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Résumé

Larticle analyse les dynamiques urbaines et agricoles dans la région de la Leziria do Tejo,
située en troisieme couronne métropolitaine de Lisbonne. Cette région est actuellement
confrontée au déclin de l'agriculture et a un étalement urbain qui s’effectue principalement
par la conversion des sols agricoles. L'une des solutions envisagées par le Plan régional
d’aménagement du territoire (PROT-OVT) pour lutter contre ces phénomenes, réside dans la
multifonctionnalité de I'agriculture. Nous nous sommes attachés a comprendre la maniere
dont l'urbanisation a évolué vis-a-vis des espaces agricoles, par I'analyse des données
d’occupation des sols dans les zonages des Plans directeurs municipaux (PDM) et ceux de la
Réserve agricole nationale (RAN), et par 'analyse des regards des acteurs territoriaux sur
I'évolution en cours. Les résultats rendent compte de la facon dont les instruments
d’aménagement local et les acteurs répondent a I'étalement urbain et a la déprise agricole, et
mettent en perspective le role que la multifonctionnalité peut jouer dans ces réponses. Ils
laissent pressentir la nécessité d’'une démarche intégrant a la fois le zonage fonctionnel et les
projets des acteurs.

Mots clés : agriculture périurbaine ; aménagement du territoire ; cartographie de
l'occupation du sol ; politique régionale ; zonage.

Themes : économie et développement rural ; systemes agraires ; territoire, foncier,
politique agricole et alimentaire.

Abstract

Leziria do Tejo: Agriculture and urban sprawl on the Lisbon metropolitan fringes

The article analyses urban and agricultural dynamics in the Leziria do Tejo region. Located
on the Lisbon third metropolitan ring, this region is currently facing the decline of
agriculture along with an urban sprawl that is occurring mainly through the conversion of
farmland. According to the Regional Spatial Plan (PROT-OVT), one of the solutions to
enhance agricultural activity and farmland preservation is agricultural multifunctionality.
We focus on understanding how urbanisation has changed agricultural areas through the
analysis of land use/cover in the Municipal Master Plans (PDM) zoning and in the National
Agricultural Reserve (RAN) zoning. We also focus on analysing how local actors are facing
these current issues. Results show the way that local planning instruments and territorial
actors respond to urban sprawl and agricultural decline. They enhance the role that
multifunctionality can play in such responses and reveal the need of an approach capable
of integrating both functional zoning and actors’ projects.

Key words: land cover mapping; land use planning; regional policies; suburban
agriculture; zoning.

Subjects: economy and rural development; farming systems; territory, land use,
agricultural and food production policy.

développe partout en Europe. Il des activités vers des périphéries

I e modele de la ville étalée se  déconcentration des populations et
suit des logiques induites par la  élargies, définissant les processus de

Pour citer cet article : Abrantes F da Costa EM, Queirés M, Padeiro M, Mousselin G, 2013. Leziria
do Tejo : agriculture et étalement urbain aux marges métropolitaines de Lisbonne. Cah Agric 22 :
526-34. doi : 10.1684/agr.2013.0669

Cah Agric, vol. 22, n° 6, novembre-décembre 2013


mailto:patricia.abrantes@campus.ul.pt
mailto:eduarda.costa@campus.ul.pt
mailto:margaridav@campus.ul.pt
mailto:jmpadeiro@campus.ul.pt
mailto:g.mousselin@gmail.com
http://dx.doi.org/10.1684/agr.2013.0669
http://dx.doi.org/10.1684/agr.2013.0669

périurbanisation et de métropolisa-
tion (Dezert et al, 1991 ; Lacour et
Puissant, 1999). L’accroissement de la
mobilité, la demande d'un habitat
individuel de qualité et a moindre
colt, l'échelle quasi exclusivement
municipale de l'urbanisation, et le
vide normatif pour la reconnaissance
d’'une interface urbain-rural, sont
autant de facteurs qui contribuent a
ces processus (Ascher, 1995 ; Gibelli,
2006). Ce modeéle remet en cause la
notion de durabilit¢ des espaces
périurbains (Williams et al., 2000 ;
Camagni et al., 2002) par la pression
induite sur les sols agricoles. En
Europe, des milliers d’hectares de sols
fertiles sont ainsi perdus tous les ans,
tandis que le nombre d’exploitations
agricoles diminue (Potter et Tilzey,
2005 ; EEA, 2000).

Selon les données Corine Land Cover
(CLC, 2006), sur une superficie totale du
Portugal de pres de 89 000 km?, 3,5 %
étaient dediés a des espaces artificia-
lisés, 47,1 % a lagriculture, 47,9 % a la
forét et 1,5 % aux milieux aquatiques.
Entre 1990 et 2006, 1 000 km* d’espa-
ces agricoles ont été artificialisés.
L'essentiel de ces conversions s’est
exercé sur des sols trés productifs et
sensibles du point de vue environne-
mental, dans les régions de la Leziria do
Tejo, de I'Oeste ou de I’Algarve ou les
pressions urbaines et touristiques sont
tres importantes (Mota, 2005). Ces
chiffres laissent entrevoir des dynami-
ques a la fois intenses et problémati-
ques en termes de conséquences socio-
économiques et environnementales
(Frenkel, 2004 ; Clément et Abrantes,
2011).

Depuis une vingtaine d’années, les
politiques publiques européennes
reconnaissent le probleme de I'étale-
ment urbain. Elles essaient de pro-
mouvoir un modele de ville intégré
dans des systemes urbains régionaux
polycentriques et un nouveau rapport
urbain-rural (CE, 1999 ; Bengs et
Schmidt-Thomé, 20006). Elles considé-
rent l'agriculture comme un instrument
essentiel du systeme urbain, pouvant
contribuer a la protection des sols et du
paysage, tout en garantissant la sécurité
alimentaire des villes et la création
d’emploi.

Une des principales solutions avancées
pour combattre I'étalement urbain a
travers l'agriculture est l'incitation a la
multifonctionnalité agricole dans les
politiques publiques (Potter et Tilzey,
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2005). En effet, Pagriculture multifonc-
tionnelle pourrait contribuer a garantir
la viabilité économique des exploita-
tions agricoles a travers la diversifica-
tion des sources de revenus, a assurer
l'approvisionnement de proximité des
villes en produits de qualité, et a
entretenir les paysages et les sols (CE,
1999 ; Jouve et Padilla, 2007 ; Renting
et al., 2009 ; Pail et McKenzie, 2013).
La multifonctionnalité s’inscrit de plus
en plus dans les politiques d’aména-
gement de plusieurs pays, et implique
de nouvelles interactions entre les
acteurs territoriaux. Cela est d’autant
plus important dans l'espace périur-
bain ot les jeux d’acteurs sont multiples
(Zasada, 2011).

Cet article s’intéresse aux dynamiques
agri-urbaines dans la Leziria do Tejo,
région agricole située en troisieme
couronne métropolitaine de Lisbonne
(CCDR, 2009), et regroupant la majo-
rité des terres alluvionnaires du Tage.
Il sagit de I'une des zones les plus
productives du pays, ou l'agriculture
de filiere occupe une place importante
aux cOtés de lagriculture paysanne.
Pourtant, lagriculture connait un
déclin (INE, 2009), s’accompagnant
de transformations des sols agricoles
en sols urbanisés (CCDR, 2009 ; EEA,
201D).

Larticle part de I'’hypothése que les
processus d’urbanisation en cours dans
la Leziria do Tejo peuvent restreindre la
viabilité socio-économique et environ-
nementale de l'agriculture. Cette situ-
ation est reconnue depuis 2009 par le
Plan régional d’aménagement du terri-
toire (PROT-OVT) qui promeut la
multifonctionnalité agricole comme
un moyen pour limiter I'étalement
urbain et structurer le territoire. Le Plan
propose d’opérationnaliser cette agri-
culture multifonctionnelle a travers
deux volets : des mesures de protec-
tion des sols et des paysages ruraux,
principalement via les instruments de
planification locale (les Plans munici-
paux d’aménagement du territoire) ;
des stratégies pour mettre en lien les
différents acteurs locaux par le biais de
projets de territoire (CCDR, 2009). Dés
lors, comment les instruments de
portée locale et les acteurs territoriaux
opérationnalisent-ils ces mesures ?
Partant d’'un diagnostic des dynami-
ques agri-urbaines de la région et de
l'analyse de la nouvelle stratégie pour
lagriculture du PROT-OVT, l'étude
comprend :

527

a) une analyse quantitative permet-
tant d’analyser 'occupation batie exis-
tante dans le zonage des sols de quatre
municipalités (concelhos) de la région
afin de comprendre de quelle maniére
I'urbanisation s’est développée. Trois
séries de données cartographiques
vectorielles sont utilisées : 1) données
des sols batis de la carte d’'occupation
des sols de 2007 (IGP, 2007), produites
a partir d’orthophotographies ; i)
données des sols classés en Réserve
agricole nationale (RAN) ; iii) données
du zonage urbain, urbanisable et
agricole hors RAN des Plans directeurs
municipaux (PDM) des concelbos
d’Almeirim, Santarém, Benavente et
Cartaxo ;

b) une analyse qualitative sappuyant
sur des entretiens avec des acteurs-
clés pour comprendre les regards
portés sur la dynamique agri-urbaine
et réfléchir aux interactions entre
acteurs. Dix-sept entretiens ont été
réalisés, basés sur la typologie
d’acteurs suivante : élus et autorités
locales/régionales, des mairies de San-
tarém et Almeirim, de la Communauté
intermunicipale de la Leziria do Tejo,
de la direction régionale de I'Agricul-
ture ; acteurs intermédiaires, deux
associations d’agriculteurs et deux
associations pour le développement
rural ; agriculteurs, essentiellement
propriétaires, cinq agriculteurs possé-
dant moins de 5 hectares et trois
agriculteurs ayant plus de 50 hectares.
Le croisement de ces approches rend
compte de la facon dont les instru-
ments d’aménagement local et les
acteurs territoriaux répondent, ou
non, aux pressions urbaines et a la
déprise agricole, et met en discussion
la place que prend la multifonction-
nalité agricole dans ces réponses.

Présentation
de la Leziria do Tejo

Dynamiques
démographiques,
résidentielles

et occupation du sol

La région Leziria do Tejo est une région
de 4275 km® comprenant onze
concelbos (figure 1). Elle intégre l'aire

d’'influence de Lisbonne et présente
d’'importantes migrations alternantes
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Figure 1. Encadrement régional.

Figure 1. Regional context.

Source : P. Abrantes, d'aprés la carte administrative officiel du Portugal (IGP, 2010) et les données Corine Land Cover (CLC, 2006).

vers la capitale, révélatrices des dyna-
miques urbaines en cours. Selon les
données des déplacements de I'Institut
national de statistique (INE), en 1991, 5
a 15 % de la population active ou
étudiante de Cartaxo, Salvaterra de
Magos et Benavente se déplagait quo-
tidiennement dans l'aire métropoli-
taine de Lisbonne (AML). En 2001, les
chiftres de Santarém et Almeirim rejoi-
gnent ceux des précédents concelbos,
tandis que Cartaxo et Benavente enre-
gistrent des déplacements quotidiens
de l'ordre de 15 a 25 % (INE, 2003).

Santarém, ville principale de la Leziria
do Tejo, joue un role majeur dans
l'organisation du territoire, en associa-
tion avec les municipalités d’Almeirim
et Cartaxo. L’autre systéme urbain est

celui de Benavente-Salvaterra de
Magos-Coruche, lié a la dynamique
impulsée par la proximité a 'AML et
soutenu par le développement des
axes autoroutiers. L’axe Santarém-Rio
Maior constitue une liaison importante
avec le littoral. La région compte
environ 250 000 habitants. Entre 1960
et 2011, elle a gagné 25 000 nouveaux
habitants (figure 2). De 1991 a 2001,
période liée a laccroissement de
létalement urbain (Abrantes, 2011),
elle enregistre une croissance de la
population de 14 500 habitants. Cette
dynamique se traduit par une artificia-
lisation croissante des sols. La surface
artificialisée correspondait a environ
117 km?, la surface agricole était de
2 008 km?* et la surface forestiére de

2 080 km?. Entre 1990 et 2006, 59 km”
d’espaces naturels, dont 33 km?
d’espaces agricoles ont été artificialisés
(CLC, 2006).

Selon les taux de croissance de la
population et des sols artificialisés
par concelho (figure 3), le rythme de
croissance de I'emprise au sol ne cesse
de croitre dans tous les concelhos,
tandis que la croissance de la popula-
tion s’'observe seulement a Benavente,
Salvaterra de Magos, Azambuja, Almei-
rim, Cartaxo et Rio Maior. La logique
d’'urbanisation s’explique par la cons-
truction des autoroutes et des liaisons
entre la rive gauche et la rive droite du
Tage, favorisant la proximité de Lis-
bonne. Dans les municipalités ou la
population est en diminution, ce sont
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Figure 2. Evolution du nombre d'habitants entre 1960 et 2011 et évolution de I'occupation du sol
artificiel entre 1990 et 2006 dans la région de Leziria do Tejo.

Figure 2. Evolution in the number of inhabitants between 1960 and 2011, and artificial land use/cover
evolution between 1990 and 2006 in the Leziria do Tejo region.

Source : d'aprés les données du recensement général de la population (INE, 2011) et celles de I'occupation des sols
(EEA, 2011).

surtout des logiques de résidence

L'agriculture dans la région
secondaire, associées a des crédits 9 9

immobiliers avantageux durant la
période 1990-2005, qui expliquent la
croissance des surfaces baties (Costa,
2011).

La Leziria do Tejo est une région
agricole importante (CCDR, 2009),
dont les principaux produits sont le
vin, le riz et '’huile d’olive, la tomate et
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Figure 3. Taux de variation de la population et des sols artificialisés entre 1991 et 2011.

Figure 3. Rates of change for numbers of inhabitants and artificial land use/cover between 1991 and 2011.
Source : d'apres les données des recensements généraux de la population (INE, 2011).
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le melon. L'élevage bovin et le secteur
agroforestier sont aussi importants. Le
secteur agricole tourne autour d'une
agriculture de filiere, une agriculture
plus diversifiée orientée vers les mar-
chés locaux et une agriculture pay-
sanne d’autoconsommation. Il existe
également toute une palette de trans-
formations agroalimentaires autour
de la conservation des fruits et des
produits maraichers.

Selon les chiffres du recensement
agricole de 2009, la surface agricole
utile (SAU) est de 195 000 hectares
(tableau 1). Le nombre d’exploitations
est de 'ordre de 10 300 et la popula-
tion agricole atteint 22 900 personnes.
L’organisation des exploitations agri-
coles sappuie sur une diversité
de petites exploitations (moins de 5
hectares), soit 70 % du nombre total
d’exploitations, tandis que les grandes
exploitations (plus de 50 hectares)
représentent 12 % du total (INE, 2009).
La surface moyenne par exploitation
est de 19 hectares.

Les taux de croissance par concelho
montrent un déclin généralisé de
l'agriculture  entre 1999 et 2009
(figure 4. Les concelbos de Bena-
vente, Azambuja, Cartaxo, Rio Maior et
Salvaterra de Magos sont les plus
touchés par les pertes de population
agricole et d’exploitations. Exception
faite a Almeirim, Chamusca, Golega et
Rio Maior, la région a vu sa surface
agricole utile diminuer. Au total, elle a
perdu 50 711 hectares. A contrario, la
SAU moyenne par exploitation a
augmenté dans presque tous les
concelhos, ce qui démontre une modi-
fication structurelle de Pagriculture
tendant a 'agrandissement des exploi-
tations, en particulier les plus grandes,
plutot qu'au développement de nou-
velles installations. Ces tendances sont
par ailleurs enregistrées dans la plu-
part des pays européens (Eurostat,
2011D).

L’analyse des données montre une
tendance a l'augmentation des espa-
ces batis. Les villes continuent de
s’étaler, tandis que la population reste
plus ou moins stable. L'agriculture est
en perte de vitesse, surtout I'agricul-
ture paysanne, dont les exploitations
sont annexées par les plus grandes ou
sont converties en espace bati. Les
chiffres révelent I'étendue du phéno-
mene : 11 % de perte de SAU, 31 % de
perte d’exploitations et 42 % des
agriculteurs ont quitté la profession.




Nombre d'exploitations, population agricole, surface agricole utile (SAU) et SAU moyenne
des exploitations en 2009, par concelho.

Table 1. Number of farms, agricultural population, utilised agricultural area and average farm UUA by municipality in 2009.

Concelhos Nb d'exploitations agricoles = Population agricole  SAU (ha) SAU moyenne des exploitations (ha)
Almeirim 1 059 2626 9 642 9,1
Alpiarca 486 1140 4 930 10,1
Azambuja 898 2 195 11 134 12,4
Benavente 424 874 28 792 67,9
Cartaxo 596 1 341 6 978 11,7
Chamusca 557 967 32 239 57,9
Coruche 1 031 2 155 55 835 54,2
Golega 218 377 5 823 26,7
Rio Maior 1223 2783 9 226 7,5
Salvaterra de Magos 595 1 256 8 210 13,8
Santarém 3208 7177 23 073 7,2
TOTAL 10 295 22 891 195 882 19,0

Source : d'apres les données du recensement agricole (INE, 2009).

Une telle évolution pourrait contri-
buer a la déstructuration des paysages
ruraux et a laccroissement de la
pression fonciere, surtout dans les
zones alluvionnaires du Tage tres
importantes en termes de milieux
naturels. A ce propos, la figure 1
montre bien que les principales dyna-
miques urbaines se sont développées
le long du Tage. La politique d’amé-
nagement du territoire de la région
présente aujourd’hui des stratégies et
des mesures pour contrecarrer ces
tendances.

L'agriculture
dans le systéeme
d'aménagement
du territoire

de la Leziria do Tejo :
le PROT-OVT

L’agriculture était peu prise en compte
par le systtme d’aménagement du
territoire portugais. Ce sont les regles

du zonage qui s'imposaient le plus
souvent, avec la Réserve agricole
nationale (RAN), créée en 1982, et la
délimitation des zones agricoles dans
les plans directeurs municipaux
(PDM). La RAN a pour but de protéger
les sols ayant les meilleures potentia-
lités agricoles, et interdit toute cons-
truction. Le zonage des PDM porte
uniquement sur la délimitation de
l'usage des espaces et ne contraint
pas les constructions dans les zones
agricoles. Celles-ci sont conditionnées
par une mesure minimale de la taille
des parcelles (généralement 0,5 hec-
tare) et par les restrictions imposées
par les servitudes d'utilité publique
comme la RAN (Pereira, 2008). Or, ces
derniéres ne sont pas souvent respec-
tées (Pardal, 2004).

Depuis 2007, la place de l'agriculture
dans le systeme d’aménagement du
territoire est progressivement apparue
avec le PNPOT (Programme national
de la politique d’aménagement du
territoire). Celui-ci donne a l'agricul-
ture une place stratégique dans la
structuration des territoires et dans la
lutte contre I'étalement urbain a tra-
vers son role dans la mise en cohé-
rence des espaces. Sa valorisation

passe par la notion de multifonction-
nalité (DGOTDU, 2007). Le PNPOT est
le document majeur qui s'impose aux
documents d’échelle inférieure et dont
la mise en cohérence est obligatoire.
Les orientations du PNPOT ont donc
été déclinées dans le PROT-OVT, ou
l'agriculture est particulierement bien
identifiée en tant que moteur écono-
mique de la région et modalité de
structuration territoriale, bien qu’elle
soit marquée par I'étalement du bati et
par la fragilité du secteur. C’est pour-
quoi le PROT-OVT définit un axe
stratégique spécifique : la decouverte
des nouvelles ruralités, et valorise la
multifonctionnalité agricole (CCDR,
2009 : 47).

Des lors, l'agriculture multifonction-
nelle permettrait de :

1 renforcer la qualification humaine
et linnovation autour de l'agrocom-
merce ;

2) protéger l'environnement et pro-
mouvoir P'aménagement et la gestion
des paysages ruraux ;

3) consolider et diversifier les activités
des agriculteurs en diversifiant leurs
sources de revenus ;

4) améliorer le rapport urbain-rural
par la diversification économique et le

Cah Agric, vol. 22, n° 6, novembre-décembre 2013
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Figure 4. Taux de variation des exploitations agricoles, de la population agricole, de la surface agricole utile et de la surface moyenne par exploitation, par

concelho, entre 1999 et 2009.

Figure 4. Evolution rates by municipality in the number of farms, agricultural population, utilised agricultural area and average farm UUA between 1999 and 2009.

Source : d'aprés les données des recensements agricoles (INE, 2009).

développement de fonctionnalités
agricoles et non agricoles (CCDR,
2009 : 49).

Pour atteindre ces objectifs, le PROT-
OVT fait particulicrement référence a
des stratégies et instruments s’appuyant
sur :

- des mesures spécifiques d’aména-
gement visant 4 assurer la limitation de
I'habitat dispersé qui doivent &étre
réalisées a I'échelle des instruments
de planification municipale ;

- des logiques de partenariat et
d’organisation en réseau.

Sur ce dernier point, le PROT-OVT
soutient le role primordial des acteurs
locaux comme promoteurs de l'agri-
culture (création de routes, circuits et
foires thématiques, poles d’affaires
agricoles, actions de marketing terri-
torial, marchés agricoles et circuits
courts).

Pour comprendre la mise en pratique
du PROT-OVT a léchelle locale,
l'analyse a porté sur les instruments
municipaux et sur le réle des acteurs
de la région dans la dynamique agri-
urbaine.

Cah Agric, vol. 22, n° 6, novembre-décembre 2013

Une agriculture vue
quasi exclusivement
par le prisme

du zonage

Le PROT-OVT défend des stratégies et
des normes pour le soutien de 'agri-
culture et la lutte contre I'étalement
urbain. Cependant, il date de 2009
alors que les PDM sont parus dans les
années 1990. Cela n’est pas sans
entrainer de nombreux décalages ou
des contradictions entre les objectifs
locaux et régionaux, ainsi qu’entre
une vision régionale plutdt stratégique
et une approche locale fondée sur un
zonage fonctionnel des usages du sol.
Les données du tableau 2 analysent
I'emprise au sol batie dans les zones
délimitées comme RAN et dans les
zones déclarées urbanisables ou agri-
coles (hors RAN) de quatre PDM
(Santarém, Benavente, Cartaxo et
Almeirim).

La confrontation ici proposée montre
que lartificialisation des aires urbani-
sables est relativement faible, compa-
rée a lartificialisation des surfaces
agricoles. Ainsi, dans le concelbo de
Santarém, moins d'un quart de l'aire
urbanisable a de fait été urbanisé
(23,8 %). Parallelement, l'agriculture
a perdu 15,3 km? au profit de l'artifi-
cialisation des sols, et prés du tiers
de cette diminution concerne des aires
agricoles classées RAN. Dans le
concelbo de Benavente, la proportion
des aires urbanisables effectivement
converties descend méme a 15 %,
et d'une maniére générale tous les
concelbos tendent a privilégier une
artificialisation des sols peu rigou-
reuse, autant consommatrice d’aires
urbanisables que d’espaces agricoles,
ce qui fait réfléchir au surdimension-
nement des espaces urbanisables,
mais surtout a l'inefficacité des PDM
en matiere de limitation de I'étalement
urbain et de protection de l'espace
agricole.

Trois raisons peuvent étre invoquées
pour expliquer un tel décalage entre la




Zonage et artificialisation des sols dans quatre concelhos de la région Leziria do Tejo, en

2007.

Table 2. Zoning and artificial land use/cover in 4 municipalities of the Leziria do Tejo, in 2007.

Aires (exprimées en km? et en pourcentages)

Santarém Benavente Cartaxo Almeirim
Zonage dans le PDM
Aire urbaine existante 51,69 18,37 12,46 11,13
Aire urbanisable 4,51 25,02 2,70 2,08
Aire agricole ou agro-forestiére non classée 339,01 231,69 52,56 82,84
comme RAN
Aire classée comme RAN 150,96 138,09 74,72 106,57
Aire totale du concelho 560,24 521,41 158,18 222,09
Sol artificialisé (COS 2007) 41,83 24,52 12,20 8,94
COS 2007 vs zonage PDM
Sol artificialisé dans les aires urbanisables 1,07 3,77 0,70 0,71
% Sol artificialisé dans les aires urbanisables 23,8 15,1 25,8 33,9
Sol artificialisé au détriment d'espaces agricoles 10,96 6,76 1,85 0,48
et forestiers non inclus dans la RAN
% Sol artificialisé au détriment d'espaces agricoles 3,2 3,6 0,6
et forestiers non inclus dans la RAN
COS 2007 vs RAN
Sol artificialisé au détriment d'aires classées RAN 4,34 0,99 1,45 1,99
% Sol artificialisé au détriment d'aires classées RAN 2,9 1,9 1,9

PDM : plan directeur municipal ; RAN : réserve agricole nationale ; COS : carte d'occupation des sols.
Source : M. Padeiro, d'aprés les PDM et les données de la carte d'occupation des sols (IGP, 2007).

planification des sols et leur évolution
effective. D’abord, le fréquent recours
a la suspension partielle des PDM
constitue généralement pour les muni-
cipalités une manicre de dépasser les
limitations imposées par les PDM
qu’elles ont elles-mémes établis, en

invoquant le plus souvent la nécessité
de promouvoir le développement
économique local. Ensuite, l'urba-
nisme figure au premier plan des
proceés en matiere de corruption et
de jeux d'intéréts impliquant les
collectivités locales (Lima, 2011), ce

qui suggere 1a encore un role actif de
la part des concelbos en matiere de
non-respect des réglements. Enfin, le
débordement des institutions locales
par une évolution plus spontanée des
territoires, liée a la construction pri-
vée, est fréquemment souligné. En
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effet, l'initiative privée tient un role
fondamental dans I’étalement urbain
(Domingues, 2009). A la fin des
années 1990, il n’était pas rare de
trouver des nouvelles constructions
non programmées dans des parcelles
agricoles divisées a cet effet. Le cout
du foncier rural était en effet moins
élevé et donc attractif pour des
nouveaux habitants, tandis que la
vente de terres représentait une
source de revenu pour les propriétai-
res, souvent aussi agriculteurs. Cette
dynamique du marché, liée surtout a
I'absence d’une instance de contrdle
de lexécution des PDM approuves,
contraint fortement le systeme de
planification qui reste limité a 1'éla-
boration de plans (Catita, 2009).

Enfin, lartificialisation des sols agri-
coles (en RAN et hors RAN), méme
si elle représente une part marginale
de laire totale des concelbos suggere
une pratique de protection des sols
agricoles quasi absente de la part des
pouvoirs publics municipaux, ce qui
contribuerait a favoriser I'étalement
urbain. L'absence dune telle vision
pour le développement des espaces
agricoles dans le systeme de planifi-
cation a I'échelle locale apparait
ainsi particulierement marquée. Néan-
moins, les PDM sont en cours de
révision et doivent sadapter aux
normes du PROT-OVT. Les PDM
analysés ont déja commencé 4 intégrer
ces normes, notamment celle de la
limitation de la construction en fonc-
tion de la taille des lots : seuls ceux
comptant au moins 4 hectares (2
hectares dans certains cas spécifiques)
peuvent obtenir un permis de cons-
truire. Dans le contexte portugais en
général et de la Leziria do Tejo en
particulier, il est probable que 'objec-
tif d’accroissement de la productivité
par augmentation des surfaces et le
remembrement des terres d'un seul
tenant pour contrecarrer le fraction-
nement de la propriété constituent un
motif A cette option. Mais ne restrein-
drait-il pas pour autant l'acces au
foncier aux plus grandes entreprises
agricoles, et en méme temps ne
constituerait-il pas une mesure de
sélection, voire de ségrégation socio-
économique, a travers laquelle les
plus importantes entreprises agricoles
et/ou grands propriétaires seraient les
seuls a pouvoir accéder au foncier ? 11
n’est pas encore possible d’évaluer ces
effets, ni de savoir si les mesures
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adoptées vont véritablement contra-
rier I'étalement du bati.

Regard des acteurs
locaux sur I'étalement
urbain et nouvelles
opportunités

pour l'agriculture

Selon le PROT-OVT, les partenariats
entre les différents acteurs de la région
seraient essentiels au maintien de
l'agriculture (CCDR, 2009). Ainsi, pour
comprendre le role des acteurs et
leurs interactions, une premiere série
d’entretiens a été réalisée.

Les élus et les autorités locales et
régionales présentent deux points de
vue. Les acteurs régionaux ont une
vision d’ensemble de la zone et
considerent I'étalement urbain comme
un risque, en particulier parce que le
fractionnement de la propriété conduit
a DPétalement urbain et entraine des
difficultés pour lagriculture. Les
acteurs locaux, notamment les élus
des municipalités considerent I'étale-
ment urbain comme trés ponctuel. 11
n’existerait que quelques opérations
immobilieres de lotissements (tourisme
et résidences secondaires) et quelques
aires d’habitation illégale construites
dans des zones agricoles sans demande
de permis de construire. Il semble y
avoir un décalage entre la vision des
acteurs régionaux qui indiquent I'éta-
lement urbain comme contraignant la
structuration territoriale et le parcellaire
agricole, et celle des acteurs locaux
qui semblent encore méconnaitre ses
effets négatifs.

Les agriculteurs (propriétaires) réve-
lent deux logiques qui se juxtaposent.
La premiere est une logique spécula-
tive ou la terre est une source de
revenus. Elle peut étre vendue lors
des moments de crise, a la suite
d’opportunités immobilieres ou dans
le cadre des transmissions patrimo-
niales. La seconde correspond a une
logique de résistance qui promeut la
diversification de l'activité en termes
de production et de fonctions agrico-
les (agrotourisme, produits artisanaux,
vente directe). Pour les agriculteurs la
région possede un systeme de villes

important, doté d’équipements et
d’infrastructures  indispensables a
lintégration agricole (telles que les
foires ou les marchés), mais aussi
des liaisons rapides et des réseaux
de communications performants qui
favorisent l'acces au marché meétro-
politain de Lisbonne, I'ouverture
internationale et la venue de touristes.
Or cette logique sous-tend surtout le
discours des grands agriculteurs inter-
rogés, qui possedent une plus grande
capacité  d’intégration dans les
réseaux et dont la viabilité écono-
mique est assurée.

Les associations d’agriculteurs et de
développement rural constatent que
l'agriculture est le moteur économique
de la région, mais que son avenir est
incertain, surtout en raison de la
volatilité des marchés et de I'abandon
des champs par les petits agriculteurs,
ce qui constitue une opportunité pour
l'urbanisation des terres. La multifonc-
tionnalité devient une priorité pour
l'avenir de l'agriculture car elle permet
de diversifier les sources de revenus
des agriculteurs et d’accroitre la résis-
tance du secteur, notamment par
le développement du tourisme rural.
De nombreux projets et partenariats
sont ainsi encouragés : routes de vin,
du cheval, de la gastronomie et des
produits locaux, circuits courts bio-
logiques, jardins communautaires.
Cette analyse fait ressortir la place
centrale des agriculteurs dans les
interactions entre acteurs concernant
la problématique de I'étalement urbain.
En effet, ils ont la capacité d’agir sur le
foncier : ils vendent, donnent, retien-
nent la terre. Leurs actions sont souvent
facilitées par les élus locaux et le
systtme de planification locale. Les
plans municipaux n’empéchent pas la
construction dans les zones agricoles.
Ceci est souvent le résultat dune
méconnaissance de la part des autorités
locales des problemes posés par I'éta-
lement urbain. Il ne faut pas oublier
que les PDM sont anciens : le discours
sur I'étalement urbain n’est devenu une
réalité de la politique d’aménagement
du territoire au Portugal qu’en 2007
avec le PNPOT. Néanmoins, il existe un
processus de mise en conformité des
PDM par rapport aux orientations du
PROT-OVT. 1IlIs doivent obéir aujour-
d’huia des regles de protection des sols
plus strictes, ce qui laisse supposer
l'accentuation des mesures de préser-
vation des sols agricoles.




Conclusion

La Leziria do Tejo connait un déclin de
l'activité agricole, tandis que les espa-
ces batis augmentent, surtout dans des
zones a haute valeur naturelle. Ce
processus pose de nombreux défis a
l'agriculture. Pendant des années, la
consommation des terres agricoles a
été en bonne partie encouragée par les
autorités locales, en reconnaissant
difficilement la problématique de I'éta-
lement urbain et en ne respectant pas
véritablement les régles d’aménage-
ment qu’elles-mémes définissaient.

Le PROT-OVT est devenu le document
clé d’une stratégie orientant les actions
en faveur de la limitation de 'abandon
agricole et de la protection des sols
par la voie de la multifonctionnalité
agricole. A T'heure actuelle, les PDM
doivent s’aligner sur le PROT-OVT qui
contient des mesures diversifiées pour
controler I'habitat dispersé et pour
protéger le foncier agricole. A cette
démarche s’ajoute la volonté des
acteurs locaux de développer des
projets et partenariats en faveur d'une
agriculture multifonctionnelle pour
limiter la déprise agricole et favoriser
la reconversion de lactivité. Mais le
PROT-OVT est encore tres récent et les
effets des démarches pour maintenir
lagriculture et ralentir I'étalement
urbain sont encore difficiles a évaluer.
D’une part, 'imposition par le haut
d’'instruments et de régles normatives
peut entrainer un déséquilibre du
systeme s’ils ne s’accordent pas avec
la volonté des acteurs locaux, et de
l'autre, le développement de projets
individuels sans articulation avec les
instruments et inversement peut ne pas
étre suffisant.

Il semblerait qu'une vision plus straté-
gique de l'agriculture doive s'imposer a
la vision stricte du zonage fonctionnel.
Les projets de territoire qui se dessinent
de plus en plus révelent une opportu-
nité pour lier de maniére plus cohé-
rente les acteurs et les instruments dans
une démarche intégratrice et flexible
qui pourrait contribuer au renforce-
ment de l'agriculture, en luttant contre
la déprise agricole et en favorisant la
reconversion socio-économique des
exploitations. Par exemple, les aires
ou il existe déja des groupements de
projets territoriaux pourraient servir
comme critere de délimitation des
espaces agricoles préférentiels dans les
prochains PDM. La révision des PDM

constituerait alors une opportunité
pour favoriser une démarche privilé-
giant le zonage fonctionnel et les
stratégies des acteurs autour des projets
de territoire et ainsi intégrer les compo-
santes économique et sociale de la
multifonctionnalité agricole souhaitée
par le PROT-OVT. |
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