e abarcando diferentes
contextos urbanos. Nestas situacdes, os poligonos sdo descritos por uma média global de
densidade que mascara a diversidade interna. Em tais casos, perde-se precisdo e aumenta-se a

generalizacdo da informacdo produzida.

Surgiu, entdo, a necessidade de complementar a primeira metodologia com uma abordagem
alternativa e independente de pré-requisitos, com vista a demarcagdo de unidades urbanas de

densidade homogénea.

Na nova abordagem metodolégica, comeca-se por criar um mapa designado de densidade de
implantagdo edificada. Neste mapa é estimada, para cada elemento da tesselagdo do espago
(célula ou pixel), a percentagem de ocupacdo horizontal edificada face a uma area total de
referéncia. A densidade é estimada para cada pixel através de um circulo de busca, com a area
de 1 ha, no qual é contabilizada a drea ocupada pelos edificios vizinhos. A densidade é, entao,

inferida automaticamente de um modo simples:
Dpixel = Area edificada no circulo de busca / Area do circulo de busca * 100
com D variante no intervalo [0, 100].

Posteriormente, o mapa foi classificado em cinco classes de densidade, incluindo areas sem

ocupacio edificada, areas de ocupac3o dispersa e dreas de ocupacio compacta™.

Apds diversos procedimentos automaticos de filtragem do primeiro output matricial (através
da emprego de funcgdes focais), o zonamento foi convertido em poligonos vectoriais, aos quais

é aplicada uma nova limpeza semi-automatica, baseada em critérios de area minima. O

14 . . ~ s ., . ope ~

Partindo de uma classificagdo automatica em 5 classes (método natural breaks), ajustou-se a classificagdo
manualmente com auxilio da observagdo dos valores de densidade edificada sobrepostos a ortofotocartografia, o
que permitiu definir com maior seguranca e realismo as quebras entre classes.
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zonamento final foi validado através de inspeccdo visual, por sobreposicio a

ortofotocartografia.

Esta metodologia baseia-se exclusivamente na morfologia e nas densidades de ocupacdo
edificada e ndo estd dependente de a prioris arbitrarios. Com a excepcdo da classificacdo do
mapa de densidade de implantacao edificada que, incontornavelmente, implica algum grau de
subjectividade, a demarcacdo das unidades urbanas é feita de modo puramente analitico, com

base nas densidades efectivamente observadas.

Por outro lado, este método baseia-se em técnicas de analise espacial matricial e requer pouca
diversidade de dados e de procedimentos, pelo que se revelou rapido e simples de
implementar. E um método flexivel, pois admite a integracdo e ponderacdo de outras varidveis
para a definicdo de areas de densidade edificada (ex. a altura dos edificios). Permite também
diferentes niveis de generalizacdo cartografica, consoante a escala de trabalho e de

representagao.

Em suma, esta metodologia possibilita, de forma bastante expedita, identificar e delimitar,
com grande rigor geografico, areas com diferentes graus de ocupagdo edificada e, em
particular, as dreas de edificagdo dispersa, cuja delimitacdo se tem revelado tdo complexa e
arbitraria. Cada poligono ou zona pertence a uma classe de densidade de edificagao,
garantindo-se a geragdo de zonas fortemente homogéneas em termos das suas caracteristicas
morfoldgicas e da sua intensidade de ocupacdo. Por fim, cada unidade pode também ser
descrita através dos seus atributos demograficos, habitacionais e funcionais, mediante o
cruzamento (interpolacdo zonal) com a Base Geografica de Referenciacdo de Informacdo

(BGRI), do INE.

Resta referir que esta abordagem foi testada em diferentes contextos territoriais, recorrendo
também a diferentes fontes de informacdo. Numa primeira fase, testou-se a metodologia para
um ambito territorial alargado (Noroeste do Portugal), usando o edificado extraido de
cartografia militar & escala 1:25.000". Posteriormente, foram feitos testes focando alguns
concelhos isoladamente (ex. Ponte da Barca, ver figuras 5 e 6), recorrendo a cartografia de

maior escala.

Dos testes levados a cabo, conclui-se que a qualidade do modelo produzido é mais

dependente da actualizacdo das bases de informacdo utilizadas do que da escala cartogréfica.

3 série cartografica M888, do IGEOE. Cedida pela CCDR-N no dmbito da realizagdo do PROT-N.
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Modelos elaborados a partir de informacdo a escala 1:10.000 ou mesmo 1:5.000 diferem

minimamente dos modelos elaborados a partir de cartografia a escala 1:25.000.

A utilizacdo deste produto cartografico pode revelar-se muito vantajosa tanto a nivel municipal
como regional, com vista a fundamentar propostas na area da classificacao e qualificagdo do

solo, assim como na avaliagdo e monitorizacdo das transformacdes do territério.

Figura 5. Extracto do zonamento criado a partir da densidade de implantagdo edificada no concelho de Ponte da

Barca. Legenda: 1) sem ocupacdo / ocupagio isolada 2) ocupacdo dispersa; 3) ocupacdo continua de baixa
densidade; 4) ocupagdo continua de média densidade; 5) ocupagdo compacta. A vermelho: edificios utilizados para

a geragao do modelo.
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Densidades da imf ¢do edificada, Ponte da Barca

Classes de densidade
Ooupagho dispersac 0.01 a 0.07 m2im2
B ocupacso de baixa densidade: 0.07 8 0.17 m2im2

I 0cvpecto de média densidade: 0,17 8 0.3 m2im2

- - Ocupacho compacta: 0.3 a 0.5 m2im2

Figura 6. Densidades da implantagdo edificada no concelho de Ponte da Barca.

4. Conclusoes

Em Portugal, as actuais tendéncias em ordenamento do territério a escala municipal estao
direccionadas para combater o modelo disperso de crescimento urbano e fomentar a
densificacdo de espacos ja artificializados. Sdo dadas recomendacgdes ao nivel dos PROT para a
identificacdo de areas de povoamento disperso, com vista a sua requalificagdo, reestruturacdo
e, apenas em casos criteriosa e tecnicamente justificados, promover a sua densificacdo. A

disseminacdo de novas manchas de povoamento disperso é, claramente, para ser contrariada.

Com regras cada vez mais exigentes, a intervengao no territdrio terd de passar a ser mais e
melhor justificada. Varios PROT avangam critérios para a definicdo de zonamentos, sejam eles
os de perimetro urbano, sejam as varias categorias de solo rural. H4 que contar também com
as exigéncias da monitorizacdo dos PDM, que devem ser feitas pelos municipios, assim como o

acompanhamento por parte das entidades regionais.

Para que estes novos desafios sejam cumpridos com o desejdvel rigor, deve ser feita uma

aposta séria e comprometida em:
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= Dotar os organismos de capacidade tecnolédgica e ferramentas adequadas, em
particular as Tecnologias de Informacdo Geografica (TIG), quer pela aquisicdo de
software, quer pelo continuo investimento em formacgao de técnicos;

= Promover a actualizagdo frequente e ao tratamento de bases cartograficas de grande
escala;

= Recorrer a metodologias analiticas, baseadas nas TIG, para fundamentar opcdes e

monitorizar o ordenamento territorial.

Neste trabalho foram apresentadas e discutidas duas metodologias complementares que dao
um contributo para os desafios ja delineados no quadro das orienta¢Ges, das politicas, do
planeamento e das praticas de uso de solo em Portugal. A aplicabilidade dos produtos

apresentados, por exemplo, no ambito da producdao dos PDM, parece ser evidente.

Embora a ténica das metodologias aqui desenvolvidas tenha sido colocada na andlise das
densidades de ocupacdo edificada, ndo se pode deixar de frisar — porque o territorio é
multidimensional e complexo — que uma andlise correcta deve ser complementada por outras
variaveis e, também, por outros métodos de cardcter mais qualitativo, que permitam conhecer

as fungdes e as redes operantes no territorio.
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