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Elaboracdo de Planos Diretores Municipais
O Acompanhamento de entidades na revisao de Planos Diretores Municipais na Regido Centro

INTRODUCAO
Justificacdo da escolha do tema

Desde 2009 gue encetamos na nossa vida pessoal uma nova etapa ao aceitarmos
ser consultores na area de apoio a elaboracdo de regulamentos de instrumentos de
planeamento para uma equipa de planeamento de Aveiro. Estadvamos entdo no inicio dos
procedimentos de revisdo dos planos diretores municipais e a nossa tarefa consistiria,
precisamente, no acompanhamento juridico das questfes junto das entidades, em grande
parte atinentes a elaboracdo dos Regulamentos.

Desde entdo, e s6 na regido Centro, acompanhamos a revisdo dos planos diretores
municipais de Tondela, Mangualde, Pedrogdo Grande, Figueiré do Vinhos, Castanheira
de Péra, Ovar, Penacova e Leiria.

Apenas um esta publicado: o de Tondela.

Dos demais, dois estao “parados”, o de Figueiré dos Vinhos e o de Castanheira de
Péra. O plano diretor municipal de Mangualde estd em fase de aprovacdo pela
Assembleia Municipal, seguido de Nelas que estd a entrar no periodo de discussdo
publica. Os restantes estdo a ser ultimados para serem submetidos a parecer final pelas
entidades de acompanhamento.

No ambito da atividade da referida empresa, também acompanhamos a
elaboracdo de alguns, poucos, apenas dois, planos de pormenor e estamos a acompanhar
a elaboracdo de um plano de urbanizacao.

Apenas este fora da regido centro, mais concretamente, na regido Norte.

Neste nosso percurso de elaboragdo de regulamentos de planos diretores
municipais, estivemos, ainda, na revisdo do plano diretor municipal de Vila Verde,
plano que se encontra ja em fase de ponderacdo dos resultados da discussdo publica.

E, ao abrigo do Protocolo com a Cémara de Coimbra, estivemos no grupo de
trabalho do CEDOUA no acompanhamento a revisdo do plano diretor municipal de
Coimbra, mas que abandonamos em virtude da cessacdo do referido protocolo. Ainda
assim, podemos afirma-lo, 0 acompanhamento pelo grupo de trabalho ocorreu até quase

a versao final que esta para discussao publica.
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Daqui se retira, desde logo, duas coisas: i) que a nossa atividade ocorreu
maioritariamente na regido centro e que ii) o cerne da mesma sdo os planos diretores
municipais.

Estas sdo as razOes pelas quais, para este trabalho, apenas trazermos casos da
regido centro e concernente a planos diretores municipais, 0 que ndo nos impede, aqui e
acola, de comparar experiéncias, nomeadamente com a Comissdo de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional do Norte (CCDRN).

Ora, é precisamente nesta tarefa quer de elaboracdo dos regulamentos quer no
acompanhamento das equipas técnicas — externas ou intraportas —, responsaveis pelas
revisoes, que sentimos algumas “resisténcias” em fazer “passar” determinadas normas,
as quais, para nos, se nos afiguravam da maior clareza e indubitavel legalidade, até pela
leitura da melhor doutrina que vimos seguindo e que, merecem por parte das entidades,
pareceres desfavoraveis ou favoraveis condicionados a sua reformulagdo ou, até mesmo,
eliminacéo.

Postura que, do nosso ponto de vista, resulta, por um lado, da visdo setorial de
cada entidade, descurando a visdo sistematica do todo e, por outro, da “prisdo” a letra da
lei, perdendo-se também a visdo holistica e sistémica do processo de planeamento.

Ora, porque ainda hoje nos debatemos por fazer inverter estas posi¢des e porque
desde 2009 até hoje as mesmas tém merecido sempre a mesma apreciagdo, resolvemos
expd-las e debaté-las, porque é no confronto de ideias que mais aprendemos.

Moveu-nos também o interesse pelas matérias da organizacdo adiministrativa do
Estado, dando-nos este trabalho a oportunidade de atualizarmos 0s NnOssos
conhecimentos sobre a nova estrutura organica das entidades apds as recentes alteracdes
levadas a cabo pelo Plano de Reducdo e Melhoria da Administracdo Central
(PREMAC).

Por conseguinte, a opgdo por este tema® prende-se com o facto de considerar que
0 mesmo reune os atributos para que seja considerado um “bom tema” porquanto ele €:

i) Util, dado que coincide com os meus interesses académicos e profissionais
esperando-se que as conclusdes da investigacdo possam ser tidas em consideragdo nos

futuros processos de revisdo dos planos diretores municipais;

1 Tema pensado e preparado com os conhecimentos adquiridos na vida profissional e académica quer
junto das entidades referidas quer junto da ilustre Professora Doutora Fernanda Paula Oliveira que nos
tem dado o privilégio de com ela colaborar em trabalhos de consultadoria, nomeadamente na elaboragdo
de pareceres quer para entidades publicas quer para privados.
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i) Importante, uma vez que perpassa toda a atividade administrativa de
planeamento e gestdo urbanistica, cruzando estas duas dimens@es, 0 que para nés é
extremamente desafiador e apelativo, sendo frequentemente editados artigos e obras, e
promovidas acGes de formacéo sobre a matéria e contém informacéo atualizada sobre as
entidades que se movem neste dominio;

iii) Realizavel, pois foi pensado e calendarizado de forma muito objetiva e
ajustada a realidade, tendo em consideracdo todos os fatores relevantes como as minhas
competéncias e 0 meu contexto laboral, bem como o tempo de realizacdo da
investigacao e de elaboragéo da presente dissertacéo; e,

iv) Interessante e Atual, ndo s em termos académicos, ja que incorpora uma
visdo integradora da atividade do planeamento e da gestdo urbanistica nas diversas
dimens@es sectoriais das entidades que participam nesta dificil tarefa de revisdo de
planos diretores municipais, como também em termos profissionais pelos motivos que
atras pudemos referir, sendo que as conclus@es da investigacdo poderdo ser de interesse
em futuros estudos sobre a matéria e na sua aplicagéo prética.

A que acresce ser este o “core” da nossa atividade profissional atual.

Assim, o presente trabalho debruca-se sobre a Elaboracdo de Planos Diretores
Municipais - o acompanhamento de entidades na revisdo de planos diretores

municipais na Regido Centro.
Metodologia adoptada e objecto de estudo

A abordagem da investigacdo foi indutiva: ou seja, primeiro procedemos a
recolha dos dados, pelo que, s6 apds a sua andlise e feita a revisdo da literatura, ficAmos
em condic¢des de responder as questdes da investigacdo e teorizar sobre o tema.

A estratégia de investigacdo escolhida foi o estudo de caso (na dimensdo
holistica? da distingdo de Yin), sendo o horizonte temporal transversal dado que se
pretendeu estudar desde 2009 até ao presente.

A recolha de dados foi efetuada atraves da anélise de documentos relacionados
com o processo como, por exemplo, atas das comissdes de acompanhamento e pareceres

das entidades.

2 A investigagdo como uma tentativa de abarcar a instituicdo/caso de uma forma abrangente.
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O presente estudo comegou com a recolha das questfes juridicas transversais
que se colocam na reviséo dos planos diretores municipais desde 2009 na regido centro.

Quanto aos municipios escolhidos, a nossa pesquisa circunscreveu-se aos
mencionados porquanto sdo aqueles que ja estdo publicados, ou em fase de aprovacao
pela Assembleia Municipal, ou em fase de discussdo publica ou ainda em fase de
parecer final. Ou seja, sdo aqueles em que n&o obstante a morosidade do processo tém
conseguido dar resposta as questdes colocadas e tém um final concretizado ou em vias
de concretizacao.

Quanto aos meios de pesquisa, recorremos as atas e pareceres juntos aos
processos de revisdo dos seguintes planos diretores municipais: Tondela, Mangualde,
Pedrégdo Grande, Nelas, Penacova, Ovar e Leiria.

Num segundo momento, e com o proposito de fazer uma indagacdo mais
aprofundada e substancial da questdo que nos ocupa, procurdmos coligir o maior
namero denominador das questdes controvertidas para cada entidade em todos aqueles
planos e mediante 0 meios de pesquisa disponiveis. Impunha-se, pois, neste momento,
delimitar com maior precisdo o objecto do nosso estudo.

Recorremos ainda a internet, através dos sitios das entidades.

Junto de cada um destes procurdmos, assim, obter acesso a meios privilegiados
de pesquisa, através dos quais lograssemos superar uma das mais vincadas dificuldades
da pesquisa em linha: a impossibilidade (ou grande dificuldade) de pesquisar pareceres
e posicOes oficiais das entidades. Elas pura e simplesmente ndo existem, mesmo em
casos “transitados”.

Do exposto, resulta que os resultados apurados, sobretudo relativamente ao
conteddo das pronuncias, padecem de algumas assimetrias, em funcéo da entidade que
esteja em causa, uma vez gque ha setores menos estudados do que outros, havendo
menos bibliografia a que recorrer.

Razdo pela qual na apreciacdo critica das questdes, umas sdo mais desenvolvidas
do que outras. Em todo o caso, pensamos ter logrado reunir um conjunto bastante
diversificado de questdes juridicas controversas, certamente ilustrativo dos tipos de
questdes juridicas que conduzem as entidades que acompanham os planos diretores
municipais ao confronto perante 0s municipios.

Estes conteidos serdo apresentados, numa primeira parte, por entidade, e numa

segunda parte, por tipo de actuacdo administrativa em causa. Na primeira parte,
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procuraremos fazer uma breve apresentacdo de cada entidade, seguida da identificagdo
da(s) questdo(Ges) controvertidas, (as normas no caso da CCDRC e a atividade de
acompanhamento nas demais entidades), e enfim de uma anélise critica dos aspectos
mais tipicos e relevantes das questdes recolhidas.

Coligidos o0s pareceres, a diversidade verificada espoletou uma outra
dificuldade: a forma de tratamento da informagéo.

Porém, uma conclusdo é ja evidente: os pareceres recolhidos demonstram a
homogeneidade, uma vez que para as mesmas normas controvertidas houve sempre a
mesma resposta por parte das entidades.

E se é verdade que estavamos de alguma forma “amarrados” pelo desenho que
fizemos a montante no ambito do nosso acto propulsor, os planos diretores municipais
gue acompanhamos ou estamos a acompanhar, ndo menos verdade é que a quantidade
de informacéo obtida merecia, ela propria, um desenvolvimento especifico.

Fol, pois, assentes nestes pressupostos e, fundamentalmente, na preocupagao de
aproveitamento de todos os dados apurados, que optdmos por um método que fosse
inclusivo de toda a informacao.

Assim, escolhemos as entidades que deram parecer desfavoravel ou deram
parecer favoravel condicionado a superacdo de questdes juridicas, a saber: a CCDRC, a
Direcdo-Geral do Territério (DGT), a Agéncia Portuguesa para o0 Ambiente (APA), a
Direcdo-Geral de Agricultura e Pescas do Centro (DRAPC), o Instituto da Conservacao
da Natureza e das Florestas (ICNF), a Autoridade Nacional de Protecdo Civil (ANPC),
O Turismo de Portugal, a Direcdo-Geral de Patrimonio e Cultura (DGPC), a Dire¢do
Geral dos Estabelecimentos Escolares (DGEST), a REFER e a Direcdo-Geral de
Energia e Geologia (DGEG).

Por razbes evidentes, deixdmos de fora as entidades que nestes planos deram
sempre parecer favoravel e/ou favoravel condicionado mas ndo referente a questdes
juridicas, tais como: (INDESP, DGADR, IMT, Direcdo-Regional de Economia,
Instituto da Juventude, GNR, Estradas de Portugal e outros municipios com interesses
na area do plano).

Assim, adoptamos uma estrutura com informacao descritiva e com as seguintes
coordenadas: identificacdo da norma ou da questdo controvertida; identificacdo da
apreciacdo pela entidade e, por fim, identificacdo da apreciacdo critica por noés

realizada.
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Na andlise das entidades, pretendemos captar um conteddo minimo por forma a
que possamos fazer uma apreciagdo global, tendo como critérios os seguintes, para a
parte descritiva das entidades:

a) Constituicdo (data, documento constituinte, entidades eventualmente
extintas em consequéncia da criacdo de cada entidade, fins e/ou
motivos apresentados para a sua constituigéo, etc.);

b) Natureza, enquadramento normativo e independéncia;

c) Atribuicdes, poderes e competéncias (com repercussdo na area do
acompanhamento dos planos municipais de ordenamento do
territorio).

Enfim, e porque se trata de um estudo juridico, sempre que relevante,

importamos o contetdo de alguns pareceres.
Estrutura da dissertacao

A presente dissertacdo inicia-se com um capitulo (Capitulo 1) dedicado ao
enguadramento tedrico da matéria em investigacdo. Desde logo € feita uma abordagem
ao processo de revisdo dos planos diretores municipais, nas suas diversas fases, e depois
das alterages introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19 de Setembro.

Também neste capitulo, além de ser apresentado o quadro regulatério do
processo de revisdo dos planos diretores municipais, faz-se uma mencao, em especial, a
natureza dos pareceres emitidos pelas entidades neste processo, bem como ao papel da
CCDR enquanto entidade coordenadora do mesmo.

O capitulo seguinte (Capitulo Il) é dedicado a atividade das entidades e a
respetiva introducdo as vaexatas questios e sua aprecia¢ao critica.

Terminamos com a formulagdo das conclusdes, por grandes topicos.
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CAPITULO |

1. O procedimento de elaboracéo e aprovacdo dos planos diretores municipais

enquanto procedimentos administrativos

1.1. Da tramitacdo procedimental a luz das alteracdes introduzidas pelo
Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19 de setembro

O procedimento de elaboracéo e aprovacao dos instrumentos de gestdo territorial
assume a natureza de um procedimento administrativo caracterizado por representar
uma sucessdo ordenada de actos e formalidades tendentes a tomada de uma decisdo
final da Administragdo, in casu, um regulamento administrativo (artigo 1.°, n.1 do
CPA).

Como qualquer procedimento, 0 mesmo processa-se por fases especificas, que
devem ser vistas como etapas ou momentos de um percurso ou caminho ordenado de

forma racional, tendo em vista a decisdo principal para que tendem.

De acordo com esta concepcao, cada um dos actos ou momentos que compdem
0 procedimento administrativo tém um fim imediato proprio, apenas mediatamente
concorrendo para a tomada da decisdo principal. E, no entanto, na exacta medida em
que auxiliam a tomada daquela deciséo e concorrem (mediatamente) para a finalidade

Gltima desta, que se afirma que todos visam o0 mesmo resultado unitario.®

Ora, também o procedimento de elaboracdo de planos municipais de
ordenamento do territorio e, mais concretamente dos planos diretores municipais — que
sdo aqueles que ora nos interessam —, como procedimento administrativo que ¢, pode
ser decomposto e analisado nas suas Vvarias etapas ou fases, analise a que aqui
procederemos por comparacdo com 0 mesmo procedimento a que estes planos se

encontravam submetidos antes das alteracdes efectuadas pelo Decreto-Lei n.° 316/2007.

Neste confronto comparativo teremos presente, sempre que Seja necessario
interpretar os normativos legais menos claros ou mais controversos, os objectivos que

com as mais recentes alteracdes legislativas se pretendem alcancar, designadamente o

3 Para mais desenvolvimentos vide José Eduardo Figueiredo Dias e Fernanda Paula Oliveira, Nogdes
Fundamentais de Direito Administrativa, Coimbra, Almedina, 2005, p. 173 e ss.
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da simplificacdo dos procedimentos de elaboracdo dos planos, ou ndo fosse a referida
alteracdo o cumprimento da medida 07 do Programa SIMPLEX (Programa de

Simplificacdo e Legislativa).

Este procedimento, de acordo com os sujeitos envolvidos, é plural, na medida
em que implica a intervengdo ndo apenas de Orgdos do municipio, mas também

governamentais.

A elaboracdo dos planos directores municipais compete a Camara Municipal,
sendo determinada por deliberacdo a publicar em Diario da Republica (22 série, nos
termos da alinea b) do n.° 3 do artigo 148° do RJIGT) e a divulgar através da
comunicacdo social, deliberagcdo que estabelece os prazos respectivos de elaboragéo
(artigo 74.° do RJIGT).

As regras sobre a fase do acompanhamento constam dos novos artigos 75.° A e

Em sede de novidade, “0 acompanhamento passou a integrar a concertagao que
Ihe era subsequente, solucdo que tem por objectivo fazer com que opcdes de
planeamento sejam “partilhadas” desde o0 inicio pelas varias entidades com atribuicdes
na area, potenciando que as mesmas contribuam, de forma pro-positiva, para o
projecto do plano”.* Com esta opgdo, “poupa-se, ainda, comparativamente com a
solugdo anterior, um conjunto de tramites tendentes ao desencadeamento da
concertacdo, que correspondiam, em boa verdade, a uma repeticdo desnecessaria de

actos”.®> N&o obstante a concertacéo integrar agora a fase de acompanhamento, admite-

4 Esta concertacdo, que deixa, assim, de se apresentar como uma fase auténoma do procedimento
de elaboragdo dos instrumentos de gestdo territorial, apenas ndo se encontra prevista para os planos
sectoriais, 0 que ndo significa que a entidade competente ndo possa promover diligéncias complementares
com vista a uma solugdo concertada com as entidades que emitam parecer desfavoravel no d&mbito do
acompanhamento & elaboracdo do plano.

5 Com efeito, finda a fase do acompanhamento determinava a lei que a entidade por ele
responsavel deveria remeter a sua proposta acompanhada do parecer da comissdo mista de coordenagao
as entidades que no &mbito daquela houvessem discordado formalmente das solugdes definidas no futuro
plano, devendo estas emitir parecer em que expusessem as razdes da sua discordancia. Depois de
recebidos os pareceres, a entidade responsavel pela elaboragéo do plano teria de promover a realizagéo de
reuniBes com as entidades que os tivessem emitido com vista a obtencdo de uma solucdo concertada que
permitisse ultrapassar as objec¢des formuladas. Como se pode concluir, alguns dos passos referidos
apresentavam-se como manifestamente desnecessarios. Assim, uma vez que as varias entidades
integravam a comissdo mista de coordenacdo, ndo se compreendia porqué remeter-lhes o parecer final
desta, que conheciam. Por outro lado, ndo vislumbramos por que motivo, discordando do projecto do
plano no seio da comissdo mista, as referidas entidades ndo haveriam de apresentar logo ai os motivos
dessa discordancia, o que, a ter acontecido, deveria dispensar a emissdo de um segundo parecer para
expor as razes da mesma.
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se a ocorréncia de uma segunda concertacdo facultativa posterior a emissdo do parecer

da entidade que acompanha o plano.

No que mais especificamente diz respeito as questbes referentes ao
acompanhamento a elaboracao dos instrumentos de gestdo territorial, determina agora o
RJIGT que a elaboracdo dos planos directores municipais seja acompanhada por uma
comissdo de acompanhamento, cujos membros sdo exclusivamente publicos. As
restantes entidades representativas de interesses privados de ordem econdmica, social
ou ambiental que podiam integrar as comissdes mistas de coordenagdo, passam a
intervir nas fases especificamente previstas para a intervencdo do publico em geral
(participacdo preventiva, participacdo ao longo do procedimento e discussdo publica)
por se considerar que a sua intervencdo naqueles organismos mistos ndo se traduziu
numa maior eficacia dos mesmos, pelo contrario tornando-os mais pesados e, por isso,
tendencialmente mais moroso, o seu funcionamento.

As CCDR fazem sempre parte da comissdo de acompanhamento e, no caso dos
planos directores municipais, em regra presidem-na (n.° 1 do artigo 9.° da Portaria n.°
1474/2007, de 16 de dezembro). N&o deixa de se apresentar como curiosa a solucao
encontrada por esta Portaria de fazer integrar na comissdo de acompanhamento a
camara municipal, enquanto entidade responsavel pela elaboragdo ou revisdo do plano,
0 que se compreende por ser no ambito do acompanhamento que se promove a
concertacio de interesses.®

Relevo assume o facto de se ter passado a instituir, de forma expressa, um

sistema de delegacdo de poderes que confere aos membros da comissdo de

® Também faz parte da comissdo de acompanhamento um representante da assembleia municipal,
que € o o0rgdo competente pela aprovacéo do plano director municipal. Na nossa Optica, a integracéo de
um representante deste 6rgdo autarquico na comissdo de acompanhamento tem uma légica distinta da
integracdo dos representantes das restantes entidades, uma vez que em causa, com a sua integracdo nesta
comissao, ndo esta, como nos restantes casos, a necessidade de ponderar interesses distintos daqueles que
se visam prosseguir com o plano (interesses municipais), mas 0 mesmo interesse. Servindo a fase de
acompanhamento, como referimos, para garantir que os interesses publicos com repercussdo na area de
incidéncia do plano serdo devidamente ponderados, claro se torna que o interesse municipal ndo se
encontra ai a0 mesmo nivel: este interesse (que é da responsabilidade dos érgdos autarquicos) é o que o
plano visa prosseguir; os restantes sdo aqueles que, por poderem por ele ser afectados, tém de ser
devidamente ponderados. A intervengdo de um representante da assembleia municipal, enquanto érgéo
responsavel pela aprovacao do plano director municipal, na comissdo de acompanhamento tem, pois, uma
finalidade diferente: a de garantir que este 6rgdo tem o conhecimento pleno das varias questfes que sdo
suscitadas durante a elaboragéo do plano, de forma a garantir o cabal exercicio da respectiva competéncia
e nao o0 acompanhamento em sentido estrito a elaboracdo do plano director municipal. Pode ter ainda uma
outra vantagem a que nos referiremos mais adiante quando tratarmos das novidades em matéria de
aprovacdo dos planos municipais.
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acompanhamento verdadeiros poderes de representagdo das entidades a que pertencem,
pelo que a posicdo que no seu seio assumam vincula aquelas (artigo 75.°- B). Esta é uma
solucéo relevante no ambito dos procedimentos de elaboracdo de instrumentos de gestédo
territorial, uma vez que antes das presentes alteracfes, porque 0s representantes das
entidades ndo estavam dotados dos devidos poderes de representacdo, a suas opinides
ndo passavam, muitas vezes, disso mesmo: opinides técnicas pessoais que nao
vinculavam as entidades a que aqueles técnicos pertenciam e que, por isso, ndo
dispensavam, no final, a emissao de um parecer que traduzisse a posi¢cdo da entidade em
causa. Ora, a l6gica passa agora a ser diferente: estando os representantes das varias
entidades devidamente dotados de poderes de representacdo, as posi¢Ges que assumam
no seio da comissdo de acompanhamento vinculam aquelas, substituindo os pareceres

que as mesmas devessem emitir, a qualquer titulo, sobre o plano.

A comissdo de acompanhamento assume, assim, a natureza de uma
“conferéncia procedimental instrutoria”’ uma vez que procede a reunido de todas
entidades administrativas envolvidas no acompanhamento para emissdo de um unico
parecer sobre a proposta de plano, o qual substitui todos os pareceres que aquelas

entidades devessem emitir (artigos 75.°-A e 75.°- B).

“A emissdo de um parecer Unico sobre o projecto do plano®, que integra e
substitui os varios pareceres sectoriais que devessem ser emitidos por cada uma
daquelas entidades corresponde a consagracdo de uma nova logica de actuacdo do
Estado que tem vindo a ser consagrada nas mais recentes novidades legislativas e que se

traduz na necessidade de este se dever pronunciar de uma vez e a uma s6 voz quando 0s

" Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses., e
Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, Almedina, Dezembro
de 2008 e ainda Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de gestdo Territorial.
Comentado, Coimbra, Almedina, 2012.

8 O parecer escrito final da comissdo de acompanhamento deve abordar as questdes atinentes ao
cumprimento de normas legais e regulamentares; a compatibilidade ou conformidade da proposta de
plano com os instrumentos de gestao territorial e ao fundamento técnico das soluges defendidas pela
Céamara Municipal (artigo 75 °-A, n ° 4). No caso dos planos directores municipais o parecer final da
comissdo de acompanhamento considera-se favoravel se explicitar as modificagdes a introduzir; se as
matérias a submeter a reformulagdo forem de reduzida relevancia em face dos objectivos pretendidos com
a elaboracdo ou revisdo do PDM,; e se as modifica¢des a introduzir ndo colidirem com outras disposi¢es
do plano (artigo 17.2, n.° 1 da Portaria n.° 1474/2007).
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seus varios sectores tenham de intervir num determinado procedimento (no caso, num

procedimento de planeamento)’®.

Ainda como corolario da implementacdo de formas de decisdo participadas, o
RJIGT sujeita expressamente a participacdo dos particulares qualquer fase de
elaboracdo dos planos, na medida em que Ihes oferece, ao longo de todo o procedimento
de elaboracdo do plano, a possibilidade de pedir a consulta de todos os elementos
relevantes para que possam conhecer o estadio dos trabalhos e a evolucdo do proprio
procedimento por forma a que possam formular sugestdes a autarquia (artigos 6.° e 77.°,
n.° 1 do RJIGT).

A participacdo pode ser classificada em dois tipos: participacdo preventiva e

participacdo formal ou sucessiva.

A primeira ocorre com a publicacdo da deliberacdo de elaboracdo do plano da
responsabilidade da Camara e consubstancia o principio da antecedéncia, segundo o
qual a participacdo publica deve ocorrer quando todas as opg¢des ainda estdo em aberto,
por forma a que os particulares sintam que tém uma possibilidade efectiva e activa até

na determinacdo do contetdo do plano.

O segundo momento de participacdo, dito formal, € comummente traduzido na
realizacdo de um periodo de discussdo publica. Esta fase tem de obedecer a
determinados requisitos de que se ressalta a necessidade de cumprimento quer de prazos

de aviso quer de prazos de duracdo da mesma.

Com efeito, perante uma proposta de plano que vai ser posta a discussao publica
e para que a participacdo seja efectiva e informada, deve o publico-alvo dispor de um
prazo que permita 0 conhecimento, assimilacdo e amadurecimento cabal do que vai ser

discutido. E, pois, essa a funcdo do prazo de aviso da ocorréncia da discuss&o publica.

Nos planos directores municipais este periodo, sempre minimo, é agora de 5 dias
(artigo 77.°n.° 4 do RJIGT).

Assegurada a divulgacéo da proposta do plano bem como o periodo de reflex&o,
abre-se, entdo, a discussdo cujos prazos, também eles minimos, ndo podem ser
inferiores a 30 dias (artigo 77.°n.° 4 do RJIGT).

® Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, Almedina, Dezembro
de 2008.
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A contagem dos prazos faz-se nos termos previstos no artigo 72° do CPA.

S6 depois de encerrado o periodo de discussdo é que é elaborada uma versao
final do plano que incorpore as sugestes dadas pelos particulares na fase da discussdo

publica (artigo 77.°n.° 8).

De salientar que a administragdo municipal continua a estar obrigada a dar
resposta a todas as alegacdes de desconformidade do plano com outros instrumentos de
gestdo territorial que estejam em vigor; com planos programas ou projectos que
devessem ser ponderados em fase de elaboracdo; com normas legais e regulamentares

em vigor e eventual leséo de direitos subjectivos (artigo 77.°n.° 5 do RJIGT).

O momento da participagdo sucessiva, sob pena de se converter numa mera
formalidade sem sentido, deve possibilitar a revisdo da proposta sujeita a discussao

publica.

E, entdo, esta versdo que vai ser enviada para parecer final da CCDR respectiva
e por fim aprovada pela Assembleia municipal, mediante proposta da Camara Municipal
(artigo 78.° do RJIGT). A novidade reside agora no caracter ndo vinculativo deste
parecer.

De facto, na verificacdo final de legalidade dos planos de escaldo municipal, o
parecer final da CCDR (apds a discussdo publica e antes da aprovagdo), apenas ocorre,
agora, no ambito do procedimento de elaboracdo de planos directores municipais e de
planos intermunicipais, e ndo ja no dos planos de urbanizacdo e de pormenor (sendo
nestes casos a pronuncia da CCDR antecipada para a fase de acompanhamento a
elaboragéo do plano).

Este parecer, quando a ele haja lugar, incide, de acordo com o disposto nos
artigos 66.° e 79.° do RJIGT, sobre questbes de legalidade (conformidade com
disposicdes legais e regulamentares vigentes e compatibilidade e conformidade com
instrumentos de gestdo territorial eficazes), mas ndo é vinculativo, o que significa que o
mesmo ndo tem funcbes preclusivas da responsabilidade do municipio quanto a
validade do plano.

Tal significa que a responsabilidade Gltima pela opgdo que consta dos planos
municipais € sempre imputavel ao municipio que, caso discorde da posi¢do da CCDR
quanto a existéncia de eventuais ilegalidades do plano, pode dar andamento ao
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procedimento da sua elaboragcdo. Note-se que apenas nestas situagdes — de
discordancia entre a CCDR e as Camaras Municipais quanto a existéncia de eventuais
ilegalidades —, deve a Camara Municipal, e desde que devidamente salvaguardada na
sua posicdo, avancar com o procedimento com vista a aprovacdo e publicacdo do
plano.® Ndo devem, no entanto, as Camaras Municipais ignorar que, ndo obstante nio
sejam vinculativos os pareceres da CCDR, sdo contudo vinculativos os regimes legais
aplicaveis, pelo que o incumprimento destes gerara ilegalidade do plano.

Ainda em conformidade com o caracter ndo vinculativo destes pareceres, a
auséncia da sua emissdo no prazo fixado (10 dias) ndo é impeditivo da continuacdo do
procedimento. A lei determina até, neste sentido, que a CCDR pode (e ndo, deve) emitir
0 parecer, 0 que significa que ndo o tendo emitido naquele prazo, esta fase

procedimental se deve considerar cumprida.

A nova redaccdo dada ao diploma omite a possibilidade de a Assembleia
Municipal poder proceder a alteracdes a proposta da Camara Municipal que, a ser
significativa, implicava a repeticdo da consulta publica e do parecer final da Comissdo
de Coordenacédo e Desenvolvimento Regional (artigo 78° n.° 2 do RJIGT), ainda que,
neste caso, 0s prazos fossem reduzidos para metade (artigo 79.%, n.° 2, do RJIGT, na
redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.° 310/2003).

O referido poder da Assembleia Municipal ndo era pacifico. Com efeito, de uma
leitura meramente literal do dispositivo poderia resultar que todas e quaisquer alteracdes
ao projecto, mesmo que pontuais ou de escasso relevo, determinariam a repeticdo destes
tramites. Contudo parecia mais consonante com a intencdo da norma apenas admitir esta
complexificagdo procedimental nas situagfes de introducdo de alteragdes substanciais

na economia do plano apresentado.

De igual modo, segundo JOAO MIRANDA, a convocacgdo de um novo inquérito

publico também s6 se justificava perante alteracdes substanciais, sendo que, para o

10 Do que pudemos apreciar em alguns procedimentos concretos de elaboragdo de planos directores
municipais que tivemos oportunidade de acompanhar, muitas vezes estd em causa uma mera divergéncia
de entendimento ou interpretacdo de determinados regimes ou preceitos legais. Assim, o facto de a CCDR
considerar que um determinado regime ou preceito estd a ser violado, ndo impede que a camara
municipal, devidamente acautelada, designadamente através de um parecer juridico, tenha uma posicao
distinta. Quanto tal acontega o legislador, respeitando o vector da autonomia dos municipios, da
prevaléncia a posicdo destes, o que significa, no entanto, também, uma maior responsabilizacdo dos
mesmos ja que na eventualidade de o plano vir a ser, posteriormente, declarado ilegal, a responsabilidade
é imputada em exclusivo ao municipio.
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autor, “a substancialidade da modificacdo € definida pelo seu contetdo: tem de
implicar uma alteragdo profunda do modelo anteriormente gizado e, além do mais,

incidir sobre aspectos discricionarios e ndo vinculados do plano!”.

FERNANDA PAULA OLIVEIRA e DULCE LOPES defendiam, a proposito,
ainda que, “se houvesse alteracGes de qualificagdo ou classificagdo de &reas
relevantes, se tratava de uma alteracdo substancial, mas se se modificassem apenas

parametros e indices de edificabilidade esta asserc&o ja néo é certa”.'?

A este proposito, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, autora cuja posicdo
subscrevemos, entende que “esta alteracdo tem subjacente a intencéo clara de retirar a
este 6rgdo autarquico o poder de introduzir alteraces a proposta que lhe é
apresentada pela camara municipal”!3. Com efeito, se antes das alteragdes de 2003
surgiam ddvidas quanto a este poder, embora se defendesse essa possibilidade dado ser
a aprovacdo o momento constitutivo do procedimento de elaboragdo dos planos
municiais, tendo a sua expressa previsao legal vindo afastar as ddvidas que se podiam
colocar, ndo podemos ignorar que, tendo estado esta hipotese expressamente prevista na
lei (e que tinha, inclusive, consequéncias em termos de tramitacdo procedimental, ja que
se as alteracdes introduzidas tivessem caracter substancial, teria de se repetir o parecer
da CCDR e a fase de discussdo publica, embora por metade do prazo), uma sua
exclusdo do texto da norma, com auséncia de regulamentacdo das consequéncias
procedimentais que anteriormente estavam expressamente reguladas (e que teria de
continuar a constar caso se pretendesse manter a solucdo anterior), leva-nos a concluir
ter sido intengdo expressa da norma afastar esta possibilidade.

Assim, em face da proposta apresentada pela Camara, a Assembleia Municipal
ou aprova o plano na sua globalidade ou recusa a sua aprovacao, remetendo o projecto

de novo para a Camara Municipal, para que este proceda as alteracdes devidas.

"Jodo Miranda, “dlteragées ao Decurso do Procedimento de Formagdo de Plano Director Municipal e
Proteccdo da Confianca”, in CJA, n.° 20, Marco/Abril de 2000.

2Fernanda Paula Oliveira e Dulce Lopes, Direito do Urbanismo. Casos Praticos Resolvidos, Coimbra,
Almedina, 2005, reimpresséo.

13 Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses.,
Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestédo Territorial, Almedina, Dezembro
de 2008 e ainda da mesma Autora, Regime Juridico dos Instrumentos de gestdo territorial. Comentado,
Coimbra, Almedina, 2012.
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Tera ido nesse sentido a exclusdo do poder de a Assembleia Municipal
introduzir alteracdes ao projecto que lhe é apresentado para aprovagdo pela Camara e
que terd levado a Portaria n.° 1474/2007 a integrar um representante da Assembleia
Municipal na comissdo de acompanhamento dos planos directores municipais,
“visando-se, com esta solucdo, garantir que exista uma concertacao de posi¢des entre a
camara e a assembleia municipais que evite que, quando o plano vai para aprovacao,

ocorra uma rejeicdo do mesmo”4,

Outra das questdes que a repeticdo de fases procedimentais levantava referia-se
apenas a repeticdo da fase da discussdo publica quando resultassem alteracdes
(substanciais) introduzidas pela Assembleia Municipal & proposta apresentada pela
Camara Municipal. Ora, opinam aquelas autoras gque, atendendo aos interesses que se
pretendem acautelar com esta fase — garantia da participacdo dos interessados, da justa
ponderacdo de interesses e da proteccdo da confianca dos particulares —, que tal
repeticdo teria igualmente de ocorrer quando o projecto, findo o periodo de ponderacao
dos resultados da discussdo publica, sofresse alteracdes substanciais relativamente a
primeira versdo inicialmente aprovada pelo executivo municipal, possibilidade que

quanto a nds se deve manter em nome dos principios gerais de Direito.

Em todo o caso, a introducdo de alteracGes ao plano nesta fase s6 poderia ser
motivada com base nos resultados da ponderacdo da discussdo publica e ndo com base
em ulteriores opcBes de planeamento do municipio que ndo fossem decorrentes de
observacdes apresentadas pelos municipes.

Entrando ja no dominio da tutela governamental e da eficacia dos planos, e no
que concerne a ratificacdo dos planos directores municipais, determina o artigo 80.°, n.°
2, que a mesma ocorre a solicitacdo da camara municipal quando no ambito do
procedimento da sua elaboragdo e aprovacdo for suscitada pelos servigos e entidades
com competéncias consultivas no ambito da elaboragdo e acompanhamento, a
incompatibilidade com planos regionais ou sectoriais.

Note-se que, de acordo com este normativo, ainda que as referidas entidades
suscitem questdes de incompatibilidade do plano director municipal com aqueles

instrumentos de gestdo territorial, a ratificacdo apenas terad lugar se for solicitada pela

14Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, Almedina, Dezembro
de 2008 e ainda da mesma Autora, Regime Juridico dos Instrumentos de gestdo territorial. Comentado,
Coimbra, Almedina, 2012..
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camara municipal. Com efeito, pode a incompatibilidade com aqueles instrumentos
corresponder a uma mera divergéncia de posi¢des (v.g., a CCDR considera que esta a
ser posta em causa uma orientacdo do plano regional e a cdmara entende que aquela
orientacdo é suficientemente genérica para admitir a sua opg¢éo), situacdo em relacdo a
qual, como j& referimos anteriormente, se admite que a Cémara assuma a sua
responsabilidade propria, avancando para a aprovacdo do plano sem necessidade de
ratificacdo (porque entende que ndo contende com o plano regional).

Nas situacfes em que, ndo obstante aquela desconformidade, a intencdo do
municipio é conseguir alcancar, pela via do seu plano, uma alteracdo ou derrogacéo de
normas daqueles instrumentos de gestdo territorial, deve entdo solicitar a ratificagcdo do
plano, sendo no entanto a sua apreciacdo pelo Governo suscitada através da competente
comissdo de coordenacdo e desenvolvimento regional para o que deve emitir parecer
devidamente fundamentado.®

Por fim, em vez do registo, os instrumentos de gestdo territorial passam, agora, a
ficar sujeitos a depdsito na DGOTDU, que se traduz num repositério centralizado, com
funcBes de cadastro, e de publicitacdo de todos os instrumentos de gestao territorial com
vista a potenciar a consulta dos mesmos por todos os interessados.

Para efeitos do depdsito de planos intermunicipais e de planos municipais de
ordenamento do territério ndo sujeitos a ratificacdo, assim como das respectivas
alteracdes e revisdes, e ainda de medidas preventivas, a Camara Municipal, conforme a
natureza do plano aprovado, remete a DGOTDU uma coleccdo completa das pecas
escritas e graficas que, nos termos do presente Decreto-Lei, constituem o conteldo
documental do instrumento de gestdo territorial, bem como cdpia autenticada da
deliberacdo da Assembleia Municipal que aprova o plano, o respectivo relatério
ambiental, os pareceres emitidos nos termos do presente diploma ou a acta da
conferéncia de servicos, quando a eles houver lugar, e o relatério de ponderagdo dos
resultados da discusséo publica ( n.° 1 do artigo 151.°). Deve ainda remeter a DGOTDU
uma colecdo completa das pecgas escritas e graficas que, nos termos do presente
diploma, constituem o conteldo documental do instrumento de gestao territorial, o que

é feito em simultaneo via eletronica e atraves de uma plataforma informatica.

15 A alteracdo e revisdo do plano director municipal encontra-se sujeita a ratificacdo nas mesmas situagdes
gue a ela esta sujeita a sua elaboracéo inicial (n.° 6 do artigo 80.°).
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No que concerne aos planos municipais de ordenamento do territério, esta
solucdo veio também reforcar a responsabilizacdo dos municipios no ambito dos seus
procedimentos de planeamento, ja que ndo ocorre agora, como antes na fase de registo
dos planos ndo sujeitos a ratificacdo, qualquer controlo de legalidade final destes
instrumentos de planeamento territorial.

Os planos directores municipais sdo, assim, publicados nos termos do artigo
148.° do RJIGT e depositados na Direccdo-Geral do Ordenamento do Territorio e
Desenvolvimento Urbano (artigo 150.° do RJIGT) devendo ainda estar disponiveis e

acessiveis a todos os cidaddos na internet.

Em conformidade, as plantas devem estar disponiveis a mesma escala e com as
mesmas cores e simbolos dos documentos aprovados pelo municipio, e todos os planos

de urbanizacdo devem ser referenciados em planta (novo artigo 83.°-B do RJIGT).

Uma vez que deixam de estar, em regra, sujeitos a ratificacdo, a publicacdo da
revisdo passa a fazer-se na Il Série do Jornal Oficial a deliberagdo municipal que aprova

o plano municipal ndo sujeito a ratificacéo.

Os planos directores municipais estdo ainda sujeitos a publicacdo nos boletins
municipais, quando existam, bem como em dois jornais de expansdo local ou regional
(artigo 149.°, n.° 3 do RJIGT).

Nos termos da legislacdo aplicavel, um plano municipal s6 entra em vigor ap6s
a sua publicacdo, ndo sendo, por isso, suficiente a sua elaboracdo para que ele possa
comecar a ser aplicado, por muito avancada que esteja a mesma, ndo existindo no
ordenamento urbanistico actual da figura das normas provisdrias que permitia, em certa

medida, uma aplicacéo antecipada dos planos.
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1.2. Das formalidades em especial

Entende-se por formalidades do procedimento os “trAmites que a lei manda
observar com vista a garantir a correcta formacdo da decisdo administrativa ou o

respeito pelas posicoes juridicas subjectivas dos particulares”.*®

A regra em Direito é a de que as formalidades sdo essenciais no sentido de que a
sua inobservancia, quer por omissdo quer por preteri¢ao, geram a ilegalidade do acto.

S0 assim ndo acontecera quando a prépria lei as declare indispensaveis; quando
a sua pretericdo ndo impeca a consecucao do objectivo visado pela lei ao exigi-las ou
quando sejam meramente burocraticas. Nestes casos a sua falta ou omissdo gera uma

mera irregularidade do acto.

Ora, se atentarmos no procedimento de elaboracdo e aprovacdo dos planos de
urbanizacdo anteriormente descrito poderemos concluir que reveste a natureza de
formalidade essencial com relevo para 0 caso em apre¢o, a convocatéria da conferéncia
de servicos apds concluida a proposta do plano com vista a obtencdo dos pareceres das

varias entidades sobre 0 mesmo.

1.3. Dos pareceres em especial

Os pareceres sao, na tradicional classificacdo doutrinaria da tipologia de actos
administrativos, actos opinativos, “pelos quais um 6rgao da Administracdo emite o seu
ponto de vista acerca de uma questéo técnica ou juridica™’.

Dito de outro modo, o parecer é uma modalidade de actos instrumentais,
pertencente & categoria das avaliagdes, podendo ser definido como a “apreciacdo de
cardcter juridico ou relativo a conveniéncia administrativa ou técnica, emitida por um
6rgao consultivo, a proposito de um acto em preparacéo ou de realizacio eventual”.!8

Com efeito, e como advoga Freitas do Amaral, “normalmente os pareceres sao

diligéncias procedimentais de feicdo instrutoria e consultiva, a que falta autonomia

8Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Almedina, vol.ll, pag.345

17 Fretias do Amaral, ob. cit. e ainda Fernanda Paula Oliveira e José Eduardo Figueiredo Dias, NogOes
Fundamentais de Direito Administrativo, 2.2 Edi¢cdo Revista, Actualizada e Ampliada, 2010.
18Rogério Soares, Direito Administrativo, policop., Coimbra, 1978, p. 136.
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para, sem mediatizacdo de um outro acto juridico (o acto final do procedimento),
produzirem efeitos juridicos numa esfera externa ao 6rgéo emitente®®”,

Juridicamente, e de acordo com o disposto no artigo 98.° do CPA, os pareceres
podem revestir duas categorias, obrigatérios ou facultativos e vinculativos ou néo

vinculativos.

S4&o obrigatorios os que resultam da exigéncia da lei ndo podendo o autor do acto
prescindir do seu pedido e facultativos aqueles que, no exercicio de poderes
discricionérios, o 6rgdo decisor pode requerer a sua emissdo, ndo obstante nada na lei o
exigir.

Por outro lado, séo vinculativos aqueles cujas conclusdes e fundamentos tém de

ser integrados na decisdo final, e ndo vinculativos, no caso contrario.

E regra geral do Direito que, no siléncio da lei, os pareceres se consideram
obrigatorios e ndo vinculativos. Dito de outro modo, quando a lei mencione que a
deciséo final depende da emisséo de pareceres de entidades, estes tém de ser pedidos;

no entanto, nada referindo quanto aos efeitos, entende-se que sdo nao vinculativos.

Na pratica, para que sejam vinculativos é necessario que seja a propria lei a

atribuir-lhes essa forca.

Ora, os pareceres referidos no RJIGT no que concerne ao procedimento de
elaboragdo de um plano de urbanizacdo — o tipo de plano que aqui estd e causa — sdo,
todos eles, pareceres obrigatorios, ou seja, pareceres que tém de ser solicitados no
ambito daquele procedimento, mas ndo sdo vinculativos porque nada na lei Ihes confere

esse caracter.

Preceito muito importante para garantir os direitos dos particulares, é o artigo
99,° n.° 3 do CPA, nos termos do qual, quando os pareceres sejam obrigatorios e nao
vinculativos, a sua ndo emissao no prazo nao paralisa 0 procedimento, podendo este
prosseguir de forma a que a “lentiddo administrativa ndo bloqueie a eficiéncia da

administrag&o activa”.?

Note-se, no que concerne aos pareceres das entidades que se devem pronunciar

sobre os projectos de plano de urbanizagdo, que a emissdo dos mesmos no ambito da

19 Freitas do Amaral, ob. cit
20 Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol. 1l, Almedina, 2002, p. 275
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conferéncia decisoria, se aplicam, com as devidas adaptacfes, as regras constantes do
artigo 75.-B, em especial do disposto no seu n.° 3 de acordo com o qual “Caso 0
representante de um servico ou entidade ndo manifeste, na reunido da comissao de
acompanhamento que aprova o parecer final, a sua concordancia com as solucdes
projectadas, ou, apesar de regularmente convocado, ndo compareca a reunido,
considera -se que o servigo ou entidade por si representado nada tem a opor a proposta
de plano director municipal, desde que ndo manifeste a sua discordancia no prazo de
cinco dias ap6s a comunicacéo do resultado da reunido”. Assim, a falta de prontncia

vale como parecer favoravel.

Em suma, e condensando tudo quanto foi anteriormente referido, a convocagéao
da conferéncia de servicos para efeitos de emissdo do parecer global da posicao de cada
entidade (incluindo da CCDR) sobre o projecto do plano € uma formalidade essencial
do procedimento?! que influi na validade do plano — uma sua pretericio determina um
vicio procedimental por falta de “formalidades relativas a pratica do acto” implicando a
invalidade da decisdo —, mas o parecer emitido no ambito desta conferéncia nao ¢

vinculativo, cabendo & cAmara municipal a decisdo ultima quanto a atendé-lo ou n&o.?
2. O planeamento como um procedimento de reparticdo de tarefas

Como se V&, no procedimento de planeamento municipal interferem entidades
exteriores ao municipio — “entidades que tutelam interesses publicos com repercussao
no territorio municipal®”.

O que é mais notorio na fase de acompanhamento & elaboracdo do plano
municipal, de emissdo de pareceres sobre o projecto final do mesmo (em especial 0
parecer final da comissdo de coordenacdo e desenvolvimento regional) — ja para ndo

falar da ratificacdo dos planos municipais, mas que nao cuidaremos de tratar aqui, por

21 S50 ndo essenciais aquelas cuja omissdo ndo impeca a consecugdo do objectivo visado pela lei ao exigi-
las; as meramente burocraticas e as dispensadas pela lei, Cfr Freitas do Amaral, Curso de Direito
Administrativo, vol. Il, Almedina, 2002.

22 Uma solugdo como a referida aponta claramente para um reforco da autonomia dos municipios em
matéria de planeamento que se traduz simultaneamente, como ndo pode deixar de ser, no reforco da sua
responsabilidade. Tal significa que a camara municipal, em face de um parecer desfavordvel desta
natureza, apenas deve avancar no procedimento quando em causa esteja apenas uma discordancia de
posicdo (v.g. quando a CCDR entende que uma opgao € ilegal e a cAmara entende em sentido diverso). E
gue, ndo obstante os pareceres ndo sejam vinculativos, ja o sdo os regimes legais que, se forem violados,
determinam a invalidade do plano.

ZFernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
p.83-123.
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limitacOes de ordem formal e por, obviamente, fugir ao tema central.

Da anélise da forma como o legislador desenhou a intervencdo das Vvérias
entidades no procedimento de planeamento municipal (em especial nas fases referidas)
podemos afirmar, na linha de FERNANDA PAULA OLIVEIRA que as decisdes
constantes dos planos municipais sdo resultantes de uma “decisdo que decorre de uma
tomada de posicéo integrada de todas elas em virtude dos interesses envolvidos no
planeamento e que n&o sdo apenas locais, mas também regionais e nacionais?*”.

Em todo o caso, a “intervencdo municipal traduz-se, ela propria, numa
reparticdo de tarefas entre os distintos 6rgdos do municipio®®”, a saber entre a cAmara
municipal e a assembleia municipal.

De facto, a elaboracdo de planos municipais de ordenamento do territorio
integra-se “no ambito da autonomia constitucionalmente reconhecida aos municipios,
correspondendo estes planos a instrumentos que visam, em primeira linha, a
concretizacdo de objectivos e estratégias municipais (%) e a prossecucéo (satisfacéo e
resolucdo) de interesses deste nivel territorial. No ambito municipal, esta actividade é
assumida em co-autoria pelos dois 6rgdos com competéncias na matéria: a camara e a
assembleia municipais?”’.

Mas ”porque a area territorial de incidéncia dos planos municipais é
igualmente a area de intervencdo — e, por isso, de exercicio de atribuicbes — de
outras entidades publicas, estas intervém no procedimento de elaboracdo destes
planos?®”.

A forma como essa intervencdo ocorre é de primordial importancia e podemos
desde ja antecipar que as mesmas cabe ‘“‘fazer o acompanhamento da elaboragdo do

plano, e ndo tomar as decisGes ou fazer as opges relativas a ocupacdo do territorio

2 idem

% idem

%A definicdo, anterior aos planos municipais ou, pelo menos, integrada neles, de uma estratégia
plenamente estruturada é uma exigéncia de um planeamento territorial que se pretende eficaz. Tal ndo
ocorreu, contudo, nos chamados planos directores municipais de primeira geragdo, que se caracterizaram,
precisamente, ou pela auséncia dessa visdo estratégica para a area da sua intervencdo, ou pela sua
apresentacdo em linhas de desenvolvimento generalistas e frequentemente ndo concretizadas em acgdes
especificas, 0 que, em termos praticos, correspondeu aquela auséncia. Por esse motivo, uma das
exigéncias que é feita ao planeamento municipal actual com vista a garantir a sua eficiéncia é a de se
introduzir nos mesmos uma estratégia territorial.

2" Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
.p.83-123.

28 idem
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(...)(tarefa esta imputada a Administragdo municipal)”.?®

A elas cabe tdo-somente, “(1) apoiar o desenvolvimento dos trabalhos e
assegurar a respectiva eficacia; (2) promover a compatibilidade ou conformidade do
plano em elaboracdo com os instrumentos de gestdo territorial eficazes, bem como a
sua compatibilizagdo com quaisquer outros planos, programas e projectos de interesse
municipal ou supramunicipal; (3) permitir a ponderacdo dos diversos actos da
Administracdo Publica susceptiveis de condicionar as solugdes propostas, garantindo
uma informacédo actualizada sobre 0s mesmos; e (4) promover o estabelecimento de
uma adequada concertagéo de interesses (cfr. n.° 1 do artigo 75.° do RJIIGT)3*”.

Trata-se ”de um importante papel de auxilio na tarefa de planeamento
municipal”, da “traducdo de uma recolha completa do material da ponderacédo” ou
seja” garantia de conhecimento efectivo dos interesses envolvidos a ponderar, que ndo a
prosseguir”.

A fase de acompanhamento permite a0 municipio “um ganho de informagdo” ja
que estas levam ao conhecimento daquele “as decisdes que tenham ja proferido ou que
estejam a elaborar para a area de intervencdo do plano municipal em curso®,

Agueloutras entidades ndo desenvolvem, pois, uma tarefa de administracéo
activa, mas apenas “uma actividade que visa, essencialmente, garantir ao municipio um
ganho de informag&o sobre os concretos limites que se lhe colocam no exercicio da sua
actividade de planeamento municipal, essa sim de administrac&o activa®?”.

E é por isso que as suas intervencGes apenas desempenham uma funcdo “de
auxilio na tomada de decisdo, que continua a caber, neste procedimento, em
responsabilidade propria, aos 6rgaos municipais®”,

O que se pretende com a fase de acompanhamento é “a salvaguarda de que as
opcdes dos 6rgdos municipais relativas a ocupacdo do territério, que sdo tomadas
numa perspectiva dos interesses locais, ndo pdem em causa os limites que lhe s&o
impostos pelo exercicio das competéncias proprias das restantes entidades que sobre a
mesma darea territorial intervém, exercicio esse que visa garantir a salvaguarda de

interesses mais amplos, distintos dos interesses locais, mas cuja prossecucao directa é

2 jdem
%0 jdem
3L idem
%2 jdem
3 jdem
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feita (deve ser feita) no ambito de procedimentos especificamente desencadeados para
o efeito (e que d&o lugar a decisBes proprias dessas entidades) — os procedimentos de
elaboracdo dos planos da sua autoria — e ndo no ambito do procedimento de
elaboragdo dos planos municipais®®”.

A fase de acompanhamento permite ainda”garantir o cumprimento de principios
fundamentais de planeamento urbanistico, designadamente o0s relativos ao
relacionamento entre os distintos instrumentos de gestao territorial, que se apresentam
como verdadeiros principios juridicos de planeamento do territorio®”,

Por conseguinte, como dissemos ja supra, a comissdo de acompanhamento nao
assume “a natureza de uma conferéncia de servicos decisoria, mas tdo-somente de uma
conferéncia procedimental instrutéria® ja que “n&o participa no momento constitutivo
deste procedimento, mas apenas na sua fase instrutdria®’ e ndo impede que as
entidades publicas diferenciadas possam, de forma isolada e simultaneamente ou a
posteriori, elaborar instrumentos de planeamento ou tomar decisbes de natureza
distinta e, mesmo, em sentido diverso para a mesma area territorial®®”. Ou seja, as suas
posicdes ndo substituem as decisbes da sua responsabilidade sobre a mesma area
territorial a serem tomadas no &mbito de procedimentos de elaboracdo de instrumentos
de gestdo territorial.

A fase de acompanhamento “vale, essencialmente, como auxiliar da respectiva
instrugdo®®”, continuando a “caber aos 6rgaos municipais a tarefa material essencial
do planeamento municipal, com a discricionariedade que Ihe esta associada®®”.

Em suma, “a comissdo de acompanhamento terd aqui por funcdo tornar estes

interesses diferenciados ‘‘visiveis” perante os oOrgdos municipais com poderes

3 idem

% idem

BMARIA DA GLORIA GARCIA refere-se a estas entidades de acompanhamento como 6rgdos de
representacdo diversificada — cfr. Direito do Urbanismo, cit., p. 74.

37 Com efeito, a fase de acompanhamento termina com a emissdo de um parecer que antecede a fase de
discussdo publica do plano municipal, ndo estando previsto na lei que as véarias entidades que tém
intervencgdo nesta fase de acompanhamento voltem a pronunciar-se sobre o projecto do plano, ainda que o
mesmo seja objecto de alteragdes na sequéncia da fase da discussao publica. Apos esta fase, e somente no
caso dos planos directores municipais, apenas intervém a comissdo de coordenacdo e desenvolvimento
regional territorialmente competente. A esta questdo voltaremos infra.

38 Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina,
teses.p.83-123.

39 idem

40 jdem
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planificadores e nada mais*'”.

Para além desta tarefa, o “acompanhamento visa ainda a promocdo de uma

adequada concertag&o de interesses 42,

A integracdo da fase de concertacdo na de acompanhamento do plano visa, de
acordo com o predmbulo do RJIGT, para além de uma maior celeridade procedimental,
garantir a “construcdo de solugdes partilhadas por via da atempada responsabilizacéo
das entidades publicas responsaveis pela prossecucdo dos interesses publicos com
impacte territorial**”. Ou seja, e do que se retira do referido preAmbulo, o objectivo é
potenciar que as intervencles das varias entidades contribuam, de forma prepositiva,
para o projecto do plano.

A concertacdo de interesses consiste na concertacdo entre as decisdes ja
constantes em especificos instrumentos de planeamento por que as mesmas Sdo

responsaveis e as que se encontram em elaboragdo no plano municipal.

Quando os interesses que estdo a cargo destas entidades ndo tenham sido ainda
objecto de especificas decisdes planificadoras da sua parte, a entidade em presenca deve
”invoca-lo para, articulando-o com o interesse local, influenciar a determinacdo de
uma opcdo de planeamento que os considere integradamente, podendo, em ultima
instancia, aquele interesse supralocal vir a preferir ao interesse municipal**”. Para o
que se terd de concertar com o municipio, “ndo sendo legitimo impor-lhe uma opgao
que seja o resultado da atribuicdo de uma preferéncia ao referido interesse supralocal,
na medida em gque ndo existe, a partida, qualquer ranking ou hierarquia de interesses, a
excepcao daquela que decorre da hierarquia entre instrumentos de gestao territorial ou
de alguma imposicéo legal pré-existente®”.

Por outras palavras, “0 referido interesse, ndo se encontrando integrado
(plasmado) num instrumento de gestdo territorial de ordem superior (ou,
excepcionalmente, num instrumento de outra natureza admitido pelo ordenamento
juridico que se imponha ao municipio), ndo podera ser imposto ao ente municipal (no

sentido de que deve ser por ele respeitado no ambito do plano da sua

4L idem
4 idem
43 idem
4 idem
45 jidem
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responsabilidade), mas apenas concertado com ele*®”.

Ademais, a confirmagdo de que as opg¢des sdo exclusivas do municipio advém
também do facto de o parecer emitido em sede de conferéncia de servigos ndo ser, como
vimos, vinculativo e, ainda, na circunstancia de o procedimento de planeamento
municipal poder continuar mesmos que a camara municipal ndo tenha conseguido obter
uma posicdo de consenso com as entidades.

Como se disse supra, em causa nao esta um parecer vinculativo e, “como tal, o
seu contetdo deve ser devidamente ponderado, mas a sua emissao, mesmo que negativa,
podera dar lugar, se assim o entenderem os 6rgdos municipais, a fase subsequente do
procedimento de elaboracdo do plano municipal: uma segunda fase de concertacdo
facultativa com as entidades que mantenham uma posicéo desfavoravel ao projecto do
plano e/ou abertura do periodo de discussao publica*’.

Por tudo o que vem de se dizer, “a fase de acompanhamento (e concertacdo que
Ihe é, agora, implicita) visa garantir, por parte do municipio (...) por um lado, uma
especial consideracdo (ponderacdo) de todos os interesses publicos envolvidos
(dagueles que lhe sejam trazidos ao conhecimento nestas fases procedimentais) e, por
outro, uma especial obrigacdo de o municipio se concertar com as restantes entidades na
prossecucdo, por elas, dos interesses que lhes cabe prosseguir (...)*”.

Consta do n.° 4 do artigo 75.°-A que o parecer final da comisséo de
acompanhamento (ou o parecer final da CCDR, integrado na pronuncia Unica resultante
da conferéncia de servi¢cos no caso da elaboracdo dos planos de urbanizacdo e dos
planos de pormenor) deve pronunciar-se, para além do cumprimento de normas legais e
regulamentares aplicaveis e da compatibilidade ou conformidade da proposta de plano
com instrumentos de gestdo territorial eficazes, ainda sobre o fundamento técnico das
solucdes defendidas pelas camaras municipais.

Para FERNANDA PAULA OLIVEIRA, a “pronuncia sobre “a adequagdo e a
conveniéncia das solugcoes propostas pela cdamara municipal” ndo pode corresponder a
um controlo da oportunidade e da adequacéo das op¢des municipais mas apenas a uma
afericdo da oportunidade ou da adequacéo das opg¢des municipais da perspectiva dos

interesses supralocais que as entidades que participam no acompanhamento cabe

46 jdem
47 idem
48 jdem
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prosseguir®®”.

Ou seja, apenas pode haver parecer negativo por estas entidades com base neste
fundamento, se as op¢Bes municipais contenderem com interesses publicos que lhes
estdo legalmente confiados, 0 que tera de ser cabalmente fundamentado, sob pena de se
a contrario se porem em causa, desproporcionalmente, os poderes de planeamento do
municipio, o que determinaria a inconstitucionalidade da norma, ndo estando aqui em

causa qualquer funcédo de controlo do meérito da decisdo municipal.

2.1. O parecer final da CCDR em especial

Na versdo inicial do RJIGT, o parecer final da CCDR ocorria sempre, sendo
emitido quer estivesse em causa a elaboracdo de um plano director municipal, quer de
planos de urbanizacdo ou de pormenor. Mais, o referido parecer incidia sobre a
conformidade do plano municipal com as disposicdes legais e regulamentares vigentes,
bem como sobre a articulacdo e coeréncia da proposta com os objectivos, principios e
regras aplicaveis no municipio definidos por quaisquer outros instrumentos de gestdo
territorial eficazes.

Apbs as alteracbes legislativas operadas pelo Decreto-Lei n.° 316/2007, o
parecer final da CCDR passou a ser apenas exigivel no ambito do procedimento de
elaboracdo dos planos directores municipais.

Este parecer, quando a ele haja lugar, incide agora, de acordo com o disposto no
artigo 78.° do RJIGT, “apenas sobre a conformidade com as disposi¢des legais e
regulamentares vigentes e a compatibilidade e conformidade com instrumentos de
gestdo territorial eficazes®®”, referindo ainda este normativo que 0 mencionado parecer
ndo possui, contudo, “caracter vinculativo”.

O parecer da CCDR néo é agora, di-lo expressamente a lei, vinculativo e incide
apenas sobre a conformidade do plano com as disposicoes legais e regulamentares vigentes.

Em causa esta apenas “a verificacdo do cumprimento de instrumentos de gestdo
territorial de ordem superior que influenciam, embora em diferente medida, a estratégia e as
op¢Bes municipais, e nada mais do que isso, ndo competindo as CCDRs, nesta fase, proceder

a um controlo da estratégia municipal definida no plano director municipal, mas apenas

49 jdem
50 jdem
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para determinar se a mesma, qualquer que ela seja, contende com as orientacoes e directivas
constantes de instrumentos de gest&o territorial de ordem superior, as quais, por sua vez,
apenas sao fixadas com vista a prossecucdo de interesses nacionais e regionais e nao
municipais®”’.

Por conseguinte, “a intervencdo da CCDR apenas assume um importante papel de
auxilio na tarefa de planeamento municipal e de controlo para assegurar que a mesma se
enquadra dentro dos respectivos limites, ndo correspondendo a uma tarefa de administracdo
activa que ponha em causa 0s poderes proprios de planeamento de que dispde o
municipio >

A laia de conclusdo, sempre diremos que o essencial da tarefa de planeamento
municipal encontra-se no ambito da responsabilidade propria dos érgdos municipais, ndo
obstante incidirem sobre areas territoriais nas quais se exercem atribui¢des de distintas
entidades publicas que prosseguem interesses que ultrapassam a esfera meramente local.

Contudo, os planos municipais continuam a ser instrumentos pelos quais 0s
municipios definem e concretizam estratégias municipais tendo a intervencdo daquelas
entidades neste procedimento “modestas fungdes de auxilio & tomada de decisio municipal®®”
e ”de controlo da juridicidade da mesma e de garante de que o modelo a instituir pelo
municipio correspondera a uma concertacao de distintos interesses e a uma coordenacao das
varias intervencdes com incidéncia na mesma area territorial®*”,

Nao sdo, por isso, “0 resultado de uma decisdo integrada entre as distintas entidades
(...), mantendo se como uma tarefa de imputacdo municipal que servem uma estratégia
também municipal® ”.

Tarefa que deve espelhar uma harmonizagao ou uma concertagdo com os interesses

plblicos representados pelos diferentes sujeitos intervenientes neste procedimento” (°°).

5 idem

52 idem

53 idem

5 idem

% idem

%6 Assim, embora concordemos com ALVES CORREIA quando afirma que a colaboracéo entre as varias
entidades que ocorre no procedimento de elaboragdo dos planos municipais significa, num sentido amplo,
gue aquele procedimento € um trabalho conjunto ou uma tarefa conjunta de uma multiplicidade de
orgdos, ja ndo podemos dai retirar a conclusdo de que o plano, enquanto resultado desse trabalho, se
apresenta como uma decisdo conjunta destas varias entidades. A decisdo continua a ser, em exclusivo,
uma decisdo municipal, se bem que limitada pela intervencdo das restantes entidades.
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CAPITULO I

1. As entidades de acompanhamento dos planos direitores municipais

Comisséao de Coordenacéao e Desenvolvimento Regional (CCDR)

1.1 As comissOes de coordenacéo e desenvolvimento regional
I. Apresentacgao

As Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR)
inscrevem-se no processo de desconcentracdo e descentralizacdo administrativas, criado
no ambito dos principios e constitucionais em matéria de modernizacdo da
Administracdo Publica, pelo Decreto-Lei n.° 104/2003, de 23 de Maio, diploma que em
cumprimento da Lei n.° 16-A/2002, de 31 de Maio extingue as Comissdes de
Coordenacdo Regional (CCR) e as Direc¢cbes Regionais do Ambiente e do Ordenamento
do Territério (DRAOT) e cria as Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento
Regional (CCDR).

As CCDR visam agregar as competéncias nas areas do planeamento e
desenvolvimento regional, ambiente, ordenamento do territério, conservacdo da
natureza e biodiversidade.

Com a criacdo das CCDR, pretendeu-se, através dos Conselhos Regionais, 0
envolvimento dos mais representativos agentes do desenvolvimento aos niveis local e
regional, adoptando mecanismos institucionais de participacdo dos principais actores
publicos e privados, das autarquias locais as organizacdes ndo governamentais do
ambiente, passando pelas universidades e pelos institutos politécnicos, as associagdes
patronais e sindicais.

Com a reformulacdo das competéncias dos Conselhos Regionais, quis-se
estimular a reflexdo sobre as estratégias de desenvolvimento sustentavel ao nivel de
cada regido, dotando-os de poderes de intervencao efectiva nos processos de decisao e
acompanhamento das politicas publicas nas areas de desenvolvimento regional e local,

ordenamento do territorio e ambiente.
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A Lei Organica do Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do
Ordenamento do Territério (MAMAOT), aprovada pelo Decreto-Lei n.° 7/2012, de 17
de janeiro, prevé CCDR se adequem as atribuicdes do MAMAOT.

As CCDR prosseguem atribui¢cbes no dominio do desenvolvimento regional e
fundos comunitarios e prestam apoio as autarquias locais e as suas associacoes,
funcionando como principal interlocutor junto dos cidaddos e das suas organizacdes, de
forma a assegurar uma maior relacéo de proximidade.

Neste sentido, as CCDR sdo interlocutoras privilegiadas para a nova dinamica
que se pretende imprimir as politicas de ambiente, de ordenamento do territdrio, de
desenvolvimento regional e de administracédo local, articulando agdes concretas com 0s
servicos locais dos organismos centralizados, promovendo a atuacdo coordenada dos
servigos desconcentrados de &mbito regional e 0 apoio técnico as autarquias locais e as
suas associagdes, num quadro potenciador de maior eficiéncia na gestdo dos recursos
publicos.

No seu artigo 19.°, dispde o supra mencionado diploma legal que as comissdes
de coordenacdo e desenvolvimento regional, abreviadamente designadas por CCDR,
tém por missdo executar as politicas de ambiente, de ordenamento do territorio e
cidades e de desenvolvimento regional ao nivel das respectivas areas geogréaficas de
actuacao e apoiar tecnicamente as autarquias locais e as suas associagoes.

Além da Lei Organica do Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do
Ordenamento do Territério (MAMAOQOT), aprovada pelo Decreto-Lei n.° 7/2012, de 17
de janeiro, as CCDR sdo ainda reguladas pela sua Lei orgénica, aprovada pelo Decreto-
Lei n.° 228/2012, de 25 de Outubro®’, bem como pelos diplomas legais que regulam as
atividades relevantes que se desenvolvem no setor, como por exemplo o RJIGT, o
RJUE, entre outros.

Esta Lei Organica € resultado do Compromisso de Eficiéncia traduzido no Plano
de Reducdo e Melhoria da Administracdo Central (PREMAC), nos termos do qual € de
primordial importancia dar maior coeréncia e capacidade de resposta as estruturas do
Estado.

As CCDR séo servicos periféricos da administracdo direta do Estado, dotadas e

autonomia administrativa e financeira (artigo 1.%, n.% 1).

5" Diploma ao qual, doravante, se referem todas as normas citadas sem qualquer outra indicacéo.

36



Capitulo 11
Elaboracdo de Planos Diretores Municipais
O Acompanhamento de entidades na revisao de Planos Diretores Municipais na Regido Centro

As CCDR contam, para além das receitas provenientes de dotacGes que Ihes sdo
atribuidas pelo Orgcamento de Estado, com receitas proprias provenientes de taxas
cobradas pelos servigos de licenciamento, autorizacdo ou participacdo opinativa em
procedimentos administrativos bem como de coimas; o produto da venda de bens ou da
prestacdo de servigos pelas CCDR; os subsidios, donativos ou comparticipaces
provenientes de outras entidades; os juros das aplicagdes financeiras ou a remuneracao
de concessbes ou licencas de bens puablicos; as transferéncias relativas a fundos
estruturais; outras receitas que por lei ou contrato ou outro titulo Ihes sejam atribuidas.

No ambito das circunscri¢cOes territoriais respectivas as CCDR tém como
atribuicBes, 1) contribuir para a definicdo das bases gerais da politica de
desenvolvimento regional no ambito da politica de desenvolvimento econémico e social
do Pais, dinamizando e participando nos processos de planeamento estratégico de base
territorial, bem como fomentar parcerias entre agentes regionais e elaborar programas
integrados visando a coesdo e a competitividade territoriais; ii) executar, avaliar e
fiscalizar, ao nivel regional, as politicas de ambiente e de ordenamento do territorio,
articulando -se, para o efeito, com os outros servicos do MAMAQT,; iii) assegurar o
cumprimento das responsabilidades de gestdo que lhes estdo confiadas no ambito da
politica de coesdo da Unido Europeia em Portugal; iv) dinamizar a cooperacao inter-
regional e transfronteirica e assegurar a articulacdo entre instituicdes da administracdo
directa do Estado, autarquias locais e entidades equiparadas, contribuindo para a
integracdo europeia do espaco regional e para o reforco da sua competitividade interna e
externa com base em estratégias de desenvolvimento sustentavel de niveis regional e
local; v) apoiar tecnicamente as autarquias locais e as suas associagdes, em articulacéo
com o servico da administracdo central do Estado responsavel pelas autarquias locais;
vi) promover e garantir uma adequada articulacdo intersectorial entre 0s servigos
desconcentrados de ambito regional, em termos de concertacdo estratégica e de
planeamento das interven¢des de natureza ambiental, econémica e social numa éptica
de desenvolvimento regional (artigo 19.° da Lei n.° 7/2012, de 17 de janeiro e artigo 2.°
do Decreto-Lei n.° 228/2012, de 25 de Outubro).

Em concreto, no ambito do acompanhamento dos instrumentos de gestéo

territorial, cabe as CCDR garantir a elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo dos
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instrumentos de gestdo territorial e assegurar a sua articulagio com o Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Territdrio®8.

Para a prossecucdo destas atribuicdes as CCDR dispdem, pois, de um conjunto
de poderes de autoridade (artigo 13.°) que englobam poderes de fiscalizacéo, vigilancia
e sancionatorios (artigo 13.2, n.° 2).

A nivel orgéanico, cada uma das CCDR ¢ dirigida por um presidente, coadjuvado
por dois vice -presidentes, por um fiscal Gnico, por um Conselho de Coordenacao
Intersetorial e por um Conselho Regional (artigo 3.°).

A organizagdo interna das CCDR obedece a um modelo estrutural misto,
matricial na area de apoio técnico a atividade desenvolvida pelo Conselho de
Coordenacdo Intersetorial e nas areas operacionais de desenvolvimento regional, do
ordenamento do territorio e ambiente e de estrutura hierarquizada, nas restantes areas
(artigo 8.9).

Enfim, a atividade das CCDR merece destaque ndo s6 pela relevancia social e
econdmica dos interesses envolvidos ou pela amplitude das atribuicdes e competéncias
da entidade, mas ainda pela dimensdo do universo de entidades que a mesma tem de

coordenar e daqueles que estdo sujeitos a sua regulacdo, em concreto 0s municipios.
II. A atividade de acompanhamento

O nosso estudo da atividade de acompanhamento dos PDM pela CCDRC
assentou nos arestos por nos recolhidos em processos que estdo em fase final de
elaboracdo, a saber: Tondela, Mangualde, Leiria, Nelas, Pedrégdo Grande, Penacova e
Ovar.

S&o as seguintes as questdes transversais levantadas em todos os pareceres pela
Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do Centro (CCDRC): 1)
Empreendimentos de carater estratégico; 2) insercdo urbanistica e paisagistica, 3)
legalizacdo; 4) necessidade de cumprimento do PROTC; 5) necessidade de definicdo
rigorosa dos usos; 6) execucdo assistematica em solo urbanizavel; 7) execucdo em solo
urbanizado; 8) referéncia as obras de alteracéo e reconstrucdo; 9) acertos e ajustamentos

e 10) prondncia sobre parametros de edificabilidade.

%8 Alinea c) do artigo 19.° da Lei n.° 7/2012, de 17 de janeiro e alinea c) do artigo 2.° do Decreto-Lei n.°
228/2012, de 25 de Outubro).
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Temos consciéncia que estas ndo sdo as Unicas controvertidas por cuja
admissibilidade legal nos temos debatido. Porém, dada a limitacdo formal a que estamos
sujeitos, escolhemos aquelas que estdo presentes em todos 0S processos que temos
vindo a acompanhar. De fora fica, para outra oportunidade, por analisar questées como
a integracdo e transformacéo de preexisténcias, a redacdo literal ou seja o vocabulario
empregue no articulado, o facto de a CCDR se pronunciar sobre todas as matérias,
desde o patrimonio as medidas da defesa da floresta contra incéndios, as zonas
ameacadas pelas cheias, a geologia, a instalacdo de atividades nomeadamente
industriais, as zonas acusticas, etc. Ficam ainda de fora questdes como o dever de prever
todas as categorias funcionais no ordenamento dos territorios independentemente de
eles existirem ou ndo no caso concreto e remissdes para outra legislacdo, nomeadamente
RJUE. E em nossa defesa, dizemos que estas questdes elencadas ndo sdo para nos de
somenos importancia. Porém o seu grau de presenca cingia-se a dois ou trés dos planos
em apreciacao e ndo a todos, como as questdes que sdo tratadas. Por isso a op¢do nao é
de preferéncia, mas de ocorréncia e recorréncia nos pareceres emitidos.

Assim:
2.1. Empreendimentos de caracter estratégico

a) A norma:

Empreendimentos estratégicos

1. No Solo Rural e no Solo Urbano sdo permitidos usos e
edificagBes que ndo se encontrem em conformidade com 0s usos e ou
parametros de edificabilidade estipulados no presente regulamento
para a respetiva categoria e subcategoria onde a mesma se pretende
implantar, desde que o interesse publico seja reconhecido pela
Assembleia Municipal e estas se enquadrem numa das seguintes
situacdes:

a. Apresentem elevado caracter inovador;

b. Sejam investimentos na area da cultura, educagdo, saide, ambiente e
das energias renovaveis;

c. Criem um elevado niumero de empregos;
d. Englobem investimentos iguais ou superiores a 1 000 000,00 €.

2. Nao obstante ao referido no nimero anterior, as edificagdes deverdo
cumprir os afastamentos minimos estabelecidos para a categoria e
subcategoria de espaco em questdo e desde que ndo gerem qualquer
condicdo de incompatibilidade constante no artigo 20.°
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Procedimento

1. A proposta de reconhecimento de interesse publico estratégico a
apresentar a Assembleia Municipal, para além de explicitar as razdes
que a fundamentam, deve conter:

a. A avaliacdo das incidéncias territoriais do empreendimento em termos
funcionais, morfolégicos e paisagisticos;

b. A verificacdo e fundamentacdo da compatibilidade dos usos propostos
com 0s usos dominantes previstos no presente plano para as
categorias de uso onde se pretende localizar o empreendimento;

c. A deliberacdo da Camara Municipal determinando a qualificacdo da
iniciativa para efeito de avaliagdo ambiental estratégica.

2. Em caso de necessidade de avaliagdo ambiental estratégica, a
viabilizacdo da iniciativa s6 pode ocorrer ao abrigo de alteragdo do
presente plano, de plano de urbanizacdo ou de plano de pormenor.

3. Em caso de desnecessidade de avaliagdo ambiental estratégica, a
proposta de reconhecimento do interesse publico estratégico que a
fundamenta é submetida pela Camara Municipal a um procedimento
de discussao publica em moldes idénticos ao estabelecidos legalmente
para os planos de pormenor, devendo apds a sua conclusdo, a Camara
Municipal ponderar e divulgar os respetivos resultados e, se for caso
disso, alterar o sentido da sua decisdo e/ou reconfigurar o teor da
proposta a apresentar a Assembleia Municipal.

Regime

1. A érea total de construcdo a autorizar é a que resulta da aplicacdo dos
pardmetros de edificabilidade estabelecidos para a respetiva categoria
de espaco nos termos do presente plano.

2. Em regime de excecdo, devidamente fundamentado e justificado pela
especificidade do empreendimento pretendido e coadjuvado pelo
reconhecimento do respetivo interesse publico estratégico pela
Assembleia Municipal, salvaguardando contudo a suscetibilidade de
provocar cargas funcionais incompativeis para as infraestruturas
publicas ou de causar impacto negativo em termos integracdo urbana
e paisagistica, pode:

a. Ser autorizada uma majoracéao da area total de construcdo e do nimero
de pisos previsto até 80%, em funcdo das necessidades especificas do
empreendimento por valoracdo do respetivo interesse estratégico;

b. Ser dispensado o cumprimento de outras condi¢des estabelecidas para
as categorias de uso afetadas, excetuando as que condicionam o0s
Espacos Florestais de Conservagdo, Espacos Florestais de Protecdo e
Espacos Verdes.

b) Apreciacao pela entidade

Entende a entidade que estas normas séo legalmente inadmissiveis pois prevéem
a instalacdo de instalacdo de infraestruturas e usos em toda a area abrangida pelo plano

sem tomar em consideragdo a vocacgdo e uso dominante de cada um dos espagos, apenas
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com base em declaracdo de interesse publico pelo municipio, subvertendo deste modo o
préprio espirito e vocagao dos instrumentos de gestdo territorial.
Em suma, entende a entidade que o plano deve definir normas claras, sem

recurso a critérios discricionarios ou remissao para declaracdes de interesse publico

¢) Apreciacao critica

Nesta sede seguimos de perto a posicdo da melhor doutrina, na pessoa da llustre
Professora Doutora FERNANDA PAULA OLIVEIRA®, que na sua tese de
doutoramento conclui pela admissibilidade deste tipo de normas, atribuindo-lhes a
natureza de “usos especiais do solo”.%°

A par com outras situacBes especiais®®, estes empreendimento estratégicos
“correspondem a iniciativas, em geral de origem privada, com impacte territorial (mas
também econdmico e social) relevante e que, pela sua natureza e caracteristicas, se
revelam de patente interesse publico ou estratégico para o concelho, mas para 0s quais
se desconhecem, no momento da formalizacdo do Plano, os elementos fundamentais
que possibilitam a sua previsdo concreta nas respetivas disposicdes: as suas
caracteristicas (em termos de natureza, intensidades de ocupacédo, conformacao fisica), a
respetiva localizagcdo, 0 momento em que supostamente iriam surgir, a identidade dos
respetivos promotores, etc”.

Trata-se, pois, de empreendimentos que “ndo se coadunam com a técnica de
zonamento dos usos do solo ou para 0s quais se revela inconveniente, ou mesmo
impossivel, proceder a uma definicdo aprioristica da sua localizagdo”, porquanto,
ademais, a incerteza da sua ocorréncia nao justifica que se reservem areas do territorio
municipal para a sua instalacdo, a qual podera, até, ndo ocorrer.

Mas representam “inten¢des de investimento” que o municipio ndo quer proibir
se e quando 0s mesmos acontegam.

Como defende FERNANDA PAULA OLIVEIRA trata-se “claramente de uma

solucdo flexivel e adapatvel as circunstancias que em cada momento existissem,

% Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
pp 483-488.

60 Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
pp 483.

61l ocalizacdo de exploracGes de recursos geoldgicos; dotacdes de infraestruturas e de postos de
abastecimento de combustivel; armazenamento de combustiveis e de materiais explosivos ou perigosos e
dos depositos em geral.
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prevendo o Plano um regime normal, correspondente aos usos correntes previstos para
a respetiva area, e um regime especial, que seria aplicado quando ocorressem
determinadas circunstancias (a intencdo de realizacdo de um empreendimento que
viesse a ser declarado estratégico por ter ultrapassado o juizo formulado para o
efeito®?”.

Ademais, para estas situacOes estdo asseguradas regras de procedimento, entre as
quais a sujeicao a discussao publica.

Esta solucdo é pela ilustre professora equiparada a situacdo prevista pelo
PROTAL para os desterritorializados *“ Nucleos de Desenvolvimento econdémico de
desenvolvimento Turistico”., cuja localizagdo ndo fica pré-determinada ja que “ a
localizagdo devera ocorrer nos locais mais adequados para o efeito”.5®

Esta é, repete-se uma “solucéo flexivel e adaptavel as circunstancias concretas
de cada momento®”.

Por isso, ndo concordamos, a semelhanca da Autora, por isso, com a alegada
ilegalidade da norma invocada pela CCDRC — a CCDRN aprovou a norma no PDM de
Vila Verde -, ja que “em causa ndo estd uma alteracdo ao Plano, mas uma norma do
proprio plano, ainda que de conteddo flexivel ou aberto®”,

Mais. “A qualificacdo de um determinado empreendimento como de carater
estratégico pressupde nos termos das normas supra descritas, uma declaracdo de
interesse publico estratégico pela assembleia municipal, sob proposta da camara
municipal”®, proposta esta que deve explicitar todo o rationale implicado (avaliacio
das incidéncias territoriais do empreendimento em termos funcionais, ambientais,
fisico-formais e paisagisticos; a verificacdo e a compatibilizacdo dos usos propostos
com os usos dominantes e eventualmente a qualificacdo da iniciativa para efeitos de
avaliacdo ambiental estratégica).

Mas mais. “Estamos perante normas de planeamento que determinam solugdes
(estatuicbes) diferentes consoante a previsdo normativa (hipétese da norma) que

ocorra, logo de normas flexiveis que apenas devem ser recusadas se a respetiva

62 Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
pp 483-488.

8 Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
p. 487.

& idem

& idem

% idem
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previsdo nao for suficientemente precisa para determinar as circusntancias da sua

aplicagdo™®’. Tal ndo sucede nos casos tomados por exemplo.
2.2. Insercdo urbanistica e paisagistica

a) A norma

Insercdo urbanistica e paisagistica

1. Para além das exigéncias legais e regulamentares, nomeadamente as
decorrentes do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificacdo, pode
ainda a Camara Municipal, com vista a garantir uma correcta insercao
territorial, impor condicionalismos a modelacdo do terreno, a
implantacdo ou a configuracdo volumétrica das edificagcBes que se
pretendem localizar em &reas ndo disciplinadas por unidades de
execucdo, outros planos municipais ou por operacgdes de loteamento,
desde que, com 0s mesmos, ndo afecte a edificabilidade admitida para
a parcela.

2. O disposto no numero anterior aplica-se também as operagOes
urbanisticas a levar a efeito em areas disciplinadas por planos de
urbanizagdo, planos de pormenor ou por operacdes de loteamento nos
aspectos relativos a insercdo urbana e paisagistica em que sejam
omissos, nomeadamente linguagem arquitectonica, tipos de materiais
ou gama de cores a utilizar.

b) Apreciacéo pela entidade

Transcrevemos a opinido da entidade a propdsito:

3

“ O Plano nao deve limitar-se a dizer que “pode (...) impor” regras, expressao essa sem qualguer
relevancia normativa. Os condicionalismos, aqueles que fazem parte do contesido material do PDM de
acordo com o RIIGT, devem estar claramente expressos no plano. Eliminar”.

E:

“Retirar - estes " ... prejuizos ou inconvenientes de ordem funcional, ambiental
ou paisagistica” sdo avaliados no ambito do controlo prévio das operacoes

urbanisticas, nos termos do RJUE, no seu artigo 24°, ndo sendo matéria de PMOT”.

c) Apreciacéo critica

67 Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
p. 488.
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Esta é, também, uma das questdes que tem merecido sempre a mesma postura
por parte da entidade, merecendo a sua ndo aceitagdo com fundamento de que a mesma

néo faz parte do conteddo tipico de um plano diretor municipal.

Ora, urge saber se além do conteudo material podem “os municipios inscrever
normas relativamente abertas ou utilizar conceitos indeterminados”®® sabendo que, ao
fazé-lo estdo a postergar a sua aplicacdo para 0 momento da gestdo urbanistica, 0 que,
na pratica, significa que se esta a dotar o plano de discrionariedade na “hora de se

aplicar”.

Mais uma vez, estamos com FERNANDA PAULA OLIVEIRA, para quem, em
“muitas situacdes serd mesmo uma técnica desejavel®®” e, por isso, “possivel’®” mas
sempre e desde que, obviamente, ndo retirem clareza e compreensibilidade ao plano,
assim dando cumprimento ao principio da clareza do Plano, mais bem definido por
ALVES CORREIA.™

Normalmente apostas em sede de disposicdes gerais comuns ao solo rural e ao
solo urbano, tal significa que uma determinada operagdo urbanistica, ainda que cumpra
com todos os parametros constantes da respetiva categoria de espaco, pode ser

indeferida por ndo cumprir estas exigéncias.

Pretende-se, assim “englobar um conjunto de situagdes que o plano pretende
impedir ou estimular, mas sem fechar a porta a integracédo, o conjunto de situacGes
abrangidas pela regulamentacdo material do plano, de outra situacdes que tenham a
mesma l6gica de ocupacdo do territorio, quer se trate de situacdes surgidas
posteriormente a sua elaboracdo, quer de situaces existentes a essa data, mas nao
conhecidas pelo ente planeador”.”

A utilizacdo de conceitos indeterminados, é uma das dimensdes que reveste a
atribuicdo de discricionariedade. Estes sdo muito frequentes no dominio do urbanismo,

mormente quando em causa estd um plano diretor municipal, dada a sua funcdo

% Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
pp 476.

% idem

Oidem

"L Fernando Alves Correia, Manual de direito do Urbanismo, p.675

2 Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
p. 476.
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estratégica, “sendo possivel que este formule exigéncias genéricas (...) atinentes ao
enquadramento e ao relacionamento entre si das varias operacfes urbanisticas que ndo
resultam (nem podiam resultar, dada a sua escala), explicitamente da classificacdo e
da qualificagdo dos solos nele expressas nem das suas pegas desenhadas” ™.

E deles decorre a atribuicdo & Administracdo de um poder discricionério, isto é,
de um espaco de auto-conformacgdo propria. “Doutra forma, ndo teria o municipio
quando confrontado com um projecto concreto que cumprisse todos os parametros
constantes do plano, mas desenquadrado do ponto de vista urbanistico ou paisagistico
como o indeferir”’™,

Dentro do ambito dos conceitos indeterminados, hd que referir os conceitos
imprecisos-tipo, na medida em que se trata de conceitos inerentemente elasticos. Estes
actuam como atribuindo um poder discricionario a Administracdo. Integram-se neste
tipo, designadamente, os conceitos de “afectagdo manifesta da estética das povoagdes” e
de “desadequada inser¢do no ambiente urbano ou na beleza das paisagens”.

Pelos motivos expostos, temos insistido na manutencdo destas regras nos

regulamentos dos planos diretores municipais cuja elaboracdo vimos acompanhando.
2.3. A legalizacéo

a) A Norma

LegalizacGes de construcdes néo licenciadas

1. Nas parcelas onde se localizem atividades ou usos ndo licenciados,
anteriores a data da entrada em vigor da versdo inicial do Plano
Diretor Municipal de Mangualde, ocorrida em Dezembro de 1995,
podem as construgdes e 0s usos existentes a data de entrada em vigor
do presente Plano que a eles estejam afetas ser objeto de legalizacéo,
sujeitas as normas constantes do presente artigo, desde que o
procedimento de legalizag&o tenha sido iniciado até ao méximo de 3
anos a partir da entrada em vigor do presente Plano.

2. As legalizagOes devem obedecer aos seguintes requisitos:
a. Indice de impermeabilizagio de 50%;

b. Salvaguarda das condi¢es higieno-sanitérias e/ou salubridade, das
instalacOes técnicas e de gestdo ambiental, a verificar pelas entidades
competentes;

c. Garantia de exigéncias de ordem funcional, ambiental ou paisagistica;

3 Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
pp 477.
4 Fernanda Paula Oliveira, A discricionaridade de planeamento urbanistico municipal, Almedina, teses,
p. 477.
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d. Consideracdo da atividade como revestindo interesse municipal,
dependente de deliberacdo expressa da Assembleia Municipal, salvo
no caso de usos habitacionais.

3. As instalagdes agropecuarias apenas podem ser legalizadas quando
cumpram todos os requisitos legais e desde que observem as seguintes
disposicdes:

a. Cumpram com o previsto nas alineas do nimero anterior;

b. Assegurem a ligagdo a sistemas de tratamento e recolha de efluentes,
guando existentes, ou, quando tal ndo suceda, procedam a criacao de
fossas estanques, cujo efluente tenha tratamento e destino adequado
em conformidade com o previsto em legislacdo em vigor, devendo as
mesmas ser objecto de manutencdo apropriada;

c. Distem mais de 200m das areas classificadas como urbanas ou
urbanizaveis, com excecdo das situacdes existentes, podendo o
distanciamento ser inferior, desde que tal seja devidamente justificado
no Plano de exploragdo e ndo se verifiguem incompatibilidades por
razdes sanitarias, ambientais ou paisagisticas com a area envolvente.

3. O presente artigo aplica-se também as legalizacbes de operagBes
urbanisticas realizadas em areas sujeitas a condicionamentos legais,
desde que sejam admitidas a luz do respetivo regime legal.

4. A Cémara Municipal, mediante vistoria requerida pelos interessados,
pode licenciar as edificagdes existentes com uso habitacional, quando
haja divergéncias com os usos admitidos na area em que as mesmas
se integram, desde que:

a. Seja verificada a sua existéncia através da cartografia anterior a
publicacdo do PDM, ocorrida a 15 de Dezembro de 1995;

b. Seja comprovada a correspondéncia entre os documentos que
instruem o processo de controlo e as construcdes existentes;

c. Seja garantida por técnico responsavel a estabilidade e a seguranca
das construcdes;

d. Sejam cumpridos os requisitos minimos estabelecidos na legislagéo
aplicavel a respetiva construcéo;

e. Seja dado cumprimento as regras sobre a salvaguarda ambiental e
urbanisticas constantes do presente Regulamento.

b) Apreciacéo pela entidade

Quanto a esta norma entende a CCDRC que “Este preceito deve ser eliminado. Nao existe na
legislagao urbanistica a fignra da “legalizacao”, nem ¢ admissivel que se estabelecam em relagao a
construgoes ndo licenciadas” regras especificas distintas das regras gerais. S0 ¢ admissivel um regime
excecional transitorio para preexisténcias que decorram de atos determinados — aprovagiao de projecto de
arquitetura, informagoes prévias favoraveis, e mesmo alienagoes em hasta priblica”.

Mas mais. Outra corrente da mesma entidade até admite a legalizacdo mas desde
que os municipios tenham em atencdo que “apenas sdo possiveis "legalizacdes™" para
atividades com regimes especiais que o admitam”. Reproduzimos o que é dito na nota

prévia:
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"Sempre que no plano se faca referéncia a "edificios existentes”, ou "edificios
preexistentes,"em regra deve substituir-se por "edificios legalmente existentes”, a ndo
ser que estejamos perante edificios ou usos existentes e ndo legais, mas que estejam
submetidos a um regime especial de legalizacdo (industrias, pedreiras, exploracdes
pecudrias, ou outras), com habilitacdo legal especifica.” No que diz respeito a
atividade pecuana, pela sua importancia neste concelho e pela problematica ligada ao
seu licenciamento, o0 PDM deve ponderar devidamente a reguiacdo desta atividade,
estabelecendo regras claras a aplicar as regularizagdes previstas no REAP, bem como
as novas instalagdes, tendo presente a necessaria salvaguarda da compatibilidade de

usos e de valores a proteger. Devendo por isso o artigo ser revisto”.

c) Apreciacao critica

Antes de mais, devemos comegar por referir que ndo percebemos o alcance da
afirmacéo proferida pela entidade quando diz que “Nao existe na legislacao nrbanistica a fignra
da “legalizacao”, pelo que a norma de ser “retirada”.

Ora se é verdade que a luz d ordenamento juridico em vigor ndo ha desenhado um
procedimento de legalizagao, tal nao significa que a legaliza¢ao nao exista.

FERNANDA PAULA OLIVEIRA, DULCE LOPES, MARIA ]OSE CASTANHEIRA
NEVES E FERNANDA MACAS, definem-ma como o “ conceito genérico equivalente
a reposicao da legalidade no caso concreto” e que "pode depender do desencadear de
procedimentos de varia ordem, tendo em consideracdo os motivos aos quais se liga a
operacdo urbanistica ilegal: ou o inicio de um procedimento de licenciamento ou
comunicacao preévia de legalizacédo, consoante os casos; ou um pedido de alteracédo a
licenca ou comunicacdo preévia (artigo 105.°, n.° 5); ou a realizacédo de trabalhos de
correc¢do ou alteracdo da obra (artigo 105.°, n.°1)”.7

Casos havera ainda em que é dubio se nos encontramos perante uma obra ilegal,
por o interessado alegar que a mesma foi construida em data anterior a entrada em vigor
do Regime Geral das Edificacdes Urbanas (RGEU). Neste caso, haverd que indagar a
veracidade de tal afirmacéo, seja pela exigéncia que o particular apresente todos os
dados concretos que permitam firmar a antiguidade do edificio (normalmente o registo

Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castenheira Neves, Dulce Lopes e Fernanda Magcasi, Regime
Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, Comentado, Coimbra, Almedina, 3.2 ed., 2011, comentario ao
artigo 105.°
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predial, o cadastro, titulos de propriedade, fotografias), seja pela anélise, sempre dentro
das possibilidades técnicas dos servicos municipais, das caracteristicas construtivas do
imovel.

E se percebemos os receios da entidade, ja que a pratica tem demonstrado que a
Administragdo municipal tem sido mais benevolente com as legalizagdes em termos de
apreciagdo do que com os procedimentos de licenciamento ou autorizagdo iniciados a
priori, nomeadamente ndo controlando a verificacdo dos motivos de indeferimento
dotados de elevada discricionariedade, tal ndo significa que a figura da legalizacédo
esteja vedada na nossa ordem juridica.

As supra citadas autoras explicam bem a evolucdo da figura no seu comentario ao
RJUE. Segundo estas, “o RJUE, na sua formula¢do inicial, veio clarificar os termos de
funcionamento desta figura. Para tal revogou expressamente o artigo 167.° do RGEU e,
no artigo 106.°, n.° 2, determinou que “a demoli¢do ndo pode ser ordenada se a obra
for susceptivel de ser licenciada ou autorizada ou se for possivel assegurar a sua
conformidade com as disposi¢cdes legais e regulamentares que lhe sdo aplicaveis
mediante a realizacdo de trabalhos de correcc¢do ou de alteracdo”, clarificando que a
demolicédo é o que deve ser — um acto de ultima ratio, que apenas deve ser utilizado
quando se revele o Unico meio passivel de repor a legalidade urbanistica (principio da
proporcionalidade).

Esta primeira versdo, porém, parecia impor a Administracdo o dever de legalizacao
de todas as obras conformes com as normas legais e regulamentares, ndo podendo esta
ordenar a demolicdo se a legalizacéo fosse possivel, mesmo havendo conduta negligente
ou desinteressada do proprietario nesse sentido.

Para evitar esta assercdo que poderia concorrer para a manutencao de um estado de
coisas que se pretendia evitar, “a alteracéo que foi introduzida no n.° 2, do artigo 106.°,
pelo Decreto-Lei n.°177/2001, aponta no sentido de a legalizacdo de obras
corresponder a um 6nus dos interessados. Caso estes ndo realizem os trabalhos de
correccdo ou alteracdo devidos, nos termos do artigo 105.°, ou promovam a
legalizagdo da operagdo no prazo razoavel que lhes deve ser dado para o efeito, é

legitima, rectius devida, a emanacdo da ordem de demoli¢do”."

Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e Fernanda Macas, Regime
Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, Comentado, Coimbra, Almedina, 3.2 ed., 2011, comentério ao
artigo 105.° e 106.°.
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E pois, por isso que “sé depois de concluida a aprecia¢io sobre a viabilidade ou
inviabilidade da pretensdo de legalizacdo é que podera langar-se médo do procedimento
de demoli¢do ™.

Deve, assim, em qualquer caso, a ponderacdo sobre uma possivel legalizacédo ter
lugar ndo apenas antes da execucdo do acto de demoli¢do, como previamente a sua
adopcao’®.

Donde e se é verdade que ndo h& no nosso ordenamento urbanistico qualquer
regime particular para a legalizacio’® ndo é menos verdade que impende um dever de
legalizacdo se tal for possivel. O que se pretende com a norma ora em aprego ndo é
beneficiar o infractor mas apenas uma op¢do municipal para situagdes que tendo surgido
antes do PDM podem, com a criacdo deste regime excepcional, vir a cumpri-lo.

FERNANDA PAULA OLIVEIRA, trata diretamente esta questdo, chegando,
antecipamo-lo ja, a uma resposta afirmativa sobre a sua admissibilidade, quando se
pergunta se “a elaboracdo de um plano municipal ou a sua alteragdo podem ser
motivadas pela (ou orientadas no sentida da) regularizacdo de situacOes ilegais,
hipétese que abrange, desde logo, duas situacdes completamente distintas: a da
ilegalidade resultar de um acto de controlo preventivo objecto de anulacdo ou
declaragdo de nulidade (...) e aquela que decorre do facto de as operacoes ndo terem
sido objecto de actos de controlo preventivo aquando da respectiva concretizacéo,
tendo ficado desajustadas de novas exigéncias de legalidade entretanto entradas em
vigor®,

Com efeito, ha situacdes que apenas sdo ilegais porque ndo seguiram 0S
procedimentos de controlo a que estavam sujeitas mas que cumpriam todas as regras
materiais a data da sua concretizacdo e que, agora, em virtude de alteracGes introduzidas

a essas regras matérias podem nao ser susceptiveis de serem legalizadas®".

" idem, ob cit., p.

8 Carla Amado GOMES, “Embargos e demolicdes: entre a vinculagdo e a discricionariedade”, in
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 19, pagina 39 e seguintes) e Fenanda Paula Oliveira, Dulce
Lopes, Maria José Castanheira Neves e Fernanda Magds, in Regime Juridico da Urbanizacdo e
Edificacdo, Comentado, Coimbra, Almedina, 3.2 ed., 2011.

S E é por isso como refere Fernanda Paula Oliveira que “ se lhe aplicam as regras gerais que determinam
a sua admissibilidade (ou ndo) consoante a operagdo urbanistica cumpra ou ndo, no momento da
legalizacdo, as regras e exigéncias de ordem material em vigor”.

8 Fernanda Paula Oliveira, Nulidades urbanisticas, casos e coisas, Almedina, 2011, p. 114 e ss.

81 Apenas trataremos destas situacdes e ndo também daqueloutra identifica, a que decorre da ilegalidade
do préprio titulo. Sobre a solucéo para estas, vide, Fernanda Paula Oliveira, Nulidades urbanisticas, casos
e coisas, cit., p. 116 e ss.
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Concluindo o municipio pela manutencio destas “pré-existéncias de facto®”,

operado e mobilizado o dever de ponderacdo que lhe impende na elaboracdo e reviséo
dos instrumentos de planeamento®®, esta reguralizacio “deverd ser permitida se e na
medida em que o0 municipio conclua que a manutencao daquelas operacfes ndo coloca
em causa o modelo de ocupacdo territorial definido para todo o municipio, ou se
integra nos objectivos da sua politica territorial 8.

E se € verdade que “a razdao de ser para a elaborag¢do ou alteracdo do plano
municipal ndo podera ser, de forma direta e imediata, a regularizacdo destas
situagées” ¥ndo € menos verdade que “uma op¢do que passe por as nio regularizar (o
que determinara, em dUltima instancia, a necessidade de proceder & respetciva
demolicéo) apenas deve ser determinada quando existam relevantes interesses publicos
que a justifiquem?®”.

Apenas ficardo pois por atender exigéncias referentes aos projectos de
especialidades ja que a integracdo de normas deste tipo nos planos “apenas permite a
regularizacdo daquelas edificacGes do ponto de vista urbanistico, ja que aos planos
municipais apenas cabe cuidar destas”.®

Mais. Em resposta a corrente da entidade que admite a legalizagao mas apenas quando
em causa estejam atividades com regimes especiais que o admitam, sempre diremos que,
na nossa humilde e modesta opinido a entidade confunde obras com atividades. E o
Plano trata das primeira e ndo das segundas, estas, efetivamente reguladas quanto a sua
instalacdo e funcionamento, em legislacéo propria e especial.

Sendo vejamos.

A instalacdo destas atividades pode surgir como uma pretensdo complexa,
envolvendo varias valéncias e vertentes, as quais sdo objeto de procedimentos distintos
de controlo que, embora conexos, incidem sobre aspetos parcelares daquela pretenséo.
Torna-se, por isso, importante cruzar e articular legislacdo relativa ao exercicio da
atividade (isto é, relativa a instalacdo e funcionamento dos estabelecimentos onde tal

atividade se vai desenvolver) - é a ela que se referem os diplomas sobre a actividade

8 Fernanda Paula Oliveira, Nulidades urbanisticas, casos e coisas, Almedina, 2011, p. 114 e ss

8 Dever a que a admnistragdo esta obrigada, sob pena de o plano estar viciado por falta de ponderacéo ou
desproporcinalidade

8 Fernanda Paula Oliveira, Nulidades urbanisticas, casos e coisas, Almedina, 2011, p. 114 e ss

8 Fernanda Paula Oliveira, Nulidades urbanisticas, casos e coisas, Almedina, 2011, p. 114 e ss

8 Fernanda Paula Oliveira, Nulidades urbanisticas, casos e coisas, Almedina, 2011, p. 114 e ss
8”Fernanda Paula Oliveira, Nulidades urbanisticas, casos e coisas, ob. cit., p. 116, nota de rodapé 35.
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como sejam o SIR, o RECAPE, o Licenciamento O - com os procedimentos de controlo
preventivo das operagcdes urbanisticas que, por aquele motivo, tenham de realizar-se
(quer se trate de obras, quer da utilizacdo dos edificios onde aqueles estabelecimentos
ou instalacdes vao funcionar).

Existe, pois, uma indubitavel separacdo dos dois regimes: um relativo a instalacéo e
funcionamento da atividade, outro referente as operagdes urbanisticas necessérias a sua
instalacdo e exploracdo. Assim, sempre que, para instalar um estabelecimento destinado
as atividades reguladas no presente diploma seja necessario, por exemplo, realizar
obras (pense-se na construcdo de raiz do edificio onde o estabelecimento vai funcionar,
ou em obras de alteracdo ou ampliacdo de um edificio ja existente para 0 mesmo efeito)
ou alterar o uso que Ihe esta atribuido (porque, por exemplo, o edificio ou a fracdo onde
se pretende instalar um estabelecimento comercial ter uso habitacional), tera de se
lancar mao dos procedimentos referentes a estas operagdes urbanisticas, precisamente
o0s que constam do RJUE e que serdo, consoante o caso, a licenga, a comunicacao prévia
e a autorizacdo.

De facto, nos termos deste regime, as obras de edificacdo (seja de construcao nova,
de ampliacdo, de alteracdo, de reconstrucdo, etc.) e a utilizacdo dos edificios sdo
operacOes urbanisticas (cfr. artigo 2.° deste diploma), estando por isso sujeitos, em
principio, aos respetivos procedimentos de controlo preventivo (artigo 4.°) exceto
quando a lei o isente ou permita a sua dispensa.

H4, assim, varias formas possiveis de relacionamento entre a instalacdo da atividade
(do estabelecimento) com o RJUE ja que:

a) ainstalacdo do estabelecimento pode implicar a construcdo de uma nova
edificacdo (o que exige o controlo prévio das obras e a obtencdo de uma
autorizacdo de utilizacéo)

b) ainstalacdo do estabelecimento ocorre num edificio ja existente:

i)  com necessidade de realizacdo de obras sujeitas a controlo e com
eventual mudanga de uso (controlo da obra e da utilizagéo);
i)  sem necessidade de realizacdo obras, mas com eventual mudanca

de uso (controlo da utilizacdo);
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ilii)  com necessidade de realizagdo obras mas isentas de controlo
municipal (podendo, todavia, haver lugar a autorizacdo de
utilizagio)®.

E com este sentido que deve ser entendido o artigo aqui em causa: sempre que a
instalagdo ou modificagdo de um estabelecimento abrangido pelos n.” 1 e 2 do artigo 2.°
envolva a realizacdo de obras sujeitas a controlo prévio, devem o0s procedimentos
regulados naquele regime ser desencadeados em momento anterior a instalacdo e

funcionamento das atividades.
2.4. O PROTC

a) A norma

Nesta sede, distinguimos duas questoes: por um lado, a que toca a matéria da
reclassificagaio dos solos sindicada pela entidade aquando da avaliagio da proposta de
ordenamento e que perpassou para a orientacio TG9 do PROTC; por outro lado a que
toca com a edificacio em solo rural e que se traduziu na orientagdo TG.10 do referido

instrumento de gestao.

b) Apreciacao pela entidade

Quanto a primeira, alerta a entidade nos seus pareceres para o seguinte:

“Muito embora o PROT-C néo esteja ainda aprovado, deve ter-se como referéncia
as orientacOes deste instrumento de gestdo territorial, nomeadamente em matéria de
critérios de ordenamento e gestdo territorial, em particular quanto aos usos e critérios
de inser¢do territorial adequados ao solo rural”.

Quanto a segunda pronuncia-se a entidade no sentido da sua revisdo, porquanto
“deve ter-se presente no estabelecimento de usos e parametros em solo rural as
orientacfes do PROT-C”.

c) Apreciacéo critica

Sobre a primeira das questfes identificadas, segue a nossa posicdo e por ser das

8 Maria Manuel Leitdo Marques, Fernanda Paula Oliveira, Ana Claudia Guedes e Mariana Maia Rafeiro,
OLIVEIRA, Regime Juridico do Licenciamento Zero. Comentado, Coimbra, Almedina, 2012, comentario
ao artigo 7.°
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mais sensiveis apos as altera¢fes de 2007, temos a dizer o seguinte.

A Lein.°48/98, de 11 de Agosto, que aprovou as Bases da Politica de Ordenamento
do Territério e do Urbanismo, veio introduzir uma alteracdo na tipologia de
instrumentos de planeamento, criando, por um lado, novos tipos de planos, e
reformulando, por outro lado, o regime juridico de alguns dos planos ja existentes.

Foi, precisamente, o que sucedeu, designadamente, com 0s planos regionais de
ordenamento do territério (PROT) que, ao contrario do que acontecia a luz Decreto-Lei

n. 176-A/88, de 18 de Maio, passaram a vincular apenas as entidades publicas deixando

de ser directamente vinculativos para os particulares (artigo 11.° da LBPOTU)Sg.

Os PROT integram uma categoria mais genérica que a LBPOTU designa de
instrumentos de desenvolvimento territorial, que se traduzem em instrumentos
estratégicos e de definicdo das grandes opg¢des com relevancia para a organizacdo do
territorio, estabelecendo as directrizes de caracter genérico sobre o modo de uso do
mesmo, e consubstanciando o quadro de referéncia a ter em consideracao na elaboracao
dos instrumentos de &mbito territorial (artigo 8.°, alinea a) da LBPOTU).

E também possivel classificar os planos em funcdo do maior ou menor grau de
concretizagcdo das respectivas normas, podendo ser, de acordo com este critério,
classificados em planos projectivos, planos determinativos e planificacdo-acto. Os
primeiros caracterizam-se por terem um grau de abstraccdo elevado. E o caso, entre
outro, dos PROT.

Os PROT sdo instrumentos que definem a estratégia regional de desenvolvimento
territorial, integrando as opc¢Oes estabelecidas a nivel nacional e considerando as
estratégias municipais de desenvolvimento local, constituindo o quadro de referéncia

para a elaboracdo dos planos municipais de ordenamento do territério (artigo 51.°n.° 1).

Os PROT sao, por isso, apontados como instrumento programatico e normativo,
em que avultam estatuicGes meramente indicativas, embora coexistam disposicdes
preceptivas e constringentes circunscritas ao ambito regional e ndo se destinam a

classificar e qualificar o uso do solo.

Os PROT tém por objectivo desenvolver, no ambito regional, as opcdes

constantes do PNPOT e dos planos sectoriais; traduzir, em termos espaciais, 0s grandes
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objectivos de desenvolvimento econdémico e social sustentavel formulados no plano de
desenvolvimento regional; equacionar medidas tendentes a atenuacdo das assimetrias de
desenvolvimento intraregional; e servir de base a formulacdo da estratégia nacional de
ordenamento territorial e de quadro de referéncia para a elaboracdo de planos especiais,

intermunicipais e municipais de ordenamento do territorio (artigo 52.9).

No que concerne a sua eficacia juridica, as normas dos planos regionais vinculam,
por um lado, o ente publico que o aprova (o Estado), bem como todas as entidades
publicas, encontrando-se 0s municipios no conjunto de entidades publicas que devem
respeitar, na elaboragdo dos planos municipais de ordenamento do territorio, as suas
normas e 0s principios.

N&o vinculam, no entanto, de um modo directo e imediato, os particulares dado
que as suas normas apenas definem o quadro estratégico, as directrizes orientadoras de
caracter genérico e as orientacdes para o ordenamento do territorio. Deste modo, tendo
um grau analitico pouco denso, as suas disposi¢cfes ndao podem servir de base para
decisbes concretas da Administracdo em relacdo aos particulares.

O legislador estabeleceu, claramente, uma relacdo de superioridade hierarquica
dos planos regionais em relacdo aos planos municipais de ordenamento do territdrio.

Trata-se, no entanto, de uma hierarquia mitigada na medida em que o artigo 80.°
admite que o plano director municipal possa contrariar as disposi¢cbes de um plano
regional, caso em que 0S mesmos serdo sujeitos a ratificacdo governamental,
determinado a automatica revogacdo ou alteracdo das disposicdes constantes dos
instrumentos de gestdo territorial afectados por forma a que traduzam a actualizacdo da
disciplina vigente (artigo 80.° n.° 5).

E se é verdade que os planos regionais de ordenamento do territorio assumem,
no nosso sistema de planeamento, uma superioridade hierarquica relativamente aos
planos municipais de ordenamento do territorio, ndo € menos verdade disporem estes
dois tipos de instrumentos de gestdo territorial de um ambito material de incidéncia
diferenciado, sendo aos planos municipais (e ndo aos planos regionais) que a lei confere
a tarefa essencial de classificacéo e qualificacdo dos solos e, portanto, de identificacéao
dos perimetros urbanos e de delimitacdo das varias categorias de solos em funcdo do

seu uso dominante.
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Efectivamente, é ao plano director municipal que compete, designadamente, a
definicdo do modelo de estrutura espacial do territdrio municipal e da estratégia de
desenvolvimento local; a definicdo de classes e categorias de espacos e delimitacédo do
perimetro urbano; a especificacdo dos indices, indicadores e parametros de referéncia,
urbanisticos ou de ordenamento; a definicdo de unidades operativas de planeamento e
gestdo e da programacédo da execucdo das op¢des de ordenamento; a previsdo de areas
criticas, situacdes de emergéncia ou de excepc¢do ou de areas degradadas em geral; e 0
estabelecimento de critérios para a definicdo de areas de cedéncia e de perequacgédo

compensatdria a aplicar em toda a area municipal (artigo 85.° do RJIGT).

Sdo, assim, os planos municipais de ordenamento do territorio os instrumentos
de regulacdo normal de ocupacdo do espaco, cabendo-lhes definir, e ndo aos planos

regionais, as classes e categorias de uso dos solos.

Ora, no ambito da revisdo dos planos directores municipais coloca-se
necessariamente a questdo dos critérios a seguir na reponderacao das opc¢des sobre 0 uso

do solo que constavam ja da primeira versao destes Planos.

E se € certo que estas opcBes de uso do solo ndo foram concebidas, na
esmagadora maioria dos casos, tendo por base um enquadramento normativo mais
amplo (planos regionais, planos especiais, etc.), ndo deixaram de conformar a gestéo
urbanistica municipal e gerar expectativas (por vezes verdadeiros interesses legitimos
ou direitos) dos cidadaos.

O que significa, até por imperativo de ponderacdo que impende sobre todas as
entidades publicas, que este cenario de planeamento ndo seja ignorado no momento da
elaboracdo de planos, ainda que de nivel superior como os planos regionais de
ordenamento do territorio.

A esse nivel, portanto, ndo se pode exigir que 0os Municipios partam do zero,
esquecendo as suas opcdes pretéritas e formulando outras com base em critérios pré-
estabelecidos a nivel central. N&o é efectivamente de esquecer que 0 que esta em causa
sd0 mudancas de opgOes de planeamento (reclassificagcdo, requalificacéo,
reparametrizacdo) e ndo o estabelecimento de opcdes ab nihilo.

Estes critérios, previstos nos PROT, tém de ser suficientemente fundamentados e
de aplicacdo suficientemente flexivel e ajustada as realidades locais, sob pena de

invadirem ilegitimamente competéncias municipais, ja que é a estes que compete, em

55



Capitulo 11
Elaboracdo de Planos Diretores Municipais
O Acompanhamento de entidades na revisao de Planos Diretores Municipais na Regido Centro

concreto, a determinacdo da classificacdo, qualificacdo e a definicdo de indicadores e
indices de ocupacéo do solo.

Para analisar em que medida a proposta de PROTC se debruca sobre as questdes
de classificacdo e reclassificacdo dos solos, faremos uma comparacdo do modo como
aquelas matérias sdo tratadas nos varios PROT (vigentes e em elaboracdo) e no Decreto-
Regulamentar n.° 11/2009, que estabelece os principios gerais nesta matéria (que nao
podem, em face do seu valor regulamentar superior aos planos regionais, que sao
aprovados por mera resolucdo do Conselho de Ministros, ser por estes contrariados, sob
pena de ilegalidade destes planos).

Nos termos deste diploma, regem os seguintes artigos:

Artigo 6.° (n.° 4):

“ A classificagdo do solo como urbano observa, cumulativamente, os
seguintes critérios:

a) Inser¢do no modelo de organizacdo do sistema urbano municipal,;

b) Existéncia ou previsdo de aglomeracdo de edificios, populacdo e
actividades geradora de fluxos significativos de populagio, bens e
informacéo;

c) Existéncia ou garantia de provisdo, no horizonte do plano municipal
de ordenamento do territorio, de infra--estruturas urbanas e de prestagao
dos servigos associados, compreendendo, no minimo, os sistemas de
transportes puablicos, de abastecimento de agua e saneamento, de
distribuicdo de energia e de telecomunicagdes;

d) Garantia de acesso da populacdo residente aos equipamentos que
satisfagam as suas necessidades colectivas fundamentais”.

Para a Classificacdo do solo rural, dispGe o artigo 5.° n.° 2:

a) Reconhecida aptiddo para aproveitamento agricola, pecuario e
florestal ou de recursos geologicos;

b) Ocorréncia de recursos naturais, ambientais, culturais ou
paisagisticos, designadamente os identificados e salvaguardados ao
abrigo dos planos regionais ou dos planos especiais de ordenamento do
territdrio, bem como os que se encontrem protegidos ao abrigo dos
regimes territoriais definidos nos termos de lei especial, que justifiqguem
ou beneficiem de um estatuto de proteccdo, conservacdo ou valorizacao
incompativel com o processo de urbanizacéo e a edificacéo;

c) Ocorréncia de riscos naturais ou tecnolégicos ou de outros factores
de perturbacdo ambiental, de seguranga ou de salde publicas,
incompativeis com a integracdo em solo urbano;
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d) Localizacdo de equipamentos, estruturas-estruturas e sistemas
indispensaveis a defesa nacional, seguranca e proteccdo civil
incompativeis com a integracdo em solo urbano;

e) Afectacdo a infraestruturas, equipamentos ou outros tipos de
ocupacdo humana que ndo confiram o estatuto de solo urbano™.

Para a Reclassificacdo de solo rural para urbano, rege o artigo

7.°, segundo o qual:

“a) Fundamentagcdo na avaliagdo da dindmica urbanistica e da
execucdo do plano director municipal em vigor, suportada em indicadores
de execugdo fisica da urbanizacdo e da edificagdo e na quantificacdo dos
compromissos urbanisticos validos e eficazes;

b) Afericdo do grau de aproveitamento e da disponi-bilidade de &reas
urbanas susceptiveis de reabilitacdo, renovacéo e reestruturacdo ou de
densificagdo e consolidacdo urbana, suportada em indicadores
demonstrativos da situagdo, devendo o aproveitamento das mesmas
prevalecer sobre 0 acréscimo do solo urbano;

c) Afericdo da indispensabilidade de estruturacdo do aglomerado
urbano, resultante de factores de mudanca da organizagao do territorio ou
da necessidade de integracdo de solo a afectar & estrutura ecolégica
municipal necessaria ao equilibrio do espago urbano;

d) Compatibilidade com os planos sectoriais com incidéncia territorial
e com as orientagdes dos planos regionais de ordenamento do territério,
bem como conformidade com os limiares maximos de expanséo do solo
urbano nestes estabelecidos;

e) Programacéo da execucdo da urbanizacdo e da edificagdo do solo a
reclassificar;

f) Necessidade de relocalizagdo ou redistribuicdo de é&reas de
urbanizacdo programada sem acréscimo da superficie total do perimetro
urbano”.

Por fim, para a Reclassificacdo de solo urbano para rural temos

0 artigo 8.°, nos termos do qual:

“a) Quando assim resulte dos instrumentos de gestdo territorial em
vigor;

b) Quando da actualizacdo das previsGes de evolugdo demogréfica,
econémica e social do municipio e da avaliagdo da execucdo do plano
municipal de ordenamento do territério em vigor se conclua, com
fundamento nos critérios enunciados no artigo anterior, que a area
urbanizavel prevista no plano é excessiva;

c) No ambito da relocalizagdo ou redistribuigdo previstas na alinea f)
do artigo anterior.”

Em especial, a TG9 do PTROC dispbe que:



Capitulo 11
Elaboracdo de Planos Diretores Municipais
O Acompanhamento de entidades na revisao de Planos Diretores Municipais na Regido Centro

1. A classificagdo e qualificagdo do solo deve efectuar-se de acordo
com os critérios estabelecidos na legislagdo em vigor, desenvolvidos no
PROT Centro e ser fundamentada na avaliacdo da execucdo dos PMOT.
Essa avaliacdo deve ser suportada em elementos cartograficos e
indicadores de execucdo fisica da urbanizacdo e da edificacdo, na
identificacdo dos compromissos validos e eficazes e, ainda, nas
morfologias de povoamento e padrdes de urbanizacdo e ocupacdo do
solo, designadamente quanto:

i. As areas urbanas, diferenciando-as em termos de colmatagdo, infra-
estruturagdo e estruturacdo territorial, com caracterizagdo das principais
funcdes e dinamicas urbanisticas;

ii. As areas de edificacio dispersa e aglomerados rurais;

iii. As areas de ocupagéo agricola, florestal e &reas naturais;

iv. A identificacdo e caracterizagio das redes municipais de infra-estruturas
de abastecimento domiciliario de agua, drenagem de aguas residuais, energia
eléctrica, redes de telecomunicacdes e transportes;

v. As grandes infra-estruturas e equipamentos e as areas de localizacio de
actividades econdmicas.

2. Classificagao/reclassificacdo do solo a. A criagcdo de novas areas
urbanas ou a expansdo dos perimetros urbanos existentes devera ser
demonstrada tendo em conta os seguintes critérios cumulativos:

i. A avaliacdo da dindmica urbanistica e da execucdo do plano director
municipal em vigor, suportada no relatério sobre o estado do ordenamento
do territério a nivel municipal e sustentado em indicadores de execucdo
fisica da urbanizagdo e da edificacdo, niveis de infra-estruturacéo,
equipamentos, acessibilidades, quantificacdo dos compromissos urbanisticos
validos e eficazes, reservas disponiveis de solo urbano e outros critérios
relevantes para 0 municipio;

ii. O somatodrio das areas urbanas consolidadas e legalmente comprometidas,
incluindo a estrutura ecoldgica municipal, tenham atingido um valor igual ou
superior a 70% dos perimetros urbanos actuais;

iii. O somatoério das areas livres dos actuais perimetros urbanos, mais a
ampliagdo proposta, ndo exceda 40% do perimetro urbano actual (néo
contabilizando as é&reas de estrutura ecoldgica municipal e as zonas
industriais/empresariais);

iv. Nas situagdes em que haja redefinicdo de perimetro urbano, os limiares
referidos nas subalineas b) e c) anteriores referem-se ao perimetro urbano
proposto;

v. Para efeito de expansdo urbana, o célculo das areas nos termos previstos
no presente normativo deverd ser feito perimetro a perimetro. Nos
aglomerados urbanos que o justifiquem, poder-se-a exceder o valor previsto,
desde que seja efectuada a respectiva compensagdo noutros aglomerados,
assegurando dessa forma que ndo é ultrapassado o valor acumulado das
areas de expansdo para a totalidade do territério municipal;

vi. Para efeitos da sub-alinea b), podem ser incluidos na estrutura Ecolégica
Municipal, parques e jardins (publicos ou privados), linhas de agua e
respectivas margens, hortas ou &reas agricolas urbanas, matas, espagos
verdes educativos e desportivos, entre outros.

b. A reclassificacdo do solo urbano como solo rural deve ocorrer nos termos
legais (artigo 8.° do Decreto Regulamentar 11/2009, de 29 de Maio).

Salvo melhor opinido, a formulagdo do ponto €) dos critérios de classificagdo da
TG.9 acima descrita é equivoca, devendo ter sido no ambito da discussdo publica

solicitado o esclarecimento da formulag&o constante dos critérios de classificagdo bem
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como a intencdo da aplicacdo dos mesmos, ou seja, se valiam apenas para actos de
classificacdo original ou se abrangiam também as reclassifica¢fes, uma vez que 0 ponto
a) é literalmente contraditério com o ponto b).

Mais. Pode o PROT estar em clara violacdo do Decreto-Regulamentar, a ser
entendido desta forma. A Unica forma de salvaguardar a legalidade dos critérios
previstos no PROT passa por considerar que o ponto a) se aplica apenas a novas
delimitacGes de areas urbanas (0 que, s6 por si, também ja € criticavel em face de
opcdes de varios PDM que ja delimitavam povoamentos ou aglomerados rurais, com
regras especificas, que poderiam estar aquém das regras do PROT mas que o Municipio
poderia pretender fundamentadamente converter em perimetros), e ndo a reponderacao
de todas as classificacfes feitas inicialmente pelo PDM. Estas manter-se-iam e 0s
critérios para a sua alteracdo seriam os da reclassificacdo do Decreto-Regulamentar e do
PROT (na parte da ampliacdo de perimetros). No entanto, esta leitura — a Unica que nos
parece legitima — é dificultada pelo facto de o ponto b) se referir a “criagdo de novas
areas urbanas” conjuntamente com a ampliacdo de perimetros (ndo obstante os pontos
subsequentes que formam os critérios para o efeito s6 fazerem sentido no caso de
ampliacdo de perimetros).

A ndo ser lido assim, o proprio PROT, ao apontar para a marcacdo ou
delimitacOes de edificacOes dispersas em solo rural encontra-se em clara contradigédo
com a orientacdo do PNPOT e da prdpria legislacdo de nucleacdo e colmatacdo de
perimetros.

Mas mais. A precisdo dos critérios parece invadir competéncias municipais e
contrariar o Decreto-Regulamemtar, em concreto o ponto TG9 — 1, a) e b), uma vez que
sdo mais restritivos do que os critérios deste, impedindo que o municipio faca as suas
opcdes de ocupacdo e uso do solo, criando-se desta forma mais um patamar de critérios,
impeditivos da concretizacdo das opgoes proprias do PDM.

Tal implica ainda que o municipio esqueca 0s compromissos assumidos, o que,
em si mesmo, gera putativas consequéncias indemnizatérias, na medida em que, tendo o
municipio ponderado os compromissos, ndo os pode acautelar, em funcéo de opgoes de
planos superiores, indemnizacdo que a ser determinada tera de ser suportada pela
entidade responsavel pela elaboracédo dos referidos critérios.

Por conseguinte, somos de opinido que os PROT estdo a extravasar as fungdes

para que tendem. Por isso, subscrevemos, sem reservas, FERNANDA PAULA
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OLIVEIRA, para quem “ndo é legitimo, nem existir base legal para que os PROT
venham, eles proprios, estabelecer critérios complementares para a classificacdo e
qualificaco dos solos®.

Da mesma forma que consideramos ilegitimo que procedam a qualificacdo de
solos (definindo os respectivos regimes de edificabilidade®)”, a autora fala “numa
invasdo do poder de planeamento municipal e, desde modo, da autonomia municipal
reconhecida constitucionalmente”. %2

Restara, em nossa opinido, aos municipios, a impugnacéo da legalidade desta
norma junto dos Tribunais por forma a repor a legalidade da distribuicdo de poderes
constitucional e legalmente repartidos.

Ja sobre a segunda das questbes ndo podemos deixar de estar com a melhor
doutrina que j& questionou “até onde podera ir o PROT na defini¢ao das orientagoes a
dar aos municipios, uma vez que isto podera contender com as atribuicdes municipais
em matéria de planeamento urbanistico e de ordenamento do territério” %

Se ¢é verdade que os actuais PROT devem ter um caracter mais “activo e
orientador, devendo, por isso, ir mais além do que a simples indicacdo de uma
estratégia genérica, tal s6 sera, em todo o caso, possivel desde que o PROT néo se
substitua ao plano director municipal na definicdo da concreta ocupagdo dos solos
municipais”. %

FERNANDA PAULA OLIVEIRA, assertivamente refere que “ndo podemos
esquecer que uma coisa ha-de ser o estabelecimento de directrizes, opgbes e
orientacOes [directrizes orientadoras do ordenamento municipal (...) outra diferente
serd o estabelecimento de regras de uso, ocupacao e transformacéo dos solo, tarefa que
ha-de caber aos planos municipais® ”.

E esta € uma “das problemadticas que mais marcam actualmente as relacoes

entre PROT e PMOT, precisamente porgue, em nossa opinido, aqueles tém estado a

% Assim nos pronunciamos com Dulce Lopes, em informagcéo juridica emitida no ambito do processo de
Revisdo do PDM de Coimbra, CEDOUA, inédito.

92 Fernanda Paula Oliveira, Alguns aspectos do novo regime juridico dos planos regionais de
rdenamento do territério. Em especial a questdo da sua eficacia juridica,in Revista Juridica de
urbanismo e Ambiente, n.° 11/12, Junho/Dezembro, 1999, p.69-84 e ainda, Fernanda Paula Oliveira, O
reforco da autonomia planificadora municipal: realidade ou ilusdo, in Atas do Encontro Nacional da Ad
Urbem, 2011.

% idem.

% idem

% idem
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desempenhar um conjunto de fun¢bes que claramente ndo sdo as suas”, **falando,
inclusivamente a Autora em “invaséo dos poderes de planeamento municipal®’”.

Para chegar a tal concluséo recorre a ilustre Professora ao disposto no artigo 1.°
do RJIGT (o qual repete o disposto no artigo 15.° da LBPOTU), nos termos do qual “o
regime de uso do solo é definido nos planos municipais de ordenamento do territorio
atraveés da classificacdo e da qualificagcdo do solo”.

Ora, “a classifica¢do e qualificacdo do solo constituem, assim, de acordo com o
disposto no artigo 71.°, n.° 1 do RJIGT, a forma de manifestacdo do regime de uso do
solo, sobre as quais assenta 0 modelo de estrutura espacial do territério municipal. E
esta € uma tarefa que cabe em exclusivo aos municipios, na qual dispem de uma
ampla discricionariedade planificadora”.%

Esta discricionariedade tende hoje a ser mais limitada na medida em que, na
sequéncia da sua previsdo no RJIGT, foi aprovado um decreto-regulamentar definidor
de critérios gerais uniformes a que os municipios, em todo o territério nacional, se
devem atender no momento de proceder a concreta classificacdo e qualificacdo dos
solos.

Isto muito embora se deixe ainda aos municipios um amplo espaco de decisdo ja
que, por exigéncias decorrentes do principio da autonomia local, o decreto-regulamentar
em referéncia se limita a fixar critérios abstractos (alguns recorrendo mesmo a
utilizacdo de conceitos indeterminados), o0 que remete para 0 municipio a sua
concretizacdo com base em juizos proprios.

Julga, por isso, a Autora “ndo ser legitimo, nem existir base legal para que os
PROT venham, eles proprios, estabelecer critérios complementares para a
classificacéo e qualificacdo dos solos .

Da mesma forma que considera “ilegitimo que procedam a qualificagdo de solos
(definindo os respectivos regimes de edificabilidade)”1%.

E exemplifica com recurso a normas do PROT-Alentejo, as mesmas que
constam na TG10 do PROT-Centro, referentes a edificabilidade em espaco rural, que

determinam:

% ibidem
9 ibidem
% jdem
% jdem
100 jdem
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“A Edificagdo Isolada pode destinar -se a: (...) b) Residéncia propria
do proprietario agricultor de exploracéao agricola respeitando as seguintes
condicBes: i) O requerente é agricultor, nos termos regulamentares
sectoriais, responsavel pela exploracdo agricola e proprietario do prédio
onde se pretende localizar a habitagdo, facto que deve ser comprovado
pelas entidades competentes; ii) A area minima do prédio ndo podera ser
inferior a 4 hectares podendo ser excepcionada até aos 2 hectares nas
freguesias com forte presenca de pequena propriedade. (...)

iii) A érea de constru¢cdo maxima admitida é 500 m2; iv) O nimero
maximo de pisos admitido acima da cota de soleira é dois; v) Os prédios
que constituem a exploracédo agricola em que se localiza a edificagdo sao
inalienaveis durante o prazo de 10 anos subsequentes a construgdo, salvo
por dividas relacionadas com a aquisicdo de bens imoveis da exploragao
e de que esta seja garantia, ou por dividas fiscais, devendo esse 6nus
constar do registo predial da habitacdo. Este dnus ndo se aplica quando a
transmissdo de quaisquer direitos reais sobre esses prédios ocorrer entre
agricultores e desde que se mantenha a afectacdo da edificacdo ao uso
exclusivo da habitagdo para residéncia prdpria do adquirente -agricultor.

Posto o que, conclui que “a defini¢do de dreas minimas de parcela para
edificacdo, da area maxima de construcdo e do n.° de pisos sdo funcBes que se
reconduzem a tarefa de qualificacdo dos solos - definicdo do regime de edificabilidade
- que, como dissemos, a LBPOTU e o RJIGT reservam aos planos municipais™:.

Por conseguinte “ a regulamentagdo das mesmas em PROT ndo pode, por 1SS0,
deixar de ser considerada como uma invasdo do poder de planeamento municipal e,
desde modo, da autonomia municipal reconhecida constitucionalmente "9,

Sendo 0s planos municipais essencialmente “instrumentos pelos quais 0s
municipios definem e concretizam estratégias municipais, procedendo, por seu
intermédio, a gestdo directa dos interesses que ao municipio cabe prosseguir, integram,
por isso, o dominio da autonomia conferida constitucionalmente ao municipio,
autonomia traduzida na escolha de um modelo de ocupac&o territorial local®®”.

Ora, esta autonomia, por ser constitucionalmente consagrada, ‘“ndo pode ser
eliminada ou restringida, mas tdo s6 coordenada, quando estejam simultaneamente em

causa refracgées supra locais daqueles interesses . 1%

101 jdem
102 jdem
103 jdem
104 jdem
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2.5. Os Usos — a necessidade da sua tipificacdo

a) A norma
E esta a norma em causa:

Outros usos admitidos

Para os restantes usos admitidos devem observar-se as seguintes condi¢des e
parametros maximos de edificabilidade:

(i) Indice de utilizacio do solo de X;
(i) Area total de implantagio de X m2

(iii) Altura da edificacdo de X m.
b) Apreciacao pela entidade

E sempre neste sentido a apreciacdo da entidade: “A sistematizacéo do artigo deve
conter claramente a indicacdo dos usos dominantes, dos usos compativeis e dos

usos complementares” ou ““Nao sio uma disposicio geral: devem ser tipificados”.

c) Apreciacao critica

Sobre este aspecto em particular oferece-nos dizer que ndo obstante estar
associado a concepg¢do moderna de Direito do urbanismo que apela para o abandono das
praticas monofuncionais de ocupacdo dos espacos em prol das praticas multifuncionais
de ocupagdo dos mesmos, ndo podemos ignorar que este “modus operandi” decorria ja
do regime do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Marco.

E nos termos do Decreto-Lei n.° 69/90, os planos municipais de ordenamento do
territorio visavam regulamentar a “ocupacao, o uso e a transformacdo do solo na area
abrangida”, tendo em conta, para o efeito, os objectivos de desenvolvimento, a
distribuicdo racional das actividades econdmicas, as caréncias habitacionais, o0s
equipamentos, as redes de transportes e de comunicac@es e as infra-estruturas (artigos
5.¢9.9).

O referido diploma legal impunha, além do mais, que a regulacdo do uso do solo
fosse feita em “fungdo do uso dominante” do solo, estabelecendo-se que “a planta de
ordenamento delimita classes de espagos, em fungdo do uso dominante” e que “a planta
de zonamento delimita categorias de espacos, em funcéo do uso dominante”, consoante
se tratasse de plano director municipal ou de plano de urbanizagdo (o artigo 10., n. 3 e
4).
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Por sua vez, determinava ainda o artigo 28.° deste diploma legal, sob a expressiva

epigrafe “uso dominante do solo”, que:

“com vista ao desenvolvimento do processo de planeamento e a
elaboracdo de planos, podem ser consideradas, em funcdo do uso
dominante, as seguintes classes de espacgos, que por sua vez, podem
abranger diversas categorias:

a) Espagos urbanos, caracterizados pelo elevado nivel de infra-
estruturagdo e densidade populacional, onde o solo se destina
predominantemente a edificagéo;

b) Espacos urbanizaveis, assim denominados por poderem vir a
adquirir as caracteristicas dos espacos urbanos e geralmente designados
por areas expansao;

c) Espacos industriais, destinados a actividades transformadoras e
servigos proprios e apresentando elevado nivel de infra-estruturagéo; “
(citacdo com sublinhado nosso).

As restantes alineas desse n.° 1 do artigo 28.° continham a caracterizacdo de
outros espacos, como 0s espagos para industrias extractivas, agricolas, florestais,

culturais e naturais e espacos canais, determinando o seu n.° 2 que:

“o conjunto do espago urbano, do espaco urbanizavel e dos espacos
industriais que lhes sejam contiguos determina o perimetro urbano.”

O Decreto-Lei n.° 69/90 foi revogado pelo Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial mas, em face do afirmado, e ndo obstante a diferenca de
regulamentacdo actual relativamente a anterior no que concerne as classes de solos e as
categorias em que as mesmas se dividem, existe um factor comum traduzido na
qualificacdo dos solos como correspondendo a indicacdo dos usos dominantes (e ndo
dos usos exclusivos) a que se refere cada categoria.

E falar em qualificagcdo dos solos segundo o uso dominante significa admitir, ao
lado deste, utilizacbes ou usos complementares ou acessorios e utilizacdes e usos
compativeis, 0 que tem como consequéncia a admissdo de usos mistos dentro de uma
determinada categoria de espaco, desde que fique perfeitamente identificado e garantido
um uso dominante, impedindo, assim, o desvirtuamento do regime juridico inicialmente
estabelecido nos instrumentos de planeamento urbanistico.

Em conclusdo, pela importancia juridico-social-condmica subjacente a questao
em apreco, entendemos ser assim muito limitada uma interpretagdo que se atenha

apenas aos seus termos literais, sem procurar indagar outros dados, designadamente de
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cariz historico-teleoldgico, que fundamentem uma tal opgé&o.

Especial relevo assume aqui o elemento sistematico, ja que uma leitura conjunta
dos varios preceitos do Plano Director Municipal referentes a usos podem apontar para
uma solucéo distinta.

No ambito da boas praticas sobre as regras de uso e ocupacdo do solo, deve
entender-se “a caracterizag¢do, pela lei, da tarefa de qualificagdo dos solos como
indicacdo dos usos dominantes neles admitidos e a sua concretizacdo efectiva na
ocupacao do territorio no ambito de especificas operacdes urbanisticas que venham a
ser executadas na sequéncia daqueles instrumentos de planeamento, tem como
objectivo principal a substituicdo do tradicional zonamento monofuncionalista, com
todas as desvantagens que o mesmo acarretou do ponto de vista da ocupacdo do
territério, por um zonamento plurifuncional das diferentes areas do municipio, de modo
a garantir “uma coexisténcia harmoniosa das fungfes”1%°10 |

Apenas desta forma é possivel concretizar um dos mais relevantes principios
juridicos do planeamento urbanistico actual: o principio da mistura de usos compativeis
ou da proximidade simbiotica, que se apresenta como complementar de um outro, de
sinal contrario, o da separacdo de usos incompativeis.

Do que decorre que sempre que uma opcao de planeamento pretenda destinar uma
determinada area para um uso exclusivo tal tera de resultar expressamente e de forma
fundamentada, de modo a confirmar que em causa esta, precisamente, uma op¢ao
contraria aos principios gerais de planeamento.

Esta é, também, do nosso ponto de vista, a Unica interpretacdo consentanea com a
mens legislatoris constante dos novos diplomas que regulam as tarefas de classificagéo
e de qualificacdo dos solos, in concreto, 0 Decreto Regulamentar 11/200, de 31 de
maio, que apela para principios como da mistura de usos complementares ou
compativeis, da multifuncionalidade do solo e da integracdo de funcdes ou usos, de

modo a contribuir para uma maior diversidade e sustentabilidade territoriais.

105 Jorge de Carvalho, Ordenar a Cidade, Coimbra, Quarteto, 2003, pp. 209-212.

106 paradigma que perpassou também para o constante do Decreto Regulamentar 11/2009, de 31 de Maio,
que Estabelece os critérios uniformes de classificacao e reclassificacdo do solo, de definicdo de utilizacéo
dominante, bem como das categorias relativas ao solo rural e urbano, aplicaveis a todo o territorio
nacional, em cujo preambulo — elemento interpretativo fundamental de diplomas legais — que “Quanto a
qualificagdo do solo, define -se, de acordo com os principios fundamentais da compatibilidade de usos, da
graduacdo, da preferéncia de usos e da estabilidade, o conceito de utilizacdo dominante de uma categoria
de solo como a afectacdo funcional prevalecente que Ihe é atribuida pelo plano municipal de ordenamento
do territorio”.
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E é precisamente neste e por este pressuposto de compatibilizacdo e integracao
dos usos que se determinam ali, como categoria funcional do solo urbano, os espacos de
actividades econdmicas, numa clara opcdo pela degradacdo das antigas categorias,
estanques, como eram as da industria, do comércio e dos servigos.

Discordamos, assim, da posi¢édo da entidade que defende a tipicizacdo de usos
Tal, quanto a nos, ndo significara, a proibicao de todas as restantes utilizagdes.

Embora admitamos ser possivel a adop¢do de usos exclusivos, sempre teria de se
assumir que esta solucdo, por se apresentar como excepcional e contraria aos principios
gerais de ocupacao do territorio — que apelam para a mistura de usos e para a recusa de
um uma ocupagdo monofuncional — teria de resultar de forma explicita dos vérios
elementos que compdem o plano e de ser devidamente fundamentada, de forma a
confirmar que em causa esta, precisamente, uma opgao contréria aos principios gerais
da ocupacdo do territorio.

Em face do que foi afirmado, e no que em concreto se refere a atividades
economicas, consideramos ndo existir inconveniente e ser mesmo razoavel e
aconselhavel, equiparar as actividades econémicas para fins urbanisticos.

A substituicdo, nos instrumentos jus-urbanisticos, das categorias estanques de
industria, comércio e servicos, pela categoria mais ampla e abrangente de actividades
econdmicas, é, efectivamente, a via mais adequada para garantir 0s novos principios em
matéria de ocupacdo do territorio, designadamente os principios da compatibilizacdo e
integracdo dos usos, que contribuem indubitavelmente para uma maior diversidade e
sustentabilidade territoriais.

Por conseguinte, ndo concordamos com a observacdo apontada ja que, 0 que em
nosso entendimento seria de exigir, era a afixacdo dos usos proibidos devendo a luz dos
principios acabados de expor, a contrario sensu, concluir que o que nao é proibido é
permitido.

Razdo pela qual também discordamos da sistematica usada no Guia da CCDRC

quanto a este aspeto em concreto.
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2.6. A execucao assistematica em solo urbanizavel

a) A norma

Execucdo em solo urbanizavel

1. Aintervencdo em espacos integrados no solo urbanizavel é possivel no
ambito de acBes previstas em Planos de Urbanizacdo e de Pormenor,
Unidades de Execucdo e Loteamentos.

2. Sem prejuizo do disposto nos artigos 120.° a 123.° do presente
regulamento, sdo admitidas operag@es urbanisticas avulsas, desde que
digam respeito a parcelas que se encontrem servidas por vias
pavimentadas e infraestruturadas, situadas em contiguidade:

a) com o solo urbanizado;

b) ou com é&reas que tenham adquirido caracteristicas semelhantes ao
solo urbanizado através de operagdes de loteamento ou unidades de
execucdo e desde que 0 municipio considere que as solugdes propostas
asseguram uma correta articulagdo formal e funcional com a zona
urbanizada e ndo prejudicam o ordenamento urbanistico da &rea
envolvente.

3. As regras e condi¢gdes de ocupagdo do solo urbanizdvel séo as
previstas para a mesma categoria de solo urbanizado.

4. As edificacdes podem ser objeto de ampliacdo e legalizagdo, devendo
cumprir com as regras e condicBes de ocupacdo previstas para a
categoria do solo urbanizado.

b) Apreciacéo pela entidade

Diz a entidade que “de acordo com o n.° 2 do artigo 22.° do DR 11/2009, de
29.5., a “programacdo e a urbanizacéo do solo processa-se através da delimitacdo de
unidades de execucdo e da inscri¢céo do correspondente programa de execuc¢do o plano
de atividades municipal e, quando aplicavel, no or¢camento municipal”, nao sendo,
assim, admissivel outras possibilidades para além das unidades de execucdo, como

sejam os loteamentos .

c) Apreciacao critica

Antecipamos que o que se pretende fazer é a articulacdo entre 0s 3 regimes vigentes-
RJIGT, RJUE e RJRU-, articulacdo necessaria em virtude da aparente contradicdo entre
0S Mesmos.

O problema esta quer doutrinal quer legalmente identificado. FERNANDA PAULA
OLIVEIRA resume-os em doze pontos, a saber: i) refor¢co da litorializacdo e da
aceleracdo do processo de urbanizacdo; ii) abandono e degradacdo dos centros

historicos com a deslocacdo da populacdo para periferias sub-equipadas e
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desqualificadas; iii) urbanizacdo indisciplinada e com tendéncias dispersivas (densidade
populacional elevada fora de alguns perimetros urbanos), com um alargamento
sobredimensionado e irrealista destes perimetros; iv) aumento do numero de fogos
devolutos e degradados dentro dos perimetros urbanos dos grandes centros e 0 seu
congestionamento durante o dia; v) irracional ocupagdo dos solos, fruto de iniciativas
privadas que surgem desgarradas, sem articulagdo, e carentes de movimento
associativistas e de parcerias publico-privadas de relevo, consistindo quase sempre em
licenciamentos isolados; vi) deficiéncias ou insuficiéncias nas infra-estruturas urbanas e
nos equipamentos e espacos publicos; vii) falta de articulacdo de planos de municipios
vizinhos e dos planos em geral; viii) realizacdo de operacfes urbanisticas ilegais; ix)
frequente e indesejavel segregacdo social do espaco; x) perda de identidade de algumas
periferias urbanas e, em situacfes mais flagrantes, também de centros urbanos; xi)
marginalizagdo de extensas areas rurais ou perda das suas caracteristicas tradicionais e
xii) inflexibilidade de grande parte do regime de conservagdo da natureza (durante
muito tempo um regime de “tudo ou nada” devido a inexisténcia de regimes intermédios
em zonas tampao)*’.

A que acrescem as “instabilidades dos varios niveis da Administracdo do territorio,
como: a) a instalagdo dos ministérios que tutelam este dominios; b) a existéncia de
diversas instituicdes sobrepostas territorialmente, todas com atribuigdes sobre as
mesmas areas territoriais e com competéncias planificadoras; c) a deficiente
articulacdo e cooperacdo entre municipios e entre estes e 0s restantes niveis da
administracdo do territorio e d) auséncia de organismos de monitorizacdo e avaliagdo
das medidas adoptadas e o dificil enquadramento juridico de algumas entidades
criadas nestes dominios: o caso das comissGes que acompanham a elaboracédo dos
instrumentos de gest&o territorial'®®”.

Também o PNPOT os elencou designando-os de “24 problemas para o
ordenamento do territorio em Portugal "%,

A saber, problemas associados na sua base a auséncia de planeamento e a que 0s
planos diretores municipais de primeira geragcdo ndo souberam dar resposta porquanto:

i) foram pouco estruturantes das cidades, com deficiente definicdo dos equipamentos,

107 Fernanda Paula Oliveira, Novas tendéncias do direito do urbanismo, de um urbanismo de expansdo e
de segregacdo um urbanimo de contencdo, de reabilitacd e de coesao social, Almedina, 2011, p. 38

108 jdem.

199 O PNPOT e os novos desafios do ordenamento do Territério, Almedina, 2009.
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redes de circulacéo, estrutura ecoldgica e centralidades; ii) sucumbiram as “reservas de
urbanizagdo” sem que tivessem definidos em planos mais concretos as normas devidas e
muitas das vezes incluidas em centros urbanos; iii) dissociacdo entre questdes da
habitacdo com o planeamento; iv) falta de integracdo de estratégia definida e
estruturadal®.,

O que culminou, nas palavras de FERNANDA PAULA OLIVEIRA, na “promogdo
de um “crescimento urbanistico casuistico e disperso” "%,

Para a “superacao destes problemas” tentou-se com 0 PNPOT um novo modelo de
ocupacdo territorial, voltado para a programacgédo e para um urbanismo de conjunto,
associativo e sustentado, de forma a que se conseguisse uma i) contencdo e
consolidacdo dos perimetros urbanos; ii) preenchimento (colmatacdo) dos espacos
vazios dentro dos perimetros urbanos existentes e adopcdo de instrumentos adequados
para reforcar e revitalizar os centros das cidades, em concreto, 0s centros historicos.

“A intengdo final é a de inverter as tendéncias expansionistas (...) em vez de
expansdo, promocdo da contencdo dos perimetros, do preenchimento dos espacos
vazios e da reabilitacdo urbana”.**?

Tais desideratos implicam a adop¢do de novas formas de gestdo urbanisticas a
assumir pelos municipios.

Vejamos como.

Até ao momento que descrevemos podemos dizer que vivemos um modelo em que a
Gestdo urbanistica se fazia sem planos: tratava-se de uma programacdo privada; de
projectos no limite da propriedade que originavam licenciamentos casuisticos e
dispersos.

Deste modelo passamos para 0 modelo dos planos diretores municipais de
primeira geracdo em que a gestdo urbanistica ja era com planos, mas para nao 0s
contrariar. Ou seja e dito de outro modo, a programacdo continuava a ser privada; o0s
projectos confinavam-se no limite da propriedade e os licenciamentos eram na mesma
casuisticos e dispersos.

Deste modelo evoluimos entdo para uma gestao urbanistica com planos, em que

a gestdo é uma forma de execucéo destes, modelo que teve a sua origem, cOmo se viu na

110 Fernanda Paula Oliveira, ob. ci. p. 42

111 jdem

112 Fernanda Paula Oliveira, Novas Tendéncias do Direito do Urbanismo. De um Urbanismo de Expanséo
e de Segregacgdo a um Urbanismo de Contencéo, de Reabilitacdo Urbana e de Coeséo Social, p, 46
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necessidade de introducdo no planeamento de: i) programacéo; ii) solucdes de conjunto
(projectos integrados; iii) parcerias, determinando o RJIGT neste sentido obrigando a
adopcdo em solos de urbanizacao programada de unidades de execucao.

Ora, nos termos do RJIGT, a execucdo de planos e de operagdes urbanisticas
deve ser feita por intermedio de sistemas que funcionam no &mbito de unidades de
execucao (artigo 119.9); ja o RJUE apela para que a ocupacdo do territdrio seja feita por
intermédio de operacdes urbanisticas, de iniciativa privada e decididas por intermédio
de actos de “licenciamentos” casuisticos e desgarrados. Tratar-se-a de dois modelos
distintos? Em caso de resposta negativa, como os articular, entdo?

Mais uma vez estamos com FERNANDA PAULA OLIVEIRA para quem “esta
articulacdo deve ser feita estabelecendo uma relacdo entre o modelo de gestdo a
mobilizar e as categorias de solo urbano que estdo em causa''®”, podendo essa
articulagdo ser a seguinte:”

a) A execucdo sistemética deve ser a forma normal de execugdo dos planos e de
operacdes urbanisticas

b) quando tenha de se proceder a correspondéncia entre as categorias de solos e a
forma de execucéo, entao:

i) nas zonas urbanizadas (bem) consolidadas, a gestdo urbanistica processar-
se-a preferentemente por intermédio de operacgdes urbanisticas realizadas nos
termos do RJUE;

ii) nas zonas urbanizadas a consolidar (colmatar) a gestédo deve ser operada por
intermédio da prévia delimitacdo de unidades de execucdo nos termos do
RJIGT, quando se justifique que as intervencBes sejam suportadas por uma
solucdo integrada de conjunto (v.g. quando existe um espacgo vazio no meio da
cidade que deve ser preenchida por um projecto conjunto); se tal ndo se
justificar a gestao urbanistica é feita a luz dos procedimentos do RJUE;

lii)nas zonas urbanizadas (mal ou deficientemente) consolidadas
(designadamente degradadas) ou nas zonas urbanizadas “a renovar”, a
gestdo deve ser feita por intermédio operacfes de renovacéo urbana ou entédo
de éareas de reabilitacdo urbana nos termos do RJRU, as quais podem

abranger em parte zonas de colmatacéo;

113 jdem
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iv)Nas zonas de urbanizagdo programada (zonas urbanizaveis), a gestdo
operard preferencialmente por intermédio de unidades de execucdo a
delimitar pelo municipio nos termos do RJIGT. Pode contudo, admitir-se uma
gestdo feita por intermédio de operacdes urbanisticas avulsas nos termos do
RJUE quando estejam em causa parcelas situadas em contiguidade com a
zona urbanizada ou com &reas que tenham adquirido caracteristicas
semelhantes aquelas através de acc¢des de urbanizagdo ou edificacdo e desde
gue o municipio considere que as solugbes propostas asseguram uma correta
articulagéo formal e funcional com a zona urbanizada e ndo prejudicam o
ordenamento urbanistico da area envolvente. SO assim se evita a disperséo

permitindo a contencdo e a consolidacdo dos perimetros urbanos existentes .

Posto o que, pelas, razbes expostas, com a interpretacdo puramente literal feita
pela CCDR da norma do Decreto-Regulamentar n.° 11/2009.

Para nds, ndo obstante a correcta e adequada interpretacdo juridica da norma em
apreco (como alids de qualquer norma juridica) deve ser feita ndo apenas com apelo a
sua propria letra (elemento literal da interpretacdo) mas também aos restantes elementos
da interpretaco juridica, em especial o sistematico!*, o histérico!®® e o teleoldgico!!®

(artigo 9.°, n.° 1, in fine do Cadigo Civil).
2.7. Execucao em solo urbanizado

a) Anorma

Execucdo em solo urbanizado

1.Em solo urbanizado a execucdo do Plano processa-se, dominantemente, através do
recurso a operacdes urbanisticas previstas no RJUE (Regime Juridico de
Urbanizagéo e Edificacéo).
2.Exceptuam-se do disposto do nimero anterior:

a) As situagOes correspondentes a areas delimitadas na Planta de Ordenamento, como
Unidades Operativas de Planeamento e Gestéo;

b) Outras situacdes para as quais 0 municipio venha a condicionar o aproveitamento
urbanistico através da delimitagdo de unidades de execugdo, Planos de pormenor,

114 De acordo com o qual a norma deve ser interpretada ndo isoladamente, mas como uma peca de um
todo (no caso, do Plano Director Municipal).

115 Que manda atender aos factores relacionados com a origem da norma.

116 Que apela para a necessidade de se considerar o fim que com a norma se pretende alcancar (ratio legis
ou ratio iuris), visando, por isso, procurar a solugdo mais acertada para os casos da vida, atendendo
precisamente a esse fim.

71



Capitulo 11
Elaboracdo de Planos Diretores Municipais
O Acompanhamento de entidades na revisao de Planos Diretores Municipais na Regido Centro

Planos de Urbanizacdo ou Programas de Accdo Territorial, por se justificar que as
intervencgdes sejam suportadas por uma solucédo integrada de conjunto.

b) Apreciacao pela entidade

Diz a entidade:

“E no préprio PDM que devem estar definidas desde logo as unidades de
execucdo. De acordo com o n°® 2 do artigo 22.° do DR 11/2009, de 29.5., a
“programacdo e a urbanizagdo do solo processa-se através da delimitacdo de unidades
de execucdo e da inscricdo do correspondente programa de execucdo o plano de
atividades municipal e, quando aplicavel, no or¢amento municipal”. De acordo com o
n.° 3 do artigo 120.° do RJIGT, “ as unidades de execug¢do podem corresponder a uma
unidade operativa de planeamento e gestdo, a &rea abrangida por um plano de

pormenor ou a parte desta”’.

c) Apreciacao critica

Para defendermos a nossa posicdo apontamos as caracteristicas e os efeitos da
delimitacdo de unidades de execucao, nomeadamente quando nao extraidas de um plano
de pormenor mas de uma plano diretor municipal.

Ora, antecipamo-lo j4, a escala dum plano diretor municipal se nos afigura dificil
de conseguir e, por conseguinte, de exigir por parte da entidade.

A execucdo dos planos é tarefa dos 6rgdos municipais, cabendo aos particulares
0 dever adequar as suas pretensdes as metas e prioridades estabelecidas pelo
municipio, para além do dever de participarem no financiamento da infra-estrutura
geral.

A responsabilidade dos municipios pela execucdo dos planos traduzir-se-a nao
apenas (e ndo especialmente) na execucdo directa das prescricdes neles previstas, mas
antes, e prioritariamente, na programacao, coordenacdo e o controlo das operacgoes

privadas em que se traduz a sua execucao.

O RIJIGT prevé, enquanto formas privilegiadas de programacdo e execucdo dos
planos, a delimitagdo de unidades de execucdo pela Camara Municipal, quer sejam da
iniciativa desta, quer sejam da iniciativa dos proprietarios interessados (artigo 119.°, n.°
2).
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Esta delimitacdo configura um verdadeiro acto administrativo!!’ que determinara
a area relevante de mobilizacdo dos sistemas e instrumentos de execugdo dos planos e
de efectivacdo dos mecanismos de perequacdo. E capital, portanto, ter-se especial
cautela na definicdo dos seus limites fisicos (feita em planta cadastral e com

identificacdo de todos os prédios abrangidos).

Por seu lado, refere o n.° 3 deste mesmo artigo, que estas unidades podem
corresponder a uma unidade operativa de planeamento e gestdo (definidas no plano
director municipal), a area abrangida por um plano de pormenor ou a parte desta
(normalmente identificada como tal no plano de execugéo do plano de pormenor em

causa).

Assim, admite-se que essas unidades de execugdo sejam “extraidas” do plano
director municipal (ou de plano de urbanizacdo), sem que medeie um nivel de
planeamento mais concreto, caso em que havera lugar a um periodo de discussdo
publica em momento prévio a aprovacdo da delimitacdo da unidade de execugdo (artigo
120.°, n.°4).

“E é sobretudo nas unidades de execu¢do ndo precedidas de plano de pormenor
gue mais se coloca em evidéncia a questdo colocada pela entidade, isto é, de saber
quais os efeitos da delimitacdo em planta cadastral da area da unidade de execucao,
como igualmente a definicAo do seu projecto. Isto porque, estando em causa a
delimitacdo de uma unidade de execucdo a partir de um Plano Director Municipal
deste ndo resultara a vinculacdo do Municipio e dos proprietarios a um projecto mais
ou menos determinado, apenas o imprescindivel respeito dos parémetros e indices
fixados no plano que, acrescente-se, admitem um conjunto amplo de concretizagdes

possiveis "8,

117Fernanda Paula OLIVEIRA E Dulce LoPES, Implicagdes notariais e registais das normas urbanisticas,
Coimbra, Almedina, 2004, p. 29. Efectivamente, este instrumento juridico publico, ndo se integra no
acervo dos instrumentos de gestéo territorial, tipicamente previstos no respectivo regime juridico, nem se
podera caracterizar como acto normativo, na medida, em que visa, a regulamentacdo de uma situacao
juridica concreta, tendo como objectivo, a sua programagao para execugdo num momento determinado.
18cernanda Paula Oliveira e Dulce Lopes, Execucdo programada de planos municipais (as unidades de
execucao como instrumento de programacao urbanistica e o reparcelamento urbano como figura
pluriforme, almedina, 2013, p. 42 e ss.
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E embora a lei ndo se refira a necessidade de aprovacao prévia do projecto ou
projectos concretos a adoptar nas mesmas!'®, torna-se necessario que se defina, ainda

gue nos seus tragos essenciais e caracteristicos, a intervencao a levar a cabo na sua area.

Com efeito, apenas desta forma se torna possivel, designadamente no ambito da
discussdo publica a desencadear aquando da delimitacdo da unidade de execucéo, aferir
se a mesma respeita 0s objectivos enunciados no n.° 2 do artigo 120°, em especial, se a
mesma assegura um desenvolvimento urbano harmonioso e a justa reparticdo de

beneficios e encargos.

E indispensavel que exista ja, nesse momento: “i) uma previsdo dos usos
multifuncionais e compativeis a concretizar na mesma; ii) uma explicitagdo — ainda
que ndo necessariamente identificagdo em termos de localizag¢do territorial —, das
areas a afectar a espagos publicos ou equipamentos previstos nos planos de
ordenamento; e iii) uma definicdo dos encargos e da dimenséo ou extensdo desejavel
dos mesmos a ser assumidos pelos varios intervenientes nas operacfes urbanisticas a
levar a cabo para a sua concretizagao ~.1%°

Concluindo, o que o PDM pode fazer € identificar UOPG que serdo
concretizadas atraves de uma ou varias unidades de execucdo, o que de todo ndo
significa que elas tenham de estar nele diretamente indicadas, o que, pelo que se
demonstrou em termos do seu conteudo, seria dificil de alcancar a escala de um PDM.

2.8. Obras de alteracéo e reconstrucao

a) Anorma

Um dos exemplos de redagdo, que se repete por varias normas, ¢ o seguinte:”
Sdo permitidas as obras de reconstrucdo, com ou sem preservacdo de fachadas, e ou
ampliacdo de edificacdes legalmente existentes, desde que se destinem ao turismo no

espago rural (...)"".

119 Aprovagdo esta que, muitas vezes, ndo se revela sequer possivel, por ndo se encontrarem preenchidos
0s requisitos de legitimidade de que depende a aprovacdo dos actos de licenciamento e de admissdo de
comunicagdo prévia, nos termos do RJUE.

120Neste sentido, de identificacdo dos tragos essenciais do projecto a aprovar, vide Fernanda Paula
Oliveira, “Os Caminhos a Direito para um Urbanismo Operativo”, RevCEDOUA, n.° 14, 2006, p. 25 a
27.
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b) Apreciacéo pela entidade

Observa a entidade:

“Devem retirar-se as referéncias que sdo feitas ao longo do regulamento as
obras de "reconstrucdo™ e "alteracdo". Deve recordar-se que ja decorre do artigo 60°
do RJUE que a licenca ou admissdo de comunicacdo prévia para essas operacoes
urbanisticas (de edificagbes construidas ao abrigo do direito anterior, nos termos do

n.°1), ndo pode ser recusada com base em normativos supervenientes .

c) Apreciacao critica

Discordamos do facto de retirar as reconstrucdes desta norma, na medida em
que, com a Lei n.° 60/2007 se introduziu um conceito novo de reconstrucdes —
reconstrucdes com preservacao de fachada — que s&o ou podem culminar em verdadeiras
ampliacdes e queremos, por isso, impor limites.

Efetivamente, a figura das reconstruces com preservacdo de fachadas
consistiram numa das novidades trazidas pela Lei n.° 60/2007 ao rol das defini¢cdes das
operacOes urbanisticas elencadas no artigo 2.°.

Em vez de obras de reconstrugdo apareceu, entdo, com a referida alteracdo uma
diferenciacdo entre obras de reconstru¢do com preservacdo de fachadas [alinea n)] e
obras de reconstrucao sem preservacao de fachadas [alinea c)].

Esta criacdo de dois tipos de obras de reconstrucdo mereceu a atencdo da melhor
doutrina, a qual Ihe apontou davidas e criticas.

Assumindo que a intencdo do legislador tenha sido “incentivar obras de
reconstrucédo que preservem as fachadas de edificios pré-existentes *** fé-lo atribuindo-
Ihe dois “bonus”, um o “de poder elevar o edificio objecto de reconstrugdo até a cércea
das edificagBes confinantes mais elevadas!?®’ e o outro o de poder beneficiar do
procedimento de controlo mais simples de comunicacéo prévia.

Ora, sendo assim, referem FERNANDA PAULA OLIVEIRA, DULCE LOPES,
MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES E FERNANDA MACAS, que 0 que 0
legislador objectivamente faz € integrar “um regime material (de possibilidade de

ampliacdo do edificio) numa definicéo legal (de reconstrucé@o) contrariamente ao que

12lFernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e Fernanda Magés, Regime
Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, Comentado, Coimbra, Almedina, 3.2 ed., 2011.
122 jdem
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exigem as melhores técnicas legislativas”, entendendo as referidas autoras que em
causa, afinal, esta “uma obra de ampliacdo com preservacéo de fachadas!® .

Mais. Dispdes o artigo 60.° do RJUE que:

1. - As edificacBes construidas ao abrigo do direito anterior e as
utilizacdes respectivas ndo sdo afectadas por normas legais e
regulamentares supervenientes.

2. — A licenca ou admissdo de comunicacdo prévia de obras de
reconstrucdo ou de alteragdo das edificagdes ndo pode ser recusada
com fundamento em normas legais ou regulamentares supervenientes
a construcdo originaria desde que tais obras ndo originem ou agravem
desconformidade com as normas em vigor ou tenham como resultado
a melhoria das condi¢fes de seguranca e de salubridade da
edificagdo”.

Procedendo este normativo a consagracdo do principio da garantia do existente,
quer na sua vertente passiva, quer activa, tal implica, na primeira das vertentes referidas
que “a validade das licencas ou autorizacGes depende da sua conformidade com as
normas legais e regulamentares aplicaveis em vigor a data da sua pratico*®*” e é por
isso que as edificagbes construidas ao abrigo do direito anterior e as utilizacdes
respectivas ndo sdo afectadas por normas legais e regulamentares supervenientes.

As edificacBes erigidas ao abrigo do direito anterior sdo, assim, nas palavras da
melhor doutrina que temos vindo a citar “aquelas que, no momento da respectiva
construgdo, cumpriram todos os requisitos materiais e formais exigiveis "%,

E chamam as mesmas Autoras a atengdo para o facto de “que 0 regime previsto no
n.° 1 do artigo 60.° é aquele que vale quando o plano nada determine a respeito da sua
aplicabilidade ” ja que “os instrumentos de planeamento, como acontece como todas as
restantes normas juridicas, podem regular expressamente a sua aplicacdo no tempo
atendendo a transitoriedade das situacfes que regulam, podendo dispor em sentido
contrario do que decorre do disposto no n.° 1 do artigo aqui em anotacdo %5, Tal é o
que decorre, desde logo, do disposto no artigo 143.° do RJGIT, que admite que o plano
possa vir a afectar situagdes juridicas ocorridas antes da sua entrada em vigor, situacdes

essas que, ndo fosse a opgdo do plano, ficariam salvaguardadas das suas opgdes. No

123 jdem

124 jdem

125 jdem e ainda André Folque, Curso de Direito da Urbanizagéo e Edificagdo, Coimbra editora, 2004. No
mesmo Sentido, Fernando Alves Correia, Manual de Direito de Urbanismo, 2012.

126Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e Fernanda Magés, Regime
Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, Comentado, Coimbra, Almedina, 3.2 ed., 2011, comentario ao
artigo 60.°
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mesmo sentido, confirmando que os planos podem dispor em sentido contrario do
regime constante do n.° 1 do artigo aqui em anotacdo que determina a garantia passiva
do existente, podendo optar por determinar a demolicdo de edificacfes existentes, ainda
que legais, dispoe a alinea f) do n.° 1 do artigo 91.° do RJIGT”, o que”tera de ser
devidamente ponderada e deverd obedecer ao principio da proporcionalidade, devendo
demonstrar-se que a demolicdo das referidas edificagbes é manifestamente menos
onerosa para o particular do que a sua manutencdo o € para a prossecucdo dos
interesses publicos prosseguidos pelo plano” **'

Mas mais. Discordam ainda as Autoras do entendimento que “certas entidades vém
defendendo, que o artigo 60.° seja impeditivo de os instrumentos de planeamento
poderem definir um regime especial para edificios pré-existentes, criando, por exemplo,
um regime especial para a sua ampliacdo, independentemente da categoria de espaco
onde as mesmas se localizem?%”,

E justificam esta sua posicéao interpretando a norma no sentido de que o que o n.° 2
do artigo 60.° determina € que relativamente a edificios previamente existentes, possam
neles ser permitidas obras de reconstrucao e de alteracdo (e ndo ja ampliagcdes) que ndo
cumpram as novas normas entretanto entradas em vigor.

Ora, isto ndo é claramente o que acontece nas situacfes das ampliacdes referidas
“na medida em que os instrumentos de planeamento admitem expressamente
ampliagbes ou outro tipo de intervencBes urbanisticas no existente, como sejam
variagBes a implantac&o'?®”. Por conseguinte falta “o pressuposto de que parte o artigo
60.° para proibir as ampliagfes: de as novas normas ndo permitirem estas
operagdest®®”.

Ja quanto ao numero n.° 2 do artigo configura um desvio ao principio do tempus
regit actum. Assim, tratando-se de uma edificacdo existente relativamente a qual o
interessado pretenda promover obras de reconstrucdo ou de alteragdo, podera nao ser
exigido, na medida em que ndo seja possivel, 0 cumprimento de novas exigéncias legais
e regulamentares entradas em vigor supervenientemente a construgdo originaria.
Admite-se, assim, que possam ser licenciadas ou admitidas obras de reconstrucdo ou de

alteracdo que ndo cumpram as regras em vigor no momento da decisdo, desde que tais

127 jdem
128 jdem
129 jdem
130 jdem
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obras se refiram a edificagdes legalmente existentes anteriores a entrada em vigor dessas
normas e estas edificagdes ndo originem ou agravem a desconformidade com as normas
em vigor ou tenham como resultado a melhoria das condigdes de seguranca ou
salubridade da edificacéo.

Pretende-se a “recuperacdo do patrimonio construido (e consolidado) ja que se
permite a realizagdo de obras susceptiveis de melhorar as condi¢fes de seguranga e de
salubridade das edificacGes existentes que, de outra forma, ndo fosse a instituicao deste
principio, teriam de ser indeferidas®'”.

O que, a primeira vista parece fazer concluir que do “dmbito de “protec¢io do
existente” excluir-se-80, em principio, tal como se afirma expressamente no predmbulo
do RJUE, as obras de ampliagdo .13

Ora, é mais uma vez aqui que cabe proceder a interpretacdo sistematico-teoldgica
da norma, ta como o fazem as Autoras. Segundo estas “a propria defini¢do disjuntiva
sobre os fundamentos para a realizacao das obras admitidas pelo artigo 60.°, e o facto
de elas se poderem fundar na melhoria das condi¢bes de seguranca e salubridade da
edificacdo, objectivo muitas vezes impossivel de conseguir com obras de reconstrucéo
ou de mera alteracdo (como sucede com a integracdo de casas de banho em casas
antigas) € um elemento que pode levar a admitir alguma ampliacdo (ainda que esta
devesse ser balizada, em termos de area, nos instrumentos de planeamento
aplicaveis)'*®”, chocando-lhes “ndo admitir algumas hipéteses de ampliacido mas
aceitar, ao invés, reconstrucio de edificios que ndo passam de meras ruinas***”.

No mesmo sentido decidiu 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 1 de
Margo de 2005, segundo o qual “O preceito ndo textualizou a possibilidade de obras de
ampliacdo. Mas podem existir obras de ampliacdo (necessariamente limitadas), no
sentido do artigo 2.°, que ndo originem nem agravem a desconformidade com as
normas em vigor. Nessas circunstancias, e perante os interesses que o0 preceito visa
assegurar, nao ha razdo que justifique tratamento diverso do tratamento das obras de
alteracdo ou reconstrucdo, no sentido do mesmo artigo 2.°. Uma interpretacao

adequada da lei deve levar-nos a concluir que o legislador disse menos do que queria”.

Bl jdem
132 jdem
133 jdem
134 idem
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E, pois, por estas razdes que ndo concordamos com o entendimento da CCDRC
quando “manda” retirar todas as mengdes as obras de reconstrugdo e de alteracdo. Como
se demonstrou em ambas podem estar admitidas obras de ampliacdo o que se pretende

salvaguardar.
2.9. “Acertos e ajustamentos”

a) A norma

Acertos e ajustamentos

1. No caso de se verificarem imprecisdes na demarcacédo de via publica
existente, na Planta de Ordenamento, os usos e outras condicfes a
considerar para as areas afectadas sdo as das categorias de uso do solo
adjacentes, utilizando-se, quando necessario, o eixo da via tal como
estd implantada como linha divisoria entre os diferentes usos.

2. O disposto no nimero anterior aplica-se, com as devidas adaptacoes,
as areas de espaco publico que tenham sido objecto de desafectacdo do
dominio publico.

3. Quando a parcela integre mais do que uma categoria ou sub-categoria
de espaco, o indice de construgdo bruto méaximo admitido resulta do
quociente entre o somatorio das diferentes areas de construcdo para
cada uma das categorias ou sub-categorias de espaco identificadas e a
totalidade da area da parcela.

b) Apreciacao pela entidade

Em todos os planos e sobre a mesma norma o entendimento retorico da entidade
é: “ Retirar — esta é matéria de alteracdo, correcdo material e rectificagdo do plano, ja
tratada nos artigos 93.° e ss do RJIGT”.

c) Apreciacao critica

Os planos directores municipais sdo 0s planos que se integram na categoria mais
genérica dos planos municipais de ordenamento do territorio, categoria que integra

também os planos de urbanizacgéo e os planos de pormenor.

Trata-se de instrumentos de planeamento que desempenham uma fungéo
essencial no sistema de gestdo territorial em vigor — cujas bases gerais do respectivo
regime se encontram plasmadas na LBPOTU® e desenvolvidas no RIIGT — por se
traduzirem, de entre a multiplicidade de instrumentos de gestdo territorial

tipificadamente previstos, naqueles que procedem a um tratamento tendencialmente

135 Lei n.° 48/98, de 8 de Agosto, alterada pela Lei n.° 54/2007, de 31 de Agosto.
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global e integrado da sua area de intervencdo e dos quais desponta a esmagadora
maioria das questbes urbanisticas de planeamento com implicacdes na esfera juridica

dos particulares.

Tal assim €, desde logo, por desempenharem uma relevante tarefa na
conformac&o do territorio e do direito de propriedade dos solos: ao definirem as regras
concretas de ocupacdo, uso e transformacdo da sua &rea territorial de abrangéncia, 0s
planos municipais afectam, de forma directa e imediata, a esfera juridica dos
proprietarios ao determinarem se estes podem ou ndo, e em que termos, proceder a

ocupacdo urbanistica dos mesmos.

Subsistem, contudo, diferencas de monta entre o regime juridico estabelecido,
para toda a area do municipio, pelo plano director municipal e os contedos tipicos

deferidos, por lei, aos planos de urbanizacédo e planos de pormenor.

Ao plano director municipal compete, designadamente, a definicdo do modelo
de estrutura espacial do territério municipal e da estratégia de desenvolvimento local; a
definicdo de classes e categorias de espacos e delimitacdo do perimetro urbano; a
especificacdo dos indices, indicadores e parametros de referéncia, urbanisticos ou de
ordenamento; a definicdo de unidades operativas de planeamento e gestdo e da
programacdo da execucdo das opcles de ordenamento; a previsao de areas criticas,
situacbes de emergéncia ou de excepcdo ou de areas degradadas em geral; e 0
estabelecimento de critérios para a definicdo de areas de cedéncia e de perequacgdo

compensatdria a aplicar em toda a area municipal (artigo 85.° do RJIGT).

Deste modo, o plano director municipal afigura-se como um documento de
matriz hibrida, simultaneamente estratégico no que se refere as opcbes de
desenvolvimento de local, faceta esta reforcada pela alteracdo de Dezembro de 2003 e
de Setembro de 2007 ao RJIGT, e regulamentar, no sentido de que lhe compete a
especificacdo qualitativa e quantitativa dos indices, indicadores e parametros de
referéncia de uso do solo que, na auséncia de planos mais concretos, serdo aplicaveis de

forma supletiva.

Os planos de urbanizagéo, por seu turno, definem a organizacdo espacial de
zonas incluidas predominantemente em perimetro urbano, procedendo, para tanto, a

concepcao geral da organizacdo urbana, a partir da qualificagdo do solo e ao zonamento
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para efeitos de localizacdo das diversas fungfes urbanas. Precisam, ainda, a adequacao
do perimetro urbano definido no plano director municipal, localizam as &reas a
recuperar ou reconverter; estabelecem indicadores e parametros urbanisticos que serdo
mobilizados na sua area de intervencdo e definem subunidades operativas de
planeamento e gestdo, estruturando, simultaneamente, as acc¢Oes de perequacao
compensatdria a desenvolver nas mesmas (artigo 88.° do RJIGT).

Por ultimo, os planos de pormenor sdo instrumentos de gestdo territorial
integrados na categoria genérica dos planos municipais de ordenamento do territorio
(que abrange, para além deles, os planos de urbanizacdo e os planos directores

municipais).

Caracteristica essencial desta categoria genérica de instrumentos de planeamento
(que é comum a dos planos especiais de ordenamento do territdrio) é a forca vinculativa
das suas disposicOes, ndo apenas em relacdo a todas a entidades publicas, mas também

relativamente aos particulares.

Por isso, de entre as funcdes centrais desempenhadas por este tipo de planos
destaca-se o caracter conformador do territorio e do direito de propriedade, ja que ao
introduzir novas e diferenciadas regras de ocupacdo, uso e transformacdo de areas
determinadas, os planos municipais reflectem-se na recaracterizagdo do direito de
propriedade ou dos direitos menores que incidem sobre a mesma. Isto na medida em
que sdo estes que fazem o zonamento do espaco (através da classificacdo e qualificacdo
do solo) e definem os parametros a que deve obedecer a sua ocupagdo, uso e
transformacdo. Este quadro de referéncia terd necessariamente reflexos em termos
fundiérios, pois, sobretudo se a afectacdo de determinados terrenos decorrer de forma
directa e imediata de instrumentos de planeamento territorial, tera de haver uma
compatibilizacdo entre a situacdo juridico-publica dos terrenos e a sua configuracédo

juridico-privada.

O carécter conformador do territorio e do direito de propriedade que os planos
municipais desempenham como funcdo € particularmente visivel nos planos de
pormenor. Com efeito, estes destinam-se a desenvolver e concretizar detalhadamente
propostas de organizacdo espacial de qualquer area especifica do territorio municipal,

definindo o desenho urbano, fixando os parametros urbanisticos e o0s indicadores
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relativos as cores e materiais a utilizar nas construcGes, traduzindo as operacdes de
demoligéo, conservacdo e reabilitacdo de edificagcOes existentes, e estabelecendo a
estruturacdo das accdes de perequacdo compensatoria e o sistema de execucao que deve

ser utilizado na totalidade ou em partes da area global coberta pelo plano (artigo 91.°).

De todos, é este 0 plano que procede a uma concreta e quase exaustiva definicdo da
situacdo fundiaria da éarea de intervencao, intervindo sobre ela e procedendo, quando

necessario, a sua transformacéo.

Deste modo, é o plano de pormenor o instrumento de planeamento territorial
que, pela caracterizacdo feita, maiores consequéncias determinara na conformacéo do

territorio e do direito de propriedade sobre os solos.

Esta mesma dimensdo conformadora e constitutiva dos planos de pormenor é
confirmada pelo disposto no RJUE que, nos termos estabelecidos no seu artigo 4.°, faz
corresponder a figura procedimental mais aligeirada e célere da autorizagdo da
realizacdo de operacOes de loteamento as areas cobertas por plano de pormenor que
contenha a maioria das mencgGes previstas no artigo 91.° do RJIGT, na medida em que a
Administracdo se limitara, nestes casos, a verificar se o projecto de divisdo fundiaria
apresentado pelo interessado corresponde ao desenho urbano constante do plano de

pormenor.

Esta funcdo conformadora da propriedade e dos direitos que sobre ela incidem
desempenhada pelos planos de pormenor é de tal forma acentuada, que as recentes
alteracdes introduzidas ao RJIGT vém admitir que estes, quando dotados de um
contetdo suficientemente denso (que identifica com precisdo as operacdes a
concretizar), possam fundar directamente operacbes de transformacdo fundiaria,
relevantes para efeitos de registo predial e inscricdo predial dos novos prédios assim
constituidos (artigos 92.°-A e 92.°-B). Nestes casos dispensa-se um subsequente
procedimento administrativo de controlo prévio em sede de licenciamento ou de
aprovacao de operacdo de loteamento ou de reparcelamento, bastando a apresentagédo da
certiddo do plano — embora, porque so6 por si a aprovacao do plano e a sua entrada em
vigor ndo produzam a transformacdo fundiaria da area de intervengdo ndo sendo

susceptivel de substituir a vontade dos particulares em procederem a transformacéo
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fundiaria da area de intervencdo, se exija que o registo seja promovido pelos
interessados (isoladamente ou, quando necessario, associados através de contrato).

Ou seja, e dito de outro modo, a existéncia de um plano de pormenor com um
determinado conteudo preciso passa a dispensar uma operacao de loteamento posterior
que o concretize, comprovando que se trata de um instrumento de planeamento que
procede a um desenho urbano preciso a ser concretizado na area de aplicacdo; as
operagoes urbanisticas de execugao correspondem, assim, a uma “repeticao” das opgoes

de desenho urbano neles contidas.

Tudo a apontar no sentido de que as parcelas nele identificadas correspondem a

futuros novos prédios urbanos a serem constituidos.

E é por isso que apenas a lei a este exige o levantamento cartografico atualizado
da situacdo dos terrenos por si abrangidos, exigéncia que ndo é feita nem para o plano
de urbanizagdo nem para o plano diretor municipal (artigo 131.°, n.° 6 do RJIGT),
afirmando FERNANDA PAULA OLIVEIRA existir uma “desvinculacio®®®” para estes
planos da “tomada de decisdo planificadora relativamente a0 cadastro da

propriedade®®””.

A que acresce, nas palavras da Autora que este facto “conjugado com o de, na
maior parte das vezes, o plano diretor municipal ser o Unico a partir do qual se
processa a gestdo urbanistica concreta, suscita problemas préaticos no dominio desta
gue ndo devem ser descurados por ele e que o mesmo deve, desde logo, tentar

solucionar’*%,

Um dos problemas identificados é precisamente, dada a escala a que €
elaborado, o de o plano diretor municipal “poder integrar distintas classes ou
categorias de espaco um mesmo terreno pertencente a um mesmo proprietario,

colocando-se a questdo de saber que regime e que parametros aplicar e como 0s

1%Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial. Comentado,
Coimbra, Almedina, 2012; e ainda da mesma Autora, A Discricionariedade de Planeamento Urbanistico
Municipal na Dogmatica Geral da Discricionariedade Administrativa, Coimbra, Almedina, 201, teses.

137 idem.

138 Fernanda Paula Oliveira, A Discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal na Dogmaética
Geral da Discricionariedade Administrativa, Coimbra, Almedina, 201, teses, p.419.
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contabilizar quando o interessado nele pretenda concretizar uma operacao

urbanistica” 13

Outro exemplo decorrente desta “desvincula¢ao” da situa¢do fundiaria na sua
tarefa de zonamento do plano diretor municipal apontado pela ilustre professora € o de
saber se “Um mesmo terreno se encontra apenas parcialmente em zona que admite
concretizacdo de uma operacdo urbanistica, ter4 de se determinar se 0s parametros
urbanisticos desta zona devem ser considerados atendendo apenas a parcela de terreno
nela integrada ou se se pode tomar como referente a totalidade da area do terreno,

embora a operag&o urbanistica apenas se concretize naquela parcelal#®”.

E por isto que FERNANDA PAULA OLIVEIRA, defende que este tipo de
situacBes e para “evitar conflitos e interpretagées distintas**'” deve ser resolvida pelo
préprio plano diretor municipal.

42 que “ é feita a

E é neste espirito imperativo de resolver estes “casos dificeis
integrac@o no plano diretor municipal, designadamente nas suas disposicoes finais, de
regras especificas para acertos de classes e de categorias, verificados que estejam
determinados pressupostos, que correspondam ao reconhecimento pelo plano de que
ndo pode, a escala a que é elaborado, conhecer a situacdo fundiaria (cadastral)
existente e de que, em consequéncia, o desenho gréafico das suas disposi¢des nao €

rigoroso#3”.

Por conseguinte admite esta especialista em Direito do urbanismo que “pode
assim, se o pretender, admitir em situac6es determinadas, designadamente por respeito
ao dos limites cadastrais, que a qualificacdo que decorre das suas pecas graficas ndo

valha, desde que fixe critérios suficientemente precisos para tal***”.

E tal, no entendimento da ilustre Autora, que sufragamos na integra, nédo
consubstancia, como pretende a CCDR, uma alteracdo ao plano a margem dos

procedimentos de dindmica legalmente previstos.

139 jdem..
140 jdem
141 jdem
142 jdem
143 jdem
144 idem
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Antes pelo contrario, “uma vez que estas normas ndo correspondem a qualquer
alteracdo a previsdo normativa constante do plano diretor municipal, tratando.se,
antes, de prescricdes normativas do prorpio plano, que precisamente por isso,

dispensam, verificados, 0s respectivos pressupostos, um procedimento de alteracio”#.

A terminar, sempre esclarecemos a entidade que ndo desconhecemos os

instrumentos de dindmica legalmente previstos.

As alteracbes que foram introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 316/2007 em matéria
de dindmica dos instrumentos de gestdo territorial correspondem, no essencial, a uma
melhor delimitacdo das respectivas figuras.

Na certeza porém de que o legislador continua a reconhecer aos planos nédo
apenas um factor de estabilidade e de previsibilidade — por demais importantes para a
seguranca e a certeza juridicas -, mas também um factor de alterabilidade, no sentido em
que os planos ndo podem ser “instrumentos imutdveis "*, devendo, “para manterem a
sua funcionalidade, adaptar-se a dinamicidade da actividade urbanistical*"”.

Foi esta ideia de mudanca que fez surgir no diploma legal estruturante dos
planos as figuras de dindmica dos mesmos, as quais se manifestam nas figuras juridicas
da alteracdo, rectificacdo, revisdo e suspensao.

Assim, ao contrario do que sucedia antes — j& que nao constava do RJIGT a
caracterizacdo dos procedimentos de revisdo e de alteracdo, limitando-se a lei a
identificar os seus pressupostos (que podiam ser 0s mesmos e se traduziam na evolugéao
das circunstancias econdmicas sociais e ambientais subjacentes a elaboracdo do plano)
—, o legislador identifica agora as principais caracteristicas de cada um destes
procedimentos.

Desta forma, a revisdo traduz-se numa reconsideracdo e reapreciacdo global,
com caracter estrutural, das opcOes estratégicas, dos principios e objectivos do modelo
territorial definido ou dos regimes de salvaguarda e valorizagdo dos recursos e valores
territoriais, enquanto a alteracdo corresponde a uma modificacdo dos instrumentos de
gestdo territorial que ndo dispbe daquelas particularidades e que, por isso, apresenta um

caracter mais pontual e limitado.

145 jdem

148Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial. Comentado,
Coimbra, Almedina, 2012

147 idem
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O procedimento de alteragdio ndo tem, contudo, sempre, as mesmas
caracteristicas j& que abrange ndo apenas o procedimento que podemos designar de
“normal”, mas também aquele que a versdo anterior do RJIGT designava de alteracéo
simplificada e que agora é desdobrado nos procedimentos de alteracdo por adaptacéo
(decorrente da entrada em vigor de instrumentos normativos de hierarquia superior, seja
de normas legais, regulamentares ou outros instrumentos de gestdo territorial),
alteracdo por rectificacdo (correspondente a correccbes de erros) e alteracdes
simplificadas (expressamente previstas apenas para planos municipais de ordenamento
do territério e que podem ser desencadeadas sempre que ocorra, em determinadas
circunstancias, uma lacuna de regulamentacdo provocada pela cessacao de restricbes ou
servid@es de utilidade publica ou desafectacdo de bens imoveis do dominio publico ou

dos fins de utilidade publica a que se encontram adstritos).

Ao contrério da alteracdo por adaptacdo e da alteragdo por rectificacdo, em que
a alteracdo se consubstancia na reformulacdo, pela Camara Municipal, dos elementos na
parte afectada, sendo aprovada pela Assembleia Municipal, publicada e depositada na
DGOTDU (sem que haja qualquer intervencio das CCDR)™®, na designada alteracio
simplificada a lei fixa directamente a solucdo integradora que a entidade pode adoptar,
situacdo que estara sujeita a um procedimento especial (e simplificado) expressamente

nela previsto.

Com relevo para o caso em apreco, temos, pois, a nova figura da alteracdo por

rectificacdo que a Gltima versdo do RJIGT autonomizou relativamente as restantes.

Nos termos do artigo 97.°-A n.° 1 do RJIGT as rectificacbes — que podem ter

lugar em qualquer momento — sdo admissiveis, no que ao caso em apreco importa, para

148 Embora o artigo 97.°-A remeta o procedimento a seguir na rectificacdo para o da alteracio por
adaptacdo de uma forma genérica (e remissédo € feita na integra para os n.%s 2 e e do artigo 97.°), ndo se
Ihe aplica o que ai se dispde no que concerne ao prazo (determina o n.° 2 do artigo 97.° que a alteracédo
por adaptacdo deve estar concluida no prazo de 90 dias). Com efeito, a correccdo de um erro (uma
rectificacdo) ndo tem prazo, devendo antes ser desencadeada imediatamente a partir do momento em que
0 erro é detectado, correspondendo a uma obrigacéo da Administracéo.

A fixacdo de um prazo a contar da entrada em vigor de um instrumento de planeamento para que
se procedessem a rectificagdes levaria a solucdo absurda de os seus destinatarios terem de aceitar uma
solucdo com erros, apenas porque 0os mesmos ndo foram detectados ou corrigidos em tempo.

Assim, 0 que o0 artigo 97.°-A faz é remeter para o procedimento (isto é, para os passos da
tramitacdo procedimental) do artigo 97.° e ndo para o prazo ai estipulado, que ndo se Ihe aplica por
natureza.
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efeitos de: correcgOes de erros materiais patentes e manifestos, nas disposi¢oes

regulamentares ou na representacao cartografica.

Compreende-se, pois, dado o escopo que visam acautelar, que o procedimento
de elaboracdo, aprovacdo e publicacdo das respectivas declaracbes de rectificacdo seja
simples e célere, e que se consubstancia na reformulacdo, pela Camara Municipal, dos
elementos na parte afectada, sendo aprovada pela Assembleia Municipal, publicada e

depositada na DGOTDU (sem que haja qualquer intervencéo das CCDR)°.

Mas também aqui, estamos com FERNANDA PAULA OLIVEIRA, para quem
“um instrumento de planeamento apenas tera de ser objecto de alteracdo se e quando,
dado o seu contetdo prescritivo, ndo regule uma determinada situacéo ou néo a regule
de forma adequada as circunstancias em constante mutacio**®” o que quer dizer “a
contrario que tal alteracédo néo tera de ser promovida sempre que o proprio plano, por
ter ponderado a evolugdo possivel das cirunstancias durante o periodo da sua vigéncia,

prevé expressamente a solucdo que deve ser aplicada quando tal suceda. ™t

Casos em que, conclui a Autora, “ndo terd de ser desencadeado um
procedimento tendente a sua alteracdo, precisamente por faltarem os pressupostos para
que este procedimento de dindmica seja promovido: a desadequacao deste instrumento
para responder aquela evolugdo das circunstancias ou para responder a situagdes nédo
expressamente nele reguladas 2.

Temos, por conseguinte, pugnado pela manutencdo deste artigo. Trata-se, em

suma, “de uma regra intertemporal prépria das atribuicoes de um plano”**,

149 Embora o artigo 97.°-A remeta o procedimento a seguir na rectificagdo para o da alteragdo por
adaptagdo de uma forma genérica (e remissdo € feita na integra para os n.% 2 e e do artigo 97.°), ndo se
Ihe aplica o que ai se dispde no que concerne ao prazo (determina o n.° 2 do artigo 97.° que a alteragdo
por adaptacdo deve estar concluida no prazo de 90 dias). Com efeito, a correcgdo de um erro (uma
rectificacdo) ndo tem prazo, devendo antes ser desencadeada imediatamente a partir do momento em que
o erro é detectado, correspondendo a uma obrigagdo da Administragdo.

A fixacdo de um prazo a contar da entrada em vigor de um instrumento de planeamento para que
se procedessem a rectificacGes levaria a solucdo absurda de os seus destinatarios terem de aceitar uma
solucdo com erros, apenas porque 0s mesmos ndo foram detectados ou corrigidos em tempo.

Assim, 0 que o artigo 97.°-A faz é remeter para o procedimento (isto é, para 0s passos da
tramitagdo procedimental) do artigo 97.° e ndo para o prazo ai estipulado, que ndo se Ihe aplica por
natureza.

10Fernanda Paula Oliveira, “A regulamentacdo de situacGes intertemporais pelos planos directores
municipais”, in http://www.fd.uc.pt/cedipre/pdfs/revista_dpr/revista_2.pdf.

1 jdem.

152i4em

158 jdem
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2.10. Parametros de edificabilidade

a) A norma

Neste caso sdo Vvéarias as normas em causa dizendo respeito a regimes de
edificabilidade em que se prevéem alturas de fachadas, indices de utilizacdo do solo,

indicies de ocupacdo do solo, nimero de pisos acima e abaixo da cota de soleira.

b) Apreciacao pela entidade

As férmulas usadas sdo variadas. Podemos encontrar apreciagdes como
“estes pardmetros parecem-nos claramente excessivos mesmo para solo urbano.
Justificar” ou encontrar analises prévias a analise juridica ao regulamento em que
a entidade manifesta reserva genéricas, em particular sobre a edificabilidade, em
que expressamente dizem:

“os parametros de edificabilidade previstos quer para o solo urbano quer
para o solo rural sdo demasiado elevados. Para os aglomerados rurais e para as
areas de edificacdo dispersa sdo admitidos 3 pisos acima da cota de soleira e
ainda dois pisos abaixo da cota de soleira, podendo atingir-se um total de 5
pisos, 0 que € claramente excessivo. Também para os espacos urbanos de baixa
densidade sdo admitidos 3 pisos acima da cota de soleira e 2 pisos abaixo da
cota de soleira, com um indice maximo de ocupacéo do solo de 80%, parametros
estes desajustados dos espagos de baixa densidade; para os espacos urbanos de
média densidade sdo admitidos 4 pisos acima da cota de soleira e ainda 2 pisos
abaixo da cota de soleira, podendo atingir-se um total de 6 pisos, com um indice
méaximo de ocupacéao do solo de 80%, o que pode conduzir a indices de utilizacdo
de 4,8 que sdo parametros caracteristicos de zonas urbanas de alta densidade e
francamente desadequados ao territério em apreco; também ndo se concorda
com 0s parémetros previstos para 0s espacos de atividades economicas

nomeadamente no que se refere a altura maxima da fachada de 12 metros”.
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¢) Apreciacao critica

Como ficou sobejamente esclarecido no Capitulo I, os PMOT séo instrumentos
de definicdo de uma estratégia municipal (sdo, por isso, regulamentos autdnomos),
estratégia esta que apenas esta limitada pelas opg¢des de carécter regional e local: o que
significa que a CCDR apenas se pronuncia sobre questdes de legalidade (incluindo a
compatibilidade com outros instrumentos) e sobre as questdes de ordenamento do
territorio de uma perspetiva dos interesses nacional e regional.

Por as decisGes de planeamento municipal se encontrarem funcionalizadas a
concretizacdo de politicas e estratégias locais e a prossecucdo imediata de interesses
deste tipo, terd de se concluir apenas ser legitima a intervencao daquelas entidades se a
mesma for assumida como auxiliar ou, no maximo, condicionadora de uma tomada de
decisdo que sempre ha-de caber aos municipios.

Assim, ndo havendo, do ponto de vista regional ou nacional nada que impeca
este tipo de opcdes, este tipo de apreciacdo ndo cabe as CCDR.

Por conseguinte, traduz-se, na nossa perspetiva, em mais uma “invasdo do poder
municipal”, j& que a “apreciagdo apresentada extravasa o dmbito da aprecia¢do da

CCDR”™.
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Direcéo Geral do Territério (DGT)

1.1 Direcéo Geral do Territério (DGT)
I. Apresentacao

A DGT foi criada no ambito do Plano de Reducéo e Melhoria da Administracédo
Central (PREMAC), pelo Decreto-Lei n.° 7/2012, de 17 de Janeiro que aprova a
Orgénica do Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do
Territério, em resultado da fusdo da Direccdo -Geral do Ordenamento do Territorio e
Desenvolvimento Urbano e do Instituto Geografico Portugués, integrando também o
Gabinete Coordenador do Programa FINISTERRA.

Tendo por éarea de jurisdigdo o territério nacional, a DGT tem por missdo
prosseguir as politicas pablicas de ordenamento do territério e de urbanismo, no
respeito pelos fins, principios gerais e objetivos consagrados na respetiva Lei de Bases,
zelar pela consolidacéo do sistema de gestdo territorial e pela aplicacdo e actualizagédo
do quadro legal e regulamentar que o suporta, promover e apoiar as boas praticas de
gestao territorial e desenvolver e difundir orientacdes e critérios técnicos que assegurem
uma adequada organizacao, valorizacdo e utilizacdo do territério nacional, bem como a
criacdo e manutencdo das bases de dados geograficos de referéncia, nomeadamente do
Sistema Nacional de Informacdo Geografica, do Sistema Nacional de Informacdo
Territorial e do Sistema Nacional de Exploracdo e Gestdo de Informacdo Cadastral, e
ainda a manutencdo da rede geodésica nacional e a producdo de cartografia nacional de
referéncia (artigo 2.°).

A DGT conta, para além das receitas provenientes de dotacGes que lhes sdo
atribuidas pelo Orcamento de Estado, com receitas proprias provenientes do produto da
prestacdo de servigos; subsidios, comparticipacdes e subvencgdes por outras entidades; o
produto de taxas e coimas; outras receitas que por lei ou contrato ou outro titulo lhes
sejam atribuidas (artigo 8.°).

No ambito da sua jurisdicdo territorial nacional, a DGT tem vastas atribuicdes
podendo, na nossa perspectiva ser agrupadas nas seguintes areas: i) apoio técnico a

definicio da politica de ordenamento do territorio e ao desenvolvimento e
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aperfeicoamento do seu quadro legal e regulamentar; ii) monitorizacdo e avaliacdo do
funcionamento do sistema de gestdo territorial e das praticas de gestdo territorial; iii)
Acompanhamento e avaliacdo da aplicacdo do Programa Nacional da Politica do
Ordenamento do Territério (PNPOT); iv) exercicio das funcbes normativa e
regulamentar e de orientacdo e apoio técnico a pratica e aos agentes das transformacdes
territoriais; v) apoio técnico a integracdo das politicas setoriais e regionais nos
instrumentos de gestdo territorial através da intervencdo nos seus procedimentos de
elaboracdo, acompanhamento, execucdo e avaliacdo ambiental; vi) nas acbes de
formacdo, informacdo e divulgagdo técnica e de boas praticas dirigidas a capacitacdo
dos agentes territoriais, publicos e privados, e aos cidadaos em geral; vii) apoio técnico
ao acompanhamento das politicas de desenvolvimento territorial nos ambitos
comunitario e internacional, bem como a sua aplicacdo e avaliacdo no territorio
nacional; viii) no @&mbito da sua participagdo em programas e projetos nacionais,
comunitarios e internacionais, no dominio do ordenamento do territério e da paisagem.
(Artigo 17.° da Lei n.° 7/2012 e artigo 2.° do Decreto-Regulamentar n.° 30/2012, de 13

de margo®™4).

Em matéria de atividades no dominio da cartografia, a DGT tem como missao
promover a cobertura cartografica nacional através da criacdo e manuten¢do de bancos
de dados de informacdo geogréfica, assegurando ainda a sua publicacdo e distribuicao.
Para além da atualizacdo regular das bases de dados digitais de pequena escala do
territério nacional, de que esta direcdo-geral é responsavel enquanto autoridade nacional
junto das mais diversas entidades internacionais, a DGT tem ainda como competéncia a
promocdo e a aquisicdo de cartografia topografica base, de média escala, em formato

vetorial e imagem.

Neste dominio merecem destaque, pela sua dimensdo, a promocao de execucao
da Série Cartografica Nacional na escala 1:10 000 e a cobertura regular do territorio de
Portugal continental com ortofotos.

E também adquirida, com caréter regular, cartografia tematica de ocupacio e uso
do solo, de que séo exemplo a Carta Corine Land Cover e a Carta de Ocupagéo do Solo
(Artigo 17.° da Lei n.° 7/2012 e artigo 2.9).

154 Diploma ao qual, doravante, se referem todas as normas citadas, sem qualquer outra indicagéo.
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Além do Decreto-Lei 7/2012 e do Decreto-Lei 56/2012, diploma este que aprova
a organica do instituto, a DGT é regulada pelo Decreto Regulamentar 30/2012 de 13 de
marco, bem como pela Portaria n.° 224/2012, de 27 de julho de 2012, que veio
determinar a estrutura nuclear da DGT e o numero de unidades organicas flexiveis e

matriciais de servigo e as respetivas competéncias.

A DGT é um servico central da administracdo direta do Estado dotado de

autonomia administrativa (artigo 1.°).

A nivel organico, é dirigido por um diretor-geral, coadjuvado por trés
subdiretores gerais (artigo 3.9).

Junto da DGT funcionam a Comissdo Nacional da Reserva Ecoldgica Nacional,
0 Conselho Coordenador de Cartografia, o Observatério do Ordenamento do Territdrio
e do Urbanismo e o Programa POLIS — Programa de Requalificacdo Urbana e
Valorizagdo Ambiental das Cidades.

Em concreto no &mbito do acompanhamento da elaboragéo dos planos diretores
municipais, compete a DGT “intervir, nos termos previstos na lei, nos procedimentos
de avaliacdo ambiental, na elaboracdo, acompanhamento e execucao dos instrumentos
de gestdo territorial, bem como proceder ao respectivo depoésito” (artigo 17.°, n.° 2 do
Decreto-Lei n.° 7/2012 e artigo 2.°, n.° 2 alinea f)).

Enfim, a atividade da DGT merece destaque porque tem um papel de
prossecucdo das politicas publicas de ordenamento do territorio e de urbanismo, bem

como a criacdo e manutencao das bases de dados geograficos de referéncia.
II. A atividade de acompanhamento

D& a entidade parecer acerca nomeadamente da: i) Rede Geodésica; ii)
cartografia; e iii) limites administrativos.

Sobre a questdo da cartografia, a Unica juridicamente mais sensivel, tem dito a
entidade que as entidades produtoras: “ndo estio registadas para a produgdo de
cartografia tematica de base topografica, sendo que os documentos por ela produzidos

nao tém suporte legal .
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I11. Apreciagao critica

Os instrumentos de gestdo territorial sdo documentos elaborados pelas entidades
da Administracdo Publica que concretizam a politica de ordenamento do territorio e de
urbanismo, estabelecendo o quadro de referéncia para a organizacdo e utilizacdo do
territorio nacional.

A elaboracdo dos instrumentos de gestdo territorial carece de informagao
georreferenciada actualizada e fidedigna. No universo dessa informacdo destacam-se a
cartografia topografica, que fornece a base para o reconhecimento do territério e para a
referenciacdo, organizacdo e representacdo de toda a restante informacao, e a cartografia
tematica, que, de forma directa com a base topogréfica, fornece informacdo sobre
atributos especificos do territorio objecto do plano.

A qualidade dos instrumentos de gestdo territorial e a sua eficAcia no
cumprimento das finalidades que justificam a sua elaboracdo dependem da existéncia de
cartografia topografica e tematica de boa qualidade, estabelecida num sistema de
referenciagdo comum, de modo a facilitar as operagdes de harmonizacgéo e integracao.

Esta exigéncia de qualidade resulta ainda, no caso dos instrumentos de
planeamento territorial, do facto de estes serem vinculativos das entidades publicas e
dos particulares, servindo directamente de pardmetro para o controlo prévio das
operacOes urbanisticas.

As sucessivas avaliagdes dos planos directores municipais em vigor identificam
a existéncia de deficiéncias da cartografia de base como um dos factores que mais
afectam a qualidade desses planos. A anélise dos planos de urbanizacdo e de pormenor
em vigor revela igualmente problemas graves relacionados com a cartografia
topogréfica de base, que em alguns casos chegam mesmo a impedir a correcta
georreferenciacdo desses planos.

O RIJIGT prevé gue a cartografia a utilizar nos instrumentos de gesto territorial,
bem como na representacdo de quaisquer condicionantes, seja estabelecida por decreto
regulamentar.

O Decreto-Regulamentar n.° 10/2009, de 29 de maio, fixa a cartografia a utilizar
nos instrumentos de gestdo territorial, bem como na representacdo de quaisquer
condicionantes, dispondo no seu artigo 7.° com a epigrafe, Identificacdo da cartografia

de referéncia, que as pecas graficas que integram os instrumentos de gestéo territorial
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devem conter, na respectiva legenda, nomeadamente a seguinte informacdo sobre a

cartografia de referéncia utilizada na sua elaboragéo:

“d) Data e nimero de homologacéo e entidade responsavel pela homologacéo, se

aplicavel ”;

Ora, em muitos casos a producdo cartogréfica ou é das cdmaras municipais ou de
entidades externas. O procedimento de homologacao esta a ser extremamente moroso e
0neroso 0 que consubstancia, em nosso ver, mais uma entropia no procedimento. Além
de que € oneroso, raiando a desproporcionalidade. Pelo que alertamos nesta sede, para
este facto, por forma a que de lege ferenda, 0 mesmo possa ser reanalisado.
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Agencia Portuguesa do Ambiente (APA)

1.1 Agencia Portuguesa do Ambiente (APA)
I. Apresentacao

A APA, L.P. foi criada no @mbito do Plano de Redugdo e Melhoria da

Administracdo Central (PREMAC), pelo Decreto-Lei n.° 7/2012, de 17 de Janeiro que
aprova a Organica do MAMAOQOT, em resultado da Agéncia Portuguesa do Ambiente,
do Instituto da Agua, 1. P., das Administracdes de Regido Hidrografica, 1. P., da
Comissdo para as Alteracdes Climaticas, da Comissdo de Acompanhamento da Gestdo
de Residuos e da Comissdo de Planeamento de Emergéncia do Ambiente, sucedendo-
Ihe nas suas atribuicdes (preambulo e artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 56/2012, de 12 de
margot®).
O novo organismo recebe ainda a generalidade das atribui¢cbes do Departamento de
Prospectiva e Planeamento e Relagdes Internacionais, com excep¢do das relacionadas
com a coordenacdo e o0 acompanhamento dos instrumentos de planeamento e do
orcamento, do subsistema de avaliacdo de desempenho dos servigos e das relacdes
internacionais (artigo 15.%, n.° 2).

Com a extingdo dos servicos e organismos acima referidos a APA, I. P.
concentra atribuicbes até agora dispersas por diversos organismos, permitindo assim
uma coordenacdo, harmonizacdo e simplificacdo de procedimentos, bem como a
racionalizacdo dos recursos com o consequente aumento de eficiéncia, eficacia e da
qualidade dos servigos prestados aos cidad&os.

Tendo por area de jurisdicdo o territério nacional, a APA tem por misséo propor,
desenvolver e acompanhar a gestdo integrada e participada das politicas de ambiente e
de desenvolvimento sustentavel, de forma articulada com outras politicas sectoriais e
em colaboracdo com entidades publicas e privadas que concorram para 0 mesmo fim,
tendo em vista um elevado nivel de protecdo e de valorizagdo do ambiente e a prestacao
de servicos de elevada qualidade aos cidaddos (artigo 3.° do DL 7/2012 e artigo 3.°, n.°
1).

15 Diploma ao qual, doravante, se referem as normas citadas sem qualquer indicagéo.
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A APA conta, para aléem das receitas provenientes de dotacdes que lhes séo
atribuidas pelo Orcamento de Estado, com receitas proprias provenientes de taxas pelo
licenciamento e outas, multas, coimas e emolumentos e respetivos juros bem como
receitas pela aplicacédo de planos e de medidas para proteccdo e valorizagao de recursos
hidricos; subsidios, subvencbes, comparticipacbes, doagdes e legados concedidos por
outras entidades, publicas ou privadas; o rendimento de bens proprios ou sob a sua
gestdo; o rendimento de atividades; o produto da prestacdo de servicos pela APA; o
produto do imposto sobre o valor acrescentado pago pela entidade mas dedutivel na
aquisicdo de bens e servicos; valores previstos em contratos programa outras receitas
que por lei ou contrato ou outro titulo lhes sejam atribuidas (artigo 10.°).

No ambito da sua jurisdicdo territorial nacional, a APA tem vastas atribuicdes
podendo, na nossa perspectiva, ser agrupadas nas seguintes areas: i) ambiente (n° 2 do
artigo 3.9), ii) recursos hidricos (n.° 3 do artigo 3.9); iii) alteracfes climéticas e proteccao
do ar (n.° 4 do artigo 3.°); iv) combate a poluicdo, licenciamento e avaliagdo ambientais
(n.° 5 do artigo 3.9); v) residuos (n.° 6 o artigo 3.°; vi) prevencao de riscos e da
seguranca ambiental (n.° 7 do artigo 3.°).

Para a prossecucdo destas atribuicdes a APA dispde, pois, de um conjunto de
poderes de autoridade, nomeadamente no que respeita a liquidacdo e cobranca,
voluntaria ou coerciva, de taxas que lhe sejam devidas nos termos da lei; a execucao
coerciva das decisdes de autoridade; a defesa dos bens do dominio publico sob a sua
administracdo; a prevencdo, ao controlo de infraccdes e a aplicacdo de sangbes por
actividades ilicitas no dominio dos recursos hidricos; ao reconhecimento de capacidade
judiciaria para os efeitos da efectivacdo de responsabilidade civil extracontratual
visando a reparacdo de danos causados ao ambiente ou aos interesses gerais da
conservacao da natureza e da biodiversidade; fiscalizacdo e vigilancia.

Além do Decreto-Lei n.° 7/2012 e do Decreto-Lei n.° 56/2012, diploma este que
aprova a organica do instituto, a APA ¢ regulada pelos seus Estatutos'®®, bem como
pelos diplomas legais que regulam as atividades relevantes que se desenvolvem no

setor.

1% Aprovados pela Portaria 108/2013, de 15 de marco.
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A APA é um instituto pablico integrado na administracdo indireta do Estado,
uma entidade central, dotado de autonomia administrativa, financeira e patrimonio
préprio, que prossegue as atribuicdes do MAMAOT (artigo 1.9).

A nivel organico, este instituto é composto pelo conselho diretivo, pelo fiscal
unico; pelo conselho consultivo e pelos conselhos de regido hidrografica (artigo 4.°).

Junto da APA funcionam o Fundo Portugués de Carbono, o Fundo de
Intervencdo Ambiental, o Fundo de Proteccdo de Recursos Hidricos e a estrutura de
coordenacdo e acompanhamento da Estratégia Nacional para os Efluentes Agro-
Pecuéarios e Agro—Industriais (ENEAPAL).

E ao conselho diretivo, que compete tomar as decisbes relevantes para o
exercicio das diversas atividades legalmente atribuidas a APA (artigo 5.9).

Enfim, a atividade da APA merece destaque porque tem um papel determinante
na proposta, desenvolvimento e execucdo das politicas de ambiente e de
desenvolvimento sustentavel, nomeadamente no &mbito da gestdo dos recursos hidricos,
do combate as alteracdes climaticas, da conservacdo da natureza e proteccdo da
biodiversidade, da gestdo dos residuos, da proteccdo da camada do ozono e da qualidade
do ar, da recuperacdo e valorizagdo dos solos e outros locais contaminados, da
prevencdo e controlo integrados da poluicdo, da prevencdo e controlo do ruido, da
prevencdo de riscos industriais graves, da seguranca ambiental e das populacdes, da
rotulagem ecoldgica, das compras ecoldgicas, dos sistemas voluntarios de gestdo
ambiental, bem como da avaliacdo de impacte ambiental e avaliacdo ambiental de
planos e programas.

A atividade da APA merece destaque pela relevancia econémica do setor
regulado mas também pela amplitude das suas atribuicdes e competéncias e ainda pelo

universo das areas sujeitas a sua atuacao.
II. A atividade de acompanhamento

Relativamente a atividade de acompanhamento desta entidade temos a reportar a
“exigéncia” que a mesma faz sobre a identificagdo das linhas de dgua na Planta de

Condicionantes.
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I11. Apreciagao critica

E aos planos municipais de ordenamento do territorio que a lei confere a tarefa
essencial de classificacdo e qualificacédo dos solos e, portanto, de identificacdo dos
perimetros urbanos e de delimitacdo das varias categorias de solos em funcdo do seu

uso dominante.

Efectivamente, e como ja dissemos supra, é ao plano director municipal que
compete, designadamente, a definicdo do modelo de estrutura espacial do territorio
municipal e da estratégia de desenvolvimento local; a definicdo de classes e categorias
de espacos e delimitacdo do perimetro urbano; a especificacdo dos indices, indicadores
e parametros de referéncia, urbanisticos ou de ordenamento; a definicdo de unidades
operativas de planeamento e gestdo e da programacgdo da execucdo das opgdes de
ordenamento; a previsdo de areas criticas, situacbes de emergéncia ou de excepc¢do ou
de areas degradadas em geral; e o estabelecimento de critérios para a definicdo de areas
de cedéncia e de perequacdo compensatoria a aplicar em toda a area municipal (artigo
85.2do RJIGT).

De natureza regulamentar, comete a lei ao planos municipais a delimitacdo dos
perimetros urbanos e a identificacdo das categorias em funcdo do uso dominante que
neles pode ser estabelecido, o que se compreende num sistema como 0 Nosso, uma vez
que estes planos se apresentam como instrumentos globais de intervencao no territorio

— isto ¢, de tratamento tendencialmente total e integrado da sua area de intervencao —.

Ou seja, e dito de outro modo, sdo os planos municipais de ordenamento do
territério os instrumentos de regulacdo normal de ocupacdo do espaco, cabendo-lhes

definir as classes e categorias de uso dos solos.

Ora, é para que esta tarefa seja viavel e verosimil, necessario € que o plano

identifique correctamente a realidade existente.

E, pois, por isto mesmo que a melhor doutrina ~ALVES CORREIA,
FERNANDA PAULA OLIVEIRA E DULCE LOPES - considera serem das funcoes

primordiais dos planos, a da inventariacdo da realidade ou da situacéo existente’’, - por

157 As outras fungOes assacadas doutrinalmente aos planos sédo a de conformacdo do territorio e a de
gestdo do territorio.
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referéncia tanto a realidade fatica como a juridica -, e a da conformagdo do direito da

propriedade do solo.

Ou seja, e no que se refere a primeira das funcdes referidas, deve o plano fazer o
levantamento tanto das utilizagdes urbanisticas efectivamente realizadas como das
licencas, autorizagdes e informagbes prévias favoraveis em vigor na area por ele

abrangidas.

Esta é, assim, das fungdes mais importantes que o plano desempenha na medida
em que “confere um certo grau de realismo aos objectivos do plano, sem a qual o plano
se poderia transformar numa mera expressao das ideias e dos desejos do seu autor ou

autores” 18

Esta funcdo aparece representada na norma referente ao contetido material do
plano obrigando-o0, no que ao plano director municipal diz respeito, a estabelecer a
“caracterizagdo economica, social e biofisica, incluindo da estrutura fundiaria da area de
intervengao”, sendo para além do mais, acompanhado por “estudos de caracterizagdo do
territério municipal” e por um “relatdrio, que explica os objectivos estratégicos e as
opcdes de base territorial adoptadas para o modelo de organizacédo espacial, bem como a
respectiva fundamentacdo técnica, suportada na avaliacdo das condi¢cGes economicas,
sociais, culturais e ambientais para a sua execugdo” (artigo 85.° n.° 1, alinea a) e 86.° n.°

2, alineas a) e b) do RJIGT).

No que a funcéo de conformacéo do direito de propriedade do solo diz respeito,
a mesma traduz-se no facto de o plano ter como efeito o estabelecimento de prescricdes
que vao mexer com a “esséncia da propriedade privada”, na medida em que, como se
referiu supra, procedem a “classificacdo do uso e destino do solo, da divisdo do
territério em zonas e da definicdo dos parametros a que deve obedecer a ocupacao, uso

e transformacao de cada uma delas”.**

E séo precisamente os planos municipais que fixam o regime do uso do solo, isto
¢ as suas vocacgdes e 0s destinos das parcelas de terrenos, incluindo a urbanizagédo e a
edificacdo (artigos 69.° a 83.°-B do RJIGT).

1%8 Fernando Alves CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. I, 42 Edigdo Revista e Aumentada,
Coimbra, Almedina, 2008. p. 421
159 jdem
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Atento o conteddo documental dos planos municipais, mormente do plano
director municipal, resulta a necessidade de este ser acompanhado da planta de

condicionantes.

Esta tem como funcdo precipua identificar no terreno quais 0s bens que se

encontram sujeitos a regimes legais que ndo podem ser contrariados pelo proprio plano.

Esta identificacdo é de suprema importdncia na medida em que a ndo
identificacdo das referidas restricdes legais na planta de condicionantes inquinam o

plano na sua esséncia determinado a sua invalidade.

Atenta a funcdo da planta de condicionantes de identificar no terreno quais os
bens que se encontram sujeitos a regimes legais que ndo podem ser contrariados pelo
préprio plano, sob pena de invalidade deste, chamamos a atencéo para a realidade ja
que, as vezes, a escala do plano diretor municipal, a representacdo das condicionantes
pode ndo ser verosimil. No exemplo da linha de &gua, facilmente uma linha de agua
representada ndo é uma verdadeira linha de &gua, o que pode facilmente ser
comprovado com uma Vvisita/inspeccdo ao local, motivo pelo qual ndo se justifica a
captura do terreno do particular, em abstrato, para tais fins, proibindo-se nele qualquer

tipo de intervencéo urbanistica.

De facto, € de chamar a atencéo para a necessidade de verosimilhanca da planta
de condicionantes ja que quando o tracado da linha de &gua esta incorrectamente feito
graficamente, tratando-se ndo de uma linha de 4gua mas de outra realidade, a primeira
conclusdo a retirar € a de que o plano diretor municipal, nomeadamente a sua planta de

condicionantes, contém um erro.

Com efeito, tal desconformidade com a realidade representa um erro material
patente e manifesto na representacdo cartografica da realidade na medida em que ao que
se visa traduzir graficamente, lhe falta a necessaria correspondéncia com a realidade,
falta de verosimilhanca esta que corresponde, no caso, a um erro notério da planta de

condicionantes.

A superacdo deste erro passa necessariamente pelo desencadeamento de um dos
novos procedimentos de dindmica dos planos: a alteragdo por rectificacdo, previsto no
artigo 97.°-A do RJIGT.
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Especifico deste procedimento é o facto de, em primeiro lugar, na sua origem
inexistir uma margem de conformacdo da Administracdo (trata-se de alteracdes de
caracter obrigatorio para o autor do plano), onde se incluem, com relevo para o caso

vertente, “as correc¢oes de erros materiais (...) na representa¢do cartografica” (alinea

b) do n.2 1).

Nestes ultimos casos, no entender de FERNANDO ALVES CORREIA, “tratam-se de
alteracdes que se impdem aos Orgdos administrativos competentes ja que estes tém o
dever de corrigir erros materiais e incongruéncias dos instrumentos de planeamento da

sua responsabilidade .10

Ao corrigir-se o plano de forma a, com isso, se evitar a falta de correspondéncia
com a realidade, a consequéncia serd a exclusdo, em termos de representacdo
cartografica, do terreno propriedade do particular ao regime de salvaguarda imposto por

aquele instrumento.

Na nossa perspectiva, 0 desencadeamento deste procedimento pode ser
mobilizado pelo particular interessado na correccdo do erro material, que, com 0 seu

requerimento, propulsionara o referido procedimento.

A segunda concluséo a retirar implica que nos debrucemos sobre as implicacfes
do desencadeamento deste procedimento de rectificacdo de erros materiais, mormente
saber se o particular fica refém da decisdo final, ndo podendo desencadear, entretanto,

qualquer operacdo urbanistica.

Cremos, ao contrario do que tem sido assumido pelas CCDR, que a existéncia do

erro ndo confere eficicia ao plano, ndo o fazendo valer por si so.

Ou seja, e dito de outro modo, estando claramente em causa, no caso vertente,
uma questdo referente a correccéo de erros do plano, ndo vemos que haja, do ponto de
vista substancial, qualquer impedimento a que se processe ao licenciamento da
pretensdo urbanistica em conformidade com a solucdo adequada, enquanto se

desencadeia a alteragdo anteriormente referida.

Efectivamente, apesar do principio geral de Direito que determina que o0s actos

sdo validos quando cumpram com as normas em vigor a data da sua pratica (tempus

160 Fernando Alves CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. I, 42 Edigdo Revista e Aumentada,
Coimbra, Almedina, 2008. p. 421
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regit actum), seria juridicamente irracional admitir que fosse invalido (nulo) um acto
administrativo (no caso, de licenciamento) que violasse uma norma provida de um erro,

em especial se o procedimento de correc¢do do mesmo se desencadeia de imediato.

A ndo se entender assim, a terceira via, terd mesmo de passar pela impugnacgéo
da validade das normas do PDM.

Em concluséo, afigura-se-nos excessivo e ndo decorrente da lei a representacéo
gréfica das linhas de dgua bastando a sua regulamentacdo em sede de regulamento do

plano.
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Direcéo Regional de Agricultura e Pescas do Centro (DRAPC)

1.1 Diregéo Regional de Agricultura e Pescas do Centro (DRAPC)
I. Apresentacgao

As direccdes regionais de agricultura e pescas, abreviadamente designadas por
DRAP foram criadas no ambito do Plano de Reducdo e Melhoria da Administracdo
Central (PREMAC), pelo Decreto-Lei n.° 7/2012, de 17 de janeiro que aprova a
Orgénica do MAMAOQT, o qual procedeu a sua reestruturagao.

As DRAP tém por missdo, ttm por misséo participar na formulagdo e execugéo
das politicas nas areas da agricultura, da seguranca alimentar, da proteccdo animal, da
sanidade animal e vegetal, de desenvolvimento rural, das pescas, da conservacdo da
natureza e das florestas, em articulagdo com 0s servigos centrais competentes e de
acordo com as normas e orientagdes por estes definidas (artigo 18.° do Decreto-Lei n.°
7/2012).

Além do Decreto-Lei n.° 7/2012, as DRAP sdo reguladas pelo Decreto-
Regulamentar 39/2012, de 20 de marco®®?, diploma que aprova a sua organica, pela
Portaria n.° 305/2012, de 4 de outubro que aprova a sua estrutura nuclear e pelo
Despacho n.°14092/2012, de 30 de outubro, que regula as unidades organicas flexiveis
da Direcdo Regional de Agricultura e Pescas do Centro.

Junto de cada direccdo regional funciona a respectiva entidade regional da
Reserva Agricola Nacional (artigo 18.° n.° 3 do Decreto-Lei 7/2012).

A DRAP conta, para além das receitas provenientes de dotacfes que lhes sdo
atribuidas pelo Orcamento de Estado, com receitas proprias provenientes do produto da
prestacdo de servicos, o produto de taxas e coimas; outras receitas que por lei ou
contrato ou outro titulo lhes sejam atribuidas (artigo 6.°).

A DRAP prossegue um vasto leque de atribui¢des sendo, no entanto, a Divisdo
de infraestruturas e ambiente que compete “assegurar o cumprimento das competéncias

da DRAP Centro, nomeadamente na participacdo dos Planos Municipais de
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Ordenamento do Territério — Planos Diretores Municipais, Planos de Urbanizacédo e
Planos de Pormenor” (artigo 10.° do mencionado despacho).

A nivel orgénico, as DRAP de Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve sédo
dirigidas por um diretor regional, coadjuvado por um diretor regional-adjunto; as
DRAP do Norte e do Centro sdo dirigidas por um diretor regional, coadjuvado por dois
diretores regionais -adjuntos (artigo 3.° e ss. ).

Enfim, a atividade das DRAP merece destaque por serem interlocutores
privilegiados para a nova dinamica através do dialogo com os restantes intervenientes
do MAMAQOT, articulando no terreno agdes concretas com o0s servigos locais dos
organismos centralizados, num quadro potenciador de maior eficiéncia na gestdo de

recursos publicos e pelas atribui¢des em sede de RAN.
II. A atividade de acompanhamento

A questdo mais controversa exigida pela entidade tem que ver com a
“exigéncia”, mais uma vez com a cominacdo de parecer favordvel condicionado, de
existir um artigo no regulamento que transcreva o regime da RAN, em sede de usos e

ocupacdes interditas, condicionadas e permitidas.
III. Apreciacao critica

Entendendo-se, como se entende, que esta tradicional restri¢cdo legal ao uso do
solo, traduzida no RJRAN, configura uma das categorias dos planos sectoriais, pois
nestes integram-se “os regimes territoriais definidos ao abrigo de lei especial” °2 e ndo
um normativo imediatamente aplicéavel, - classificacdo que poderia gerar a profusao de
regimes dispersos directamente oponiveis aos particulares, ameagador da proteccdo da

confiangca dos mesmos -, teriamos encontrada a solugéo para a questdo sub iudice.

O procedimento a seguir caracteriza-se pela necessidade de as adaptacdes
deverem estar concluidas no prazo de 90 dias, pela entidade responsavel pela elaboragéo

do plano — neste caso a Camara Municipal - , através da reformulagdo dos elementos na

162 Fernanda Paula Oliveira e Dulce Lopes, Casos de Direito do Urbanismo resolvidos, Almedina
Coimbra, Almedina, 2005, reimpresséo.
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parte afectadal®®, devendo o mesmo ser aprovado, nos termos conjugados do art.° 97.°
n.3e79, n.°1, pela Assembleia Municipal.

Para além do referido, as adaptacbes estdo, ainda, sujeitas a publicacdo e
depdsito nos termos dos artigos 148.° e 150.° do RJIGT.

Em todo o caso, em virtude da actual vivéncia de intensa producéo legislativa, e
sob pena de, a todo o momento, se ter por necessario fazer adaptagcdes as normas em
vigor, somos de parecer que, por aplicacdo directa dos principios axiologicos proprios
da corrente objectivo-actualista da tarefa de interpretagdo da lei, o que deve prevalecer
é a vontade objectivada na propria lei, o sentido mais razoavel que se extrai do texto
legislativo. Decisivo ndo € o que o legislador quis mas o que quer a prépria lei, o

sentido objectivo que dela se extrai (mens legis) ”.*64

E esta pois a ideia que melhor se compagina com a maior rectidio e justeza do
direito “ja que permite extrair dos textos o sentido mais razodavel que eles comportam,

ao mesmo tempo que conferem a lei maior maleabilidade”.1®®

Face ao exposto, entendemos que as redaccdes, a ndo ser que tal fique
explicitamente referido em relatorio do Plano de que se trata de uma opcao prépria do
plano e ndo uma absorcdo da solucdo legal que em cada momento estiver em vigor,
devem ser entendidas como referindo-se ao regime especial que a propria lei quer fazer
cumprir em cada momento e ndo o que, em concreto, foi assumindo num determinado

corpo de palavras, quando o mesmo seja transcrito para a norma do plano.

Por conseguinte temos, pois, resistido a transcricdo dos regimes para uma norma

prépria do plano diretor municipal.

163 Adoptando uma redaccdo que ndo se amarre ao ambiente histérico em que foi sancionada, remetendo,
genericamente para os regimes que contém restrigdes legais que, na altura da aplicacdo da norma estiver
em vigor.

184 Antdnio Pinto Monteiro, NogGes Gerais de Direito, Cefa, Coimbra 2003, p. 31

185 jdem
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INSTITUTO DA CONSERVACAO DA NATUREZA E FLORESTAS (ICNF)

1.1 Instituto da Conservacéo da Natureza e Florestas (ICNF)
I. Apresentacgao

O ICNF, L.P. foi criado no ambito do Plano de Reducdo e Melhoria da
Administracdo Central (PREMAC), pelo Decreto-Lei n.° 7/2012, de 17 de Janeiro que
aprova a Organica do MAMAOT, em resultado da fusdo da Autoridade Florestal
Nacional com o Instituto da Conservagdo da Natureza, o ICNF, I. P., sucedendo-lhes
nas suas atribuicoes.

A criacdo do ICNF tem por base a interdependéncia existente entre as duas areas
e a forte necessidade estratégica do desenvolvimento de medidas conjuntas para
alcangar a integridade e sustentabilidade nos ecossistemas, visando assegurar maior
eficacia na definicdo, implementacdo e avaliacdo de politicas integradas para os dois
setores.

Através desta fusdo, criam-se sinergias que permitem atingir um novo patamar
potenciador do desenvolvimento econdmico e social, ambientalmente sustentavel,
competindo ao novo instituto a coordenacgdo e o apoio a definicdo de politicas para o0s
espacos silvestres e recursos naturais, assegurando a sua salvaguarda e valorizacao.

Tendo por area de jurisdicdo o territorio nacional, o ICNF, I. P., tem
responsabilidade nas areas classificadas, nomeadamente a que decorre das obrigacGes
comunitarias, como é o caso da Rede Natura 2000 e da Rede Nacional de Areas
Protegidas.

O ICNF passa, assim, a ter por missdo “propor, acompanhar e assegurar a
execucdo das politicas de conservacdo da natureza e das florestas, visando a
conservacao, a utilizacdo sustentavel, a valorizacdo, a fruicdo e o reconhecimento
publico do patriménio natural, promovendo o desenvolvimento sustentavel dos espacos
florestais e dos recursos associados, fomentar a competitividade das fileiras florestais,
assegurar a prevencao estrutural no quadro do planeamento e atuacdo concertadas no

dominio da defesa da floresta e dos recursos cinegéticos e aquicolas das aguas interiores
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e outros diretamente associados a floresta e as atividades silvicolas” (Artigo 21.° do
Decreto-Lei n.° 7/2012 e artigo 3.2 n.° 1do Decreto-Lei n.° 135/2012, de 29 de junho'®®).

O ICNF conta, para além das receitas provenientes de dotacdes que lhes sdo
atribuidas pelo Orcamento de Estado, com receitas proprias provenientes de taxas e
outros encargos bem como de coimas; subsidios, comparticipacBes, dotacdes e
transferéncia de outras entidades, publicas ou privadas; o rendimento de bens préprios
ou sob a sua gestdo; o rendimento de atividades; o produto da prestacédo de servigos pelo
ICNF; o produto de alienacdo ou cedéncia de bens ou direitos do seu patrimonio
privado ou que lhe esteja afeto; as herancas, legados e doagdes que lhe sejam
destinados; outras receitas que por lei ou contrato ou outro titulo Ihes sejam atribuidas
(artigo 10.°).

No ambito da sua jurisdicao territorial nacional, o ICNF tem como atribuicdes: i)
desempenhar fungdes de autoridade nacional para a conservagcdo da natureza e a
biodiversidade e de autoridade florestal nacional; ii) assegurar a conservagdo da
natureza e a gestdo sustentavel de espécies, habitats naturais da flora e da fauna
selvagens e de geo-sitios, promovendo a elaboracdo e implementacdo de planos,
programas e accdes, nomeadamente nos dominios da inventariagdo, da gestdo, da
monitorizacao, da fiscalizacdo e dos sistemas de informacéo; iii) apoiar a formulacéo e
promover a aplicacdo de politicas para as florestas e fileiras florestais, de politicas
cinegéticas, apicolas, aquicolas das aguas interiores e as relativas a outros produtos e
recursos da floresta, coordenar as respectivas ac¢fes de desenvolvimento e promover a
execucdo de estudos de caracter técnico -cientifico relacionados com a gestdo de
habitats e da fauna cinegética e aquicola, bem como o desenvolvimento sustentavel e
integrado do sector e das suas industrias; iv) coordenar a gestdo do patriménio florestal
do Estado, formular e promover a aplicacdo das politicas para a gestdo das areas
comunitérias, regular a gestdo dos espacos florestais privados, promover a constitui¢ao
e 0 acompanhamento das zonas de intervencao florestal, apoiar 0 associativismo e 0s
modelos de gestdo sustentavel em areas privadas e gerir o patriménio edificado; V)
promover a elaboracdo, avaliagdo e reviséo de planos de ordenamento e de gestdo da
rede nacional de areas protegidas, em articulagdo com a Direc¢do-Geral de Recursos

Naturais, Seguranga e Servi¢cos Maritimos nos casos de areas marinhas protegidas, e

186 Diploma ao qual, doravante, se referem todas as normas citadas sem qualquer outra indicacéo.
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assegurar, em articulagio com a Agéncia Portuguesa do Ambiente, I. P., 0
desenvolvimento dos instrumentos de gestdo das restantes areas classificadas,
designadamente da Rede Natura 2000; vi) assegurar a gestdo da Rede Nacional de Areas
Protegidas e a implementacdo da Rede Natura 2000, em articulacdo com a Direccéo-
Geral de Recursos Naturais, Seguranca e Servi¢os Maritimos, nos casos de &reas
marinhas protegidas, e com a Agéncia Portuguesa do Ambiente, 1. P., nos casos dos
regimes relativos as espécies e habitats naturais protegidos; vii) propor a criacdo de
areas classificadas, terrestres e marinhas, em articulacdo com a Direccdo -Geral de
Recursos Naturais, Seguranga e Servigos Maritimos, e assegurar a gestdo das que sdo de
interesse nacional e, quando relevante, colaborar na gestdo das que sédo de ambito
regional ou local; viii) promover a articulacdo e a integracdo dos objectivos de
conservacao e de utilizacdo sustentavel dos recursos naturais na politica de ordenamento
do territorio e nas diferentes politicas sectoriais, visando a valorizacdo econémica e
social do patriménio natural como factor estruturante de diferentes sectores da
actividade econdémica, nomeadamente no que se refere ao turismo da natureza; ix)
promover a implementacdo da Estratégia Nacional da Conservacdo da Natureza e da
Biodiversidade e a Estratégia Nacional para as Florestas; x) promover e coordenar 0s
planos de intervengdo que visem a reducdo de impactes e a eliminagdo de efeitos
promovidos por agentes bidticos e concretizar as politicas de defesa da floresta contra
incéndios, implementando um dispositivo de prevencdo estrutural; xi) propor a
regulamentacdo do acesso aos recursos genéticos selvagens e da partilha dos beneficios
decorrentes da sua utilizacdo e promover a aplicacdo do regime juridico-administrativo
dai decorrente, em articulacdo com outras entidades competentes nesta matéria; Xxii)
promover e desenvolver a informacdo, visitacdo e sensibilizacdo das populacdes, dos
agentes e das organizacdes na area da conservacdo da natureza e da biodiversidade, com
vista a criar uma consciéncia colectiva da importancia dos valores naturais e Xiii)
assegurar, em cooperagdo com as entidades competentes, o acompanhamento das
questBes, a transposi¢do e o cumprimento do Direito internacional e comunitéario nas
matérias da sua competéncia.

Tem ainda um papel de envolvimento internacional acompanhando, transpondo
o direito internacional e comunitario e representando a Portugal a nivel internacional

nas areas da conservacao da natureza.
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Em sede de cartografia é responsavel pela cartografia das Areas Protegidas e
Rede Natura 2000.

Na area das florestas, a sua atividade pode resumir-se nas seguintes areas: i)
defesa da floresta contra incéndios; ii) planeamento e politica florestal; iii) gestdo
florestal; iv) pragas e doencas; v) fomento florestal; vi) inventario florestal nacional;
(vii) PROF viii) fileiras florestais; ix) arvoredo de interesse publico e x) memdria
florestal.

Interfere ainda no chamado turismo de natureza.

Em concreto, no ambito do acompanhamento dos instrumentos de gestéo
territorial, cabe ao ICNF a “monitorizacdo dos planos de gestdo florestal e de outros
instrumentos de planeamento e proceder a regulacdo e licenciamento da ocupacgéo
florestal dos solos (artigo 3.%, n.° 2, alinea k).

Além do Decreto-Lei n.° 7/2012 e do Decreto-Lei n.° 135/2013, diploma este
que aprova a organica do instituto, o ICNF é regulado pelos seus Estatutos!®’, bem
como pelos diplomas legais que regulam as atividades relevantes que se desenvolvem
no setor.

O ICNF é um instituto publico integrado na administracdo indireta do Estado,
uma entidade central, dotado de autonomia administrativa, financeira e patriménio
préprio, com sede em Lisboa e dispde de cinco servigos desconcentrados (artigo 2.°).

A nivel organico, este instituto é composto pelo conselho diretivo, pelo fiscal
unico; pelo conselho consultivo e pelos conselhos estratégicos das areas protegidas de
interesse nacional.

E ao conselho diretivo, que compete tomar as decisbes relevantes para o
exercicio das diversas atividades legalmente atribuidas ao ICNF (artigo 5.°).

Enfim, a atividade do ICNF merece destaque porque desempenha um papel
determinante na concecdo, articulacdo e execucdo de uma politica de gestdo florestal
sustentavel e de politicas ativas de conservagdo, protecdo e gestdo do patrimdnio
natural, contribuindo de uma forma positiva para a politica ambiental. A que acresce a
importancia do setor, j& que a floresta, elemento estruturador na ocupacao do territorio e

uma das componentes primordiais na economia nacional, vé valorizadas as suas fungdes

167 Aprovados pela Portaria 353/2012, de 31 de Outubro.

109


http://www.icnf.pt/portal/naturaclas/cart
http://www.icnf.pt/portal/florestas/dfci
http://www.icnf.pt/portal/florestas/ppf
http://www.icnf.pt/portal/florestas/gf
http://www.icnf.pt/portal/florestas/gf
http://www.icnf.pt/portal/florestas/prag-doe
http://www.icnf.pt/portal/florestas/foflo
http://www.icnf.pt/portal/florestas/ifn
http://www.icnf.pt/portal/florestas/profs
http://www.icnf.pt/portal/florestas/fileiras
http://www.icnf.pt/portal/florestas/aip
http://www.icnf.pt/portal/florestas/memoflo
http://www.icnf.pt/portal/florestas/memoflo

Capitulo 11
Elaboracdo de Planos Diretores Municipais
O Acompanhamento de entidades na revisao de Planos Diretores Municipais na Regido Centro

no quadro da conservagdo da natureza, enquanto principal sistema de sumidouro de

carbono e como suporte da biodiversidade.
II. A atividade de acompanhamento

Sistematicamente a entidade exige a aposicao do regime dos sobreiros e

azinheiras no artigo das condicionantes.
III. Apreciagao critical¢8

O Decreto-Lei n.° 169/2001, de 25 de maio, alterado pelo Decreto-Lei n.°
155/2004, de 30 de junho®®, ndo estipula a obrigatoriedade de uma identificagdo ou
marcacdo de sobreiros existentes na planta de condicionantes dos instrumentos de
gestdo territorial, nem de uma sua definicdo nos instrumentos de programacgéo

municipais.

Pelo contrario, contém uma norma geneérica nos termos da qual as disposi¢oes
desta legislacéo “prevalecem sobre os regulamentos ou quaisquer normas constantes de
instrumentos de gestdo territorial” (artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 169/2001)

dispensando, precisamente, aquela identificacdo ou marcacao caso a caso.

Por forca desta norma, sempre que, in casu, se confirmar a existéncia de
sobreiros na area de intervencdo de um plano, ainda que estes ndo se encontrem
inventariados na respectiva planta de condicionantes, sera aplicavel directamente aquele
Decreto-Lei, que, assim, inscreve standards urbanisticos de eficacia imediata, por
incluir prescri¢cbes normativas directamente oponiveis aos particulares nas situacdes em
que inexista qualquer instrumento de planeamento para a area ou este, existindo, nada

refira a proposito da sua conformacéo a legislacdo em apreco.

Efectivamente, as sucessivas legislacGes sobre protecc¢do de sobreiros, incluindo
a actualmente em vigor, ndo identificaram quais 0S momentos em gue 0S mecanismos

de autorizagio do corte de sobreiros nelas previstos devem ser desencadeados.”

168 Esta apreciacdo corresponde ao por nés defendido com Licinio Lopes Martins e Dulce Lopes em
parecer dado ao CEDOUA no ambito do protocolo com a Camara Municipal de Coimbra, inédito.

169 O Cadigo Florestal, ja aprovado, ndo entrou, contudo, em vigor.

170 procedimentos estes que variam consoante se trate da conversdo um povoamento de sobreiros ou do
corte de sobreiros em povoamento ou isolados.
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No entanto, da leitura do Decreto-Lei n.° 169/2001 resulta que o momento
adequado para o efeito é o que antecede o corte ou arranque de sobreiros, isto €, 0 que

mais se aproxima da necessidade efectiva destas intervengdes “destrutivas”.

Neste sentido vai a alinea c) do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 169/2001 — que
considera como corte de conversdo, a intervengdo concreta de arranque ou corte de
arvores —, bem como o proprio artigo 3.°, que estabelece, no seu n.° 1, que é o “corte
ou arranque de sobreiros” que carece de autorizagdo ou, no seu n.° 2, que a
comunicacdo prévia de corte deve ser feita 30 dias antes do inicio da sua execucdo. De
onde se conclui ser em face da pretensdo concreta de corte ou arranque de sobreiros que
se coloca a necessidade de cumprimento do que aquele diploma dispde, isto é, de

obtencdo do acto autorizativo.

Para além desta indicacdo genérica, acresce ainda nada ser referido nesta
legislacdo quanto a articulacdo dos procedimentos nela previstos com as exigéncias
urbanisticas, seja de planeamento, seja de licenciamento ou de admissdo de
comunicacdo prévia de operacdes de loteamento, obras de urbanizacdo e de edificacédo

gue incidam sobre areas onde existam sobreiros.

Desde logo, ndo inclui normas sobre a consequéncia juridica aplicavel as
licencas ou admissBes de comunicacao prévia que ndo tenham sido antecedidas do acto
de autorizagdo de corte ou abate de sobreiros. Com efeito, as consequéncias divisadas
no Decreto-Lei n.° 169/2001, no caso de incumprimento das exigéncias nele previstas,
sdo especificas para este diploma, ndo se fazendo qualquer referéncia, como ocorre em
regra na legislacdo especial para que apelam os procedimentos especiais, as tipicas
consequéncias invalidantes dos actos urbanisticos: nulidade ou anulabilidade.

As sancOes previstas no ambito deste diploma referem-se a inibicdes de
alteracdo do uso do solo, assim se vedando, por um periodo de 25 anos, quaisquer
alteracfes do uso do solo em areas ocupadas por povoamentos de sobreiro ou azinheira
e que tenham sofrido conversdes designadamente por terem sido realizados cortes ou
arranques ndo autorizados ou ter ocorrido anormal mortalidade ou depreciacdo do
arvoredo em consequéncia de acgdes ou intervengdes por qualquer forma prejudiciais
que determinaram a degradacdo das condigdes vegetativas ou sanitarias do povoamento

[artigo 4.°, alineas b) e ¢)].
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Mais, nos terrenos em que tenha ocorrido corte ou arranque ilegal de
povoamento de sobreiro € proibido, pelo prazo de 25 anos a contar da data do corte ou
arranque, toda e qualquer conversdo que nao seja de imprescindivel utilidade publica,
bem como as operacdes relacionadas com edificacdo, obras de construcdo, obras de
urbanizagéo, loteamentos e trabalhos de remodelacdo dos terrenos, introdugdo de
alterac6es a morfologia do solo ou do coberto vegetal e o estabelecimento de quaisquer

novas actividades, designadamente agricolas, industriais ou turisticas (artigo 5.°).

Se bem atentarmos em todas estas disposicOes legais podemos concluir que nas
mesmas se estipulam sanc¢Oes especifica e primacialmente vocacionadas para o titular
do solo que, em virtude de ac¢des que colocam em causa o bem tutelado pelo Decreto-
Lei n.° 169/2001, se vé confrontado com uma impossibilidade quase integral de

utilizacdo do seu terreno.

Apenas indirectamente, e nas hipoteses particulares previstas nas alineas b), c) e
d) do artigo 5.°, d& esta legislacdo orientacdes para a gestdo urbanistica municipal, ao
impossibilitar a pratica de actos autorizativos sempre que o Municipio tenha

conhecimento do corte ou abate ilegal de sobreiros.

Do que retira que € mesmo possivel que 0s actos de gestdo urbanistica sejam
emitidos sem que se conhega a exacta localiza¢do dos sobreiros, uma vez que nao é um
requisito prévio daquela aprovacao a definicdo dos sobreiros existentes e a obtencéo de
um procedimento de autorizacdo de abate ou corte de sobreiros antes do licenciamento
ou da admissdo de operacBes que antecedem logicamente o momento efectivo de

execucio de obras®’t.

Naturalmente tal ndo significa, nem poderia significar, que o titular de uma
licenca ou comunicacdo prévia urbanistica emitida nestes termos — isto é, com
desconhecimento do prévio do arranque ilegal de sobreiros — podera concretizar, nestas
circunstancias, o direito que a mesma lhe confere. Apenas este licenciamento

urbanistico, ndo obstante ser valido'’2, por ndo ter de considerar aquela questio, ndo

171 1dénticas considerac@es valem para necessidade de, em caso de corte de conversdo em povoamento de
sobreiros, se desencadear o procedimento de reconhecimento de imprescindivel utilidade publica do
empreendimento.

172 A considerar-se que o acto fosse invalido, a forma de invalidade de que o mesmo padeceria seria a
anulabilidade, na auséncia de uma previsdo expressa do regime da nulidade. No entanto, nem a
anulabilidade nem a nulidade seriam adequadas para enquadrar a hipotese vertente, ja que a aplicacdo do
regime da anulabilidade poderia implicar a consolidacéo do acto urbanistico (e, assim, a inviabilizagdo da
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poderd produzir os seus efeitos em relacdo a ela, o que é o suficiente para garantir a

plena eficécia da proibicéo prevista no artigo 5.°.

Ora, se assim o é, da legislacdo ndo resulta para 0 Municipio, seja no momento
do planeamento, seja na fase da gestdo urbanistica, a obrigacdo de detectar a presenca
de sobreiros em terrenos que sdo titularidade dos particulares. Do mesmo modo, nédo
deve recair tal obrigacdo quando aquele, programando o uso e ocupacdo do solo,
delimita Unidades de Execucdo, até porque estas ndo acolhem um projecto urbanistico

determinado.

inibicdo de concretizar operagdes urbanisticas no prazo de 25 anos) e a aplicagdo do regime da nulidade
poderia tornar invidvel a concretizacdo da operagdo urbanistica pretendida para além dos 25 anos
dispostos no artigo 5.°.
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Autoridade Nacional de Protecdo Civil - ANPC

1.1 Autoridade Nacional de Protegédo Civil - ANPC
I. Apresentacao

Na prossecucdo do processo de modernizacgdo e de otimizacdo do funcionamento
da Administracdo Publica e, consequentemente, da melhoria da qualidade dos servicos
publicos, o Decreto-Lei n.° 126 -B/2011, de 29 de dezembro, veio proceder, no que
concerne aos servicos centrais de natureza operacional do Ministério da Administracédo
Interna, ao reforco das atribuigdes da Autoridade Nacional de Protecdo Civil (ANPC)
em matéria de politica de protecdo civil, em especial pela absor¢do das atribuicoes
anteriormente cometidas ao Conselho Nacional de Planeamento Civil de Emergéncia
em matéria de planeamento e coordenacdo das necessidades nacionais na area do
planeamento civil de emergéncia. Deste modo, projetou -se no presente diploma a
integracdo daquela nova area de atuacdo, determinada também pelo Decreto-Lei n.° 126
-A/2011, de 29 de dezembro.

O decreto-lei n.° 73/2012, de 26 de marco alterou o Decreto-Lei n.° 75/2007, de
29 de marco, que aprova a Organica ANPC, fixando as suas atribui¢des em matéria de
planeamento civil de emergéncia e foi, por sua vez, alterado pelo Decreto-Lei n.°
73/2013, de 31 de maio, diploma que introduz alguns ajustamentos organicos por forma
a garantir uma maior eficiéncia e eficacia dos diferentes servicos que compdem esta
organizacao, adequando a sua estrutura as necessidades atuais.

Pretende este diploma dotar a ANPC de uma estrutura organica mais flexivel,
menos burocratica e com processos de decisdo mais expeditos, libertando recursos que
podem ser alocados as diversas areas de atuacdo da ANPC, permitindo uma intervencao
mais eficiente de acidentes graves e catastrofes, tendo em vista a prevencdo dos
mesmos.

Com a entrada em vigor do presente decreto -lei, a estrutura base do modelo de
organizacao é, desde logo, alterada com a introducdo de uma nova dire¢cdo nacional
dedicada a gestdo dos meios aéreos, integrando competéncias da EMA — Empresa de
Meios Aéreos, S.A., no que concerne a gestdo do dispositivo de meios aéreos
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permanente e sazonal para a prossecucdo das missdes publicas atribuidas ao Ministério
da Administracdo Interna, em resultado do processo de extingdo daquela empresa.

Ao nivel da estrutura operacional, evolui -se de um modelo de ldgica distrital
para uma organizacdo apoiada numa logica supra distrital, concebendo cinco novos
agrupamentos de distritos, que refletem a criagdo de um modelo mais ajustado a
realidade territorial e facilitador de uma operacionalidade mais eficiente, progredindo
desta forma, para uma concecdo que ultrapassa a divisdo administrativa assente em
dezoito comandos distritais.

Por ultimo, por forma a garantir um controlo mais rigoroso das atividades da
ANPC reforgam -se igualmente as competéncias de fiscalizagdo e de auditoria interna.
A ANPC tem por planear, coordenar e executar a politica de protecdo civil,
designadamente na prevencdo e reacdo a acidentes graves e catastofes, de protecdo e
socorro de populagdes e de superintendéncia da atividade dos bombeiros, bem como
assegurar o planeamento e coordenacdo das necessidades nacionais na area do
planeamento civil de emergéncia com vista a fazer face a situac6es de crise ou de guerra
(artigo 2., n.°1).

A ANPC, é um servico central, da administracdo direta do Estado, dotado de
autonomia administrativa e financeira e patriménio préprio (artigo 1.°).

A ANPC conta com receitas proprias, as quais, de acordo com o artigo 23.°,
incluem as receitas provenientes produto de taxas, coimas, percentagens de prémios de
seguro; subvencgdes quotizacdes, doagdes, herancas, legados, comparticipacdes,
subsidios; rendimentos de bens patrimoniais; produto da venda de publicacGes; entre
outras eventualmente previstas por lei, contrato ou outro titulo.

A ANPC tem vastas atribuicbes podendo, na nossa modesta opinido, ser
agrupadas nas seguintes areas: i) previsdo e gestdo de risco e planeamento de
emergéncia; ii) proteccdo e socorro; iii) atividades dos bombeiros; iv) recursos de
proteccao civil; e v) aplicacdo e fiscalizacdo do cumprimento das leis, regulamentos,
normas e requisitos técnicos aplicaveis no &mbito das suas atribuigdes.

Em matéria de acompanhamento dos planos municipais de ordenamento do
territorio, cumpre a ANPC, “contribuir para a definicdo da politica nacional de
planeamento civil de emergéncia, designadamente atraves da elaboracdo de diretrizes

gerais, promocao da elaboracdo de estudos e planos de emergéncia, e prestacdo de apoio
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técnico e emissdo de parecer sobre a sua elaboracdo por entidades setoriais (artigo 2.°,
n.° 2, alinea b)).

Para a prossecucdo destas atribui¢des, o Instituto dispde, pois, de um conjunto de
poderes de autoridade e sancionatdrios (artigo 6.°).

A nivel orgéanico, a ANPC é dirigida por um presidente, coadjuvado por cinco
diretores nacionais (artigos 7.° e ss.).

Enfim, a actividade da ANPC merece destaque ndo so pela relevancia social e
econdmica do sector regulado mas ainda pela dimensdo preventiva dos riscos no
planeamento.

II. A atividade de acompanhamento

O problema anda em torno da interpretacdo a deferir ao artigo 16.°, n.° 3 do
Decreto-Lei n.° 124/2006'73, segundo qual:
As novas edificagbes no espago florestal ou rural tém de salvaguardar na sai
implantacdo no terreno, a garantia da distancia a estrema da propriedade de uma
faixa de proteccdo nunca inferior a 50m e a adopc¢do de medidas especiais relativas a

resiténcia do edificio, a passagem do fogo e a contencdo de possiveis focos de
ignicdo de incéndios no edificio e respectivos acessos.

Esta tem sido uma das disposi¢fes mais debatidas do Decreto-Lei n.° 124/2006,
ja que o seu cumprimento torna dificilmente gerivel o espaco rural, impossibilitando ou
tornando altamente improvavel o seu aproveitamento urbanistico.

Para além das criticas de ordem geral, este nimero contém também uma das
normas mais ambiguas de um diploma que se pretendia definitivamente esclarecedor
sobre a defesa da floresta contra incéndios.

Os focos problematicos em causa prendem-se, no que ora interessa, com a
averiguagdo da—autonomia do n.° 3 do artigo 16.° relativamente ao zonamento do
territorio para efeitos florestais, a que nos referimos no ponto precedente, e com a
definicdo dos espacos agricolas e florestais a que 0 mesmo se aplica.

Quanto a primeira questdo, na medida em que, em geral, é interdita a edificacéo

em zonas classificadas como de elevado risco de incéndio nos planos municipais de

173 0 que referimos corresponde ao por nds defendido em parecer elaborado com Fernanda Paula Oliveira
e Dulce Lopes, inédito.
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defesa da floresta, a Unica interpretagdo razoavel é a de considerar que o n.° 3 deste
artigo estabelece condicionamentos em areas que ndo foram como tal classificadas.

Caso contrario ndo faria sentido estabelecer uma norma que determina
limitacGes a edificacdo, quando outra existe que as proibe liminarmente.

Assim sendo, tera de se considerar — como o fazem, em unissono, as entidades
publicas com responsabilidades em matéria florestal — que a norma do n.° 3 do artigo
16.°, porque ndo dependente de medidas administrativas complementares, v.g. a
aprovacdo de um plano determinado, entrou em vigor com o diploma no qual se insere.
E, portanto, uma norma de aplicacdo imediata e nio diferida.

A resposta a questdo de saber qual o &mbito de aplicagdo espacial da restricdo
prevista no n.° 3 do artigo 16.°, depende, por seu lado, da interpretacdo dos conceitos de
espaco florestal ou rural.

Estes encontram defini¢do nas alineas f) e g) do artigo 3.° do Decreto-Lei n.°
124/2006 segundo as quais “espacos florestais” correspondem aos terrenos ocupados
com floresta, matos e pastagens ou outras formagbes vegetais espontaneas e «espacos
rurais» aos espacos florestais e terrenos agricolas.

O facto de o referido Decreto-Lei se referir autonomamente a estes conceitos,
aliado ao disposto no artigo 44.° n.° 1, segundo o qual as definigdes constantes naquele
prevalecem sobre quaisquer outras no ambito da defesa da floresta contra incéndios,
poderia levar a conclusdo que as restri¢fes previstas no n.° 3 do artigo 16.° se aplicariam
aqueles espacos independentemente da classificacdo e qualificacdo dos solos feita no
ambito dos planos municipais de ordenamento do territério.

Esta ndo é, porém, a solucdo que deve ser acolhida, na medida em que implica
uma leitura inadequada do diploma em questdo e dos seus objectivos. Desrazoavel seria
que a aplicacdo de restricBes legais tdo gravosas como as dispostas no n.° 3 do artigo
16.° ficasse dependente de uma pura analise casuistica da situacdo do terreno que
poderia inclusivamente determinar que num prédio sem utilizacdo urbana efectiva mas
com formacgdes vegetais espontaneas situado no centro urbano consolidado tivesse de
ser respeitada distancia de 50 metros a estrema da propriedade.

Aliada a esta possivel desorganizacdo urbana, sobretudo quando falamos de
solos incluidos em perimetro, encontra-se o facto de as defini¢des previstas no artigo 3.°

apenas prevalecerem sobre todas as outras no ambito da defesa da floresta contra
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incéndios e ndo nas relativas a defesa de pessoas bens contra incéndios, nas quais se
inclui o artigo 16.°.

Esta leitura ¢, ainda que parcialmente, confirmada pelo disposto nas disposi¢des
finais dos Planos Regionais de Ordenamento Florestal que consideram que aquela
limitag&o se aplica a todo o solo rural. Pretendeu esta norma clarificar o que entendia o
Decreto-Lei n.° 124/2006 por espaco florestal ou rural, afastando a aplicacdo da norma
do n.° 3 do artigo 16.° a espaco urbano ou urbanizavel (hoje designado de urbanizagéo
programada).

A nosso ver, porém, ainda que consideremos que aqueles conceitos apenas se
podem referir a areas integradas em solo rural, julgamos que nem todo o solo rural
deveria ser por elas ser abrangido. Em termos que consideramos ser ldgicos, a
referéncia a espacos florestais e rurais deve ser entendida como referindo-se aos espacos
qualificados como agricolas ou florestais, nos termos previstos na alinea a) do n.° 2 do
artigo 73.° do RJIGT, pelo que é apenas relativamente a estes que o n.° 3 do artigo 16.°
se aplica de forma imediata, isto € mesmo para aqueles espacos delimitados nos planos
municipais vigentes.

Os planos regionais de ordenamento florestal foram, no entanto, mais longe ao
ampliar, de forma algo imponderada, o ambito espacial de aplicacdo da limitagéo
prevista no artigo 16.°, n.° 3, a todo o solo rural, 0 que podera determinar sérias
dificuldades na gestdo de espacos rurais, designadamente naturais e turisticos ou
destinados a actividades industriais ou urbanas mas cuja localizacdo apenas é possivel
em solo rural.

Na medida, porém, em que os planos regionais de ordenamento florestal se
concebem como planos sectoriais desprovidos de eficacia plurisubjectiva, podera, no
ambito do procedimento de elaboracdo, alteracdo ou revisdo dos planos directores
municipais e nos termos do artigo 80.°, n.° 1 do RJIGT, ser discutida e concertada a

razoabilidade da limitagdo espacial daquela orientacéo geral®’.

4 Sobre este tema, vide, ainda, Dulce Lopes, “Notas escolhidas sobre a concretizagdo judicial e as
alteracOes legislativas ao regime florestal”, in O Urbanismo, o Ordenamento do Territério e os
Tribunais, Almedina, 2010 € Carla Amado Gomes, Principios juridicos ambientais e proteccdo da floresta:
consideracGes assumidamente vagas, Cadernos do CEDOUA, n.° 17, 2006, pp. 51 ss.
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Direcao Geral do Patriménio Cultura — Ex IGESPAR e Dire¢do Regional de

Cultura do Centro

1.1 Direcdo Geral do Patrimonio Cultura — Ex IGESPAR e Direcdo Regional

de Cultura do Centro
I. Apresentacgao

A DGPC foi criado no ambito do PREMAC, pelo Decreto-Lei n.° 126-A/20011, de
29 de dezembro que aprova a Organica da Presidéncia do Conselho de Ministros
(PCM), diploma que procede a inser¢cdo na PCM dos servi¢cos, organismos e outras
estruturas do Ministério da Cultura, em concretizacdo da solucdo consagrada na Lei
Organica do Governo, o0 que explica a existéncia da cultura como outra area de
intervencdo da PCM.

A DGPC tem por missdo assegurar a gestdo, salvaguarda, valorizacdo, conservagao
e restauro dos bens que integrem o patriménio cultural imoével, mével e imaterial do
Pais, bem como desenvolver e executar a politica museoldgica nacional.

Integram ainda a administracao directa do Estado,no ambito da PCM, i) a Direcc¢do
Regional da Cultura do Norte; ii) a Direccdo Regional da Cultura do Centro; iii) a
Direc¢do Regional da Cultura do Alentejo; e iv) a Direccdo Regional da Cultura do
Algarve.

Além do Decreto-Lei n.° 126-A/2011, a DGPC é ainda regulada pelo Decreto-Lei
n.° 115/2012 de 25 de maio*”, bem como pelos diplomas legais que regulam as
actividades relevantes que se desenvolvem no sector.

A DGPC é um servico central da administracdo direta do Estado, dotado de
autonomia administrativa (artigo 1.°), com uma vasta gama de atribuicdes (artigo 2.°).

No ambito das atribui¢des de planeamento compete a DGPC “h) participar, nos
termos da lei, nos procedimentos de avaliagdo de impacte ambiental e na elaboragdo dos
instrumentos de gestéo territorial, salvo na elaboragdo dos planos diretores municipais

nas circunscrices territoriais das DRC.” (artigo 2.°, nimero 2, alinea h)).

175 Diploma ao qual, doravante, se referem todas as normas citadas sem qualquer outra indicacéo
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Para a prossecucao das suas atribuicdes dispde a DGPC de poderes de autoridade do
Estado constantes das disposicGes da lei de bases da politica e do regime de protecdo e
valorizacdo do patriménio cultural, demais legislacdo regulamentar e da Lei Quadro dos
Museus Portugueses (artigo 11.°).

A DGPC sucede nas atribui¢cdes, no ao nosso estudo importa, ao Instituto de
Gestdo do Patrimdnio Arquitetdnico e Arqueoldgico, I. P. (IGESPAR), com excecdo
das atribuicdes nos dominios das acdes regionais e locais de salvaguarda e
acompanhamento do patrimonio arqueoldgico, nas relativas a emissdo de parecer sobre
os planos, projetos, trabalhos e intervencdes nas zonas de protecdo dos imoveis
classificados ou em vias de classificagdo que ndo lhe estejam afetos e no dominio do
acompanhamento e fiscalizacdo das obras e intervencdes em imdveis situados naguelas
zonas de protecao.

A DGPC conta com receitas proprias, as quais, de acordo com o artigo 6.°
incluem as receitas provenientes de comparticipacbes e subsidios; rendimentos
provenientes da gestdo de bens; doacdes, herancas e legados; taxas; receitas
provenientes da prestacdo de servicos; receitas provenientes da aplicacdo de
contraordenac@es e outras receitas que lhe sejam atribuidas por lei, contrato ou a outro
titulo.

A nivel organico, é por um diretor-geral coadjuvado por quatro subdiretores
gerais (artigos 3.° e ss.).

Enfim, a actividade da DGPC merece destaque pela relevancia cultural e

protecionista de uma identidade nacional associada a proteccéo do patriménio.
II. A atividade de acompanhamento

Na sua atividade de acompanhamento podemos identificar duas questbes que
constituem a tdénica permanente dos pareceres desta entidade. Por um lado, a
necessidade de, sob pena de parecer favoravel condicionado, o Regulamento dever
anexar a listagem completa do patriménio arquitetonico e arqueoldgico, bem como as
plantas relativas ao patrimonio, nomeadamente a planta de Patrimonio Arqueoldgico,
deverem constituir um desdobramento da Planta de Ordenamento e integrar 0s

elementos que constituem o plano diretor municipal.
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Por outro lado avanga, quase sempre, a entidade com uma redaccdo para 0s

artigos referentes ao Patrimonio e cuja redaccao se transcreve:

Conjuntos e Sitios Arqueoldgicos

1. Consideram-se conjuntos e/ou sitios arqueoldgicos todos os locais
onde se identifique a presenca de vestigios de evolugdo humana, cuja
preservacao e estudo permitam tracar a histéria da humanidade, e cuja
principal fonte de informacdo seja constituida por escavacdes,
prospecdes e outros métodos de pesquisa arqueologica.

2. Consideram-se areas de sensibilidade arqueolégica (capelas, igrejas e
area envolvente, ou respetivos adros) todos os locais para 0s quais
existe uma forte probabilidade de ocorréncia de enterramentos
humanos, cuja existéncia ainda ndo foi comprovada pela identificacdo
e recolha de vestigios materiais e/ou osteoldgicos.

3. Nos sitios arqueoldgicos e nas areas de sensibilidade arqueoldgica,
qualquer intervengdo que implique impacte ao nivel do subsolo, fica
condicionada a realizacdo de trabalhos arqueolégicos, nos termos da
legislacdo em vigor.

4. Deve assegurar-se, em regra e sem prejuizo de outras situagdes, um
perimetro de salvaguarda de uma faixa de 50 metros, definido a partir
dos pontos e dos limites externos das areas assinaladas na Planta de
Ordenamento, dentro do qual se aplica o disposto no nimero anterior.

Patrimoénio Cultural

1. O Patriménio Cultural classificado e em vias de classificacdo
encontra-se identificado na Planta de Condicionantes é o seguinte:

i) ...

2. Os bens imdveis classificados, em vias de classificacdo, a classificar e
inventariados, tal como as respectivas zonas de protecgdo (ZP e ZEP)
ficam sujeitos ao regime legal vigente no &mbito do Patrimoénio
Cultural.

3. O Plano identifica o Patriménio cultural em cartografia especifica
descriminando o Patriménio Arquitecténico Classificado, o Inventario
de Bens com Interesse Municipal (Elementos Isolados, Conjuntos de
Casario Tradicional, Outros Conjuntos de Interesse) e o Patrimonio
Arqueoldgico Classificado e de Interesse Municipal, no qual se
identificam os Sitios Arqueologicos.

4. Nos bens classificados aplicam-se as condicionantes previstas na
legislacdo em vigor.

5. Nos restantes bens listados de interesse municipal ndo é permitida a
demolicdo de edificios ou elementos, devendo as intervengdes ser no
sentido da sua recuperacéo e valorizacao.

6. Para além das disposicdes apresentadas nos nimeros anteriores,
deverdo ser estabelecidos procedimentos especificos de salvaguarda
arqueoldgica no ambito dos instrumentos de gestdo territorial (planos
de pormenor e planos de urbaniza¢do), de acordo com a lei vigente.
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7. Quando necessaria a execucdo de infraestruturas da competéncia da
camara municipal ou da administracéo central que tragam implicacdes
sobre o patriménio concelhio, identificado na carta do patrimdnio,
devera ser promovida a sua salvaguarda e valorizacdo de forma
integrada e equilibrada.

I. Apreciacgao critica

Acerca da primeira “exigéncia”, temo-nos debatido no sentido da sua ndo
aceitacdo porquanto, os elementos que compdem o plano diretor municipal estdo bem
definidos na lei e deles ndo resulta a necessidade deste desdobramento da Planta de
Ordenamento.

E resistimos a tal aceitacdo porquanto a mesma se afigura desproporcional e
economicamente exigente aos municipios ja que tal implicaria a sua publicacéo.
Trazemos, pois, aqui esta questdo, para assinalar que ndo podem as entidades setoriais
querer fazer os seus planos dentro do plano diretor municipal. Dito de outro modo, ou
os planos setoriais ja estdo em vigor e o plano diretor municipal deve com o mesmo
articular-se, ou, ndo existindo estes, ndo podem as entidades fazer exigéncias que nédo
correspondam ao contetdo quer material quer documental estabelecido por lei. J& acerca
da segunda questédo, trazémo-la aqui porquanto ¢é recorrente a CCDRC “ordenar” que
aquelas normas sejam retiradas em virtude de o nelas regulado “ser de lei geral”.

E se € verdade o afirmado pela CCDR, ndo é menos verdade que esta é a
entidade coordenadora que ird coordenar as intervences da Administracdo directa e/ ou

indirecta do Estado.

Como decorre do RJIGT, no seu artigo 21.°, n.° 3 “A coordenagdo das politicas
regionais consagradas nos planos regionais de ordenamento do territério incumbe as
comissdes de coordenacdo e desenvolvimento regional”, incumbindo ao Estado a
articulacdo das vérias politicas consagradas no programa nacional da politica de
ordenamento do territorio, nos planos setoriais e nos planos especiais; e as camaras
municipais e associacdes de municipios a coordenacdo das politicas municipais
expressas, respetivamente, nos planos municipais e nos planos intermunicipais de

ordenamento do territorio.

Especial relevo no dominio da coordenacdo interna tem, precisamente, a
coordenacdo da politica nacional e regional que € da responsabilidade do Estado e das

CCDRs, porque é exatamente neste nivel que, em nosso entender, surgem verdadeiras
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dificuldades, decorrentes, essencialmente, da atitude dos varios setores estaduais que

insistem em atuar unilateralmente sem se articularem com os restantes.

Dificuldade gue tem na base o facto de estas entidades ndo se assumirem como
setores, tendendo, frequentemente, a ver as suas areas de intervencdo como a base de

todas as restantes®’®.

Devia pois ser esta entidade, a montante, tal como fez a CCDRN, a indicar as
entidades quais as “exigéncias” que podem ou nao efetuar aquando da apreciacdo dos
elementos escritos e graficos do plano diretor municipal.

J& a natureza de o parecer ser favoravel condicionado nos merece as maiores
reservas porquanto, como ficou descrito no Capitulo I, os pareceres das entidades s&o

ndo vinculativos, cabendo ao municipio aferir e assumir a legalidade das suas normas.

178Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo territorial Comentado,
Almedina, 2012, comentério ao artigo 21.°.
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Turismo de Portugal

1.1 Turismo de Portugal
I. Apresentacao

O Turismo de Portugal, I.P. foi criado no &mbito do PREMAC, pelo Decreto-Lei
n. 126-C/20011, de 29 de dezembro que aprova a Organica do Ministério da Economia
e do Emprego (MEE), diploma que procede a reestruturacdo do Instituto do Turismo de
Portugal, I. P., abreviadamente designado por Turismo de Portugal, I. P., servico da
administracdo indireta do Estado, que tem por missdo o0 apoio ao investimento no setor
do turismo, designadamente na gestdo de fundos comunitarios no contexto dos sistema
de incentivos as empresas do setor, a qualificacdo e desenvolvimento das infraestruturas
turisticas, a coordenacdo da promocdo interna e externa de Portugal como destino
turistico e o desenvolvimento da formac&o de recursos humanos do setor, bem como a
regulacdo e fiscalizacdo dos jogos de fortuna e azar.

O Turismo de Portugal é um instituto publico de regime especial, nos termos da
lei, integrado na administracdo indireta do Estado, dotado de autonomia administrativa e
financeira e patrimonio préprio e que prossegue atribuicbes do MEE, sob
superintendéncia e tutela do respetivo ministro (artigo 5.° do Decreto Lei n.° 126-
C/2011, de 29 de dezembro e artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 129/2012, de 22 de junho).t’’

O Turismo de Portugal tem por missdo o apoio ao investimento no setor do
turismo, a qualificacdo e desenvolvimento das infraestruturas turisticas, a coordenacao
da promocdo interna e externa de Portugal como destino turistico e o desenvolvimento
da formacdo de recursos humanos do setor, bem como a regulacéo e fiscalizacdo dos
jogos de fortuna e azar (artigo 3.°, n.° 1).

Além do Decreto-Lei n.° 126-C/2011, que o cria, e do Decreto-Lei n.° 129/2012,

que aprova a organica do instituto, este é regulado pelos seus Estatutos'’8, bem como

177 Diploma ao qual, doravante, se referem todas as normas citadas sem qualquer outra indicag&o.
178 Aprovados pela Portaria n.° 321/2012, de 15 de outubro, definem, nos termos do art.° 9.° do Dec.-Lei
n.° 129/2012, a organizagdo interna do Turismo de Portugal, 1.P.
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pelos diplomas legais que regulam as actividades relevantes que se desenvolvem no
sector'’,

O Turismo de Portugal € um instituto publico dotado de autonomia
administrativa e financeira e patrimonio préprio O instituto conta com receitas proprias,
as quais, de acordo com o artigo 11.°, incluem as receitas provenientes do imposto sobre
0 jogo e das concessdes das zonas de jogo; o rendimento de bens prdprios; o produto
das taxas, multas, coimas e outros valores que sejam aplicados pelo Instituto; o produto
da venda de bens ou da prestacdo de servicos pelo Instituto; os rendimentos advenientes
do seu patrimdnio proprio, as contribuic6es e subsidios provenientes de outras entidades
publicas; entre outras eventualmente previstas por lei, contrato ou outro titulo.

Este instituto € organismo central, com jurisdi¢do sobre todo o territério nacional
(artigo 2.°) e para a concretizacdo da sua missdo o Turismo de Portugal prossegue
atribuicBes de planeamento; apoio técnico e financeiro; coordenacao, acompanhamento
e fiscalizacdo (artigo 18.° do Decreto-Lei n.° 126-C/2011 e artigo 3.°).

No ambito das atribuicdes de planeamento compete ao Turismo de Portugal
“promover uma politica adequada de ordenamento turistico e de estruturacdo da oferta,
em colaboracdo com o0s organismos competentes, intervindo na elaboracdo dos
instrumentos de gestdo territorial, participando no licenciamento ou autorizagdo de
empreendimentos e atividades, reconhecendo 0 seu interesse para 0 turismo, ou
propondo ao membro do Governo responsavel pela area o reconhecimento da respetiva
utilidade turistica” (artigo 3.°, n.° 2, alinea j)).

Para a prossecucéo destas atribuigdes, o Instituto dispde, pois, de um conjunto de
poderes de autoridade e sancionatdrios (artigo 19.°, n° 2).

A nivel organico, este instituto é composto pelo conselho directivo, pelo fiscal
Unico, pela comissdo de jogos e pelo conselho de crédito (artigos 4.° e ss.). E ao
conselho directivo que compete tomar as decisdes e nomeadamente no ambito do
planeamento, Pronunciar-se sobre medidas legislativas, regulamentares ou de
planeamento no &mbito do turismo” (artigo 5.2, n.° 3, al. a)).

Enfim, a actividade do Turismo de Portugal merece destaque ndo sO pela
relevancia social e econdmica do sector regulado ou pela amplitude das atribuicGes e

competéncias do Instituto, mas ainda pela dimenséo do universo de entidades sujeitas a
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sua regulacdo, nomeadamente 0s municipios.
II. A atividade de acompanhamento

Podemos com seguranga assegurar que este € um comentario transversal a todos
o0s pareceres dados pela entidade, a saber:

“Da andlise da proposta de plano resulta que as normas para a edificabilidade
turistica no solo rural ndo se reconduzem na globalidade as orientacfes do PROTC

nesta matéria”.
I11. Apreciagao critica

O turismo representa um interesse sectorial que tem sido acolhido nos vérios
programas que se debrucam sobre areas como o0 ambiente, 0 ordenamento do territério e
o desenvolvimento econdmico®®,

No dominio ambiental, foi abracado pela Estratégia Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel (ENDS)-aprovada pela Resolucdo de Conselho de
Ministros n.° 109/2007, de 20 de Agosto -, que no seu terceiro objectivo alerta para a
necessidade de promocao do turismo para o desenvolvimento rural.

No ambito dos instrumentos de gestdo territorial, dispdes o PNPOT que o
ordenamento do territério se deve ocupar da articulagio das dimensdes do
desenvolvimento urbanistico, da protec¢do e valoriza¢do ambiental e da promoc¢édo do
turismo, considerado este um interesse sectorial relevante.

Nesta senda sdo estabelecidas como medidas prioritarias a implementacéo de um
Plano Estratégico Nacional de Turismo (PENT) tendo em vista, nomeadamente, a
definicdo e delimitacdo das regides do Pais com actual especializacdo turistica ou com
significativo potencial de desenvolvimento turistico nas suas mdltiplas componentes
(2007-2013) e a elaboragdo, implementacdo ou concretizacdo das estratégias definidas
nos Planos Sectoriais e de Ordenamento Turistico no territorio continental e nas
regides autbnomas que definam as linhas orientadoras dos modelos de desenvolvimento
pretendidos para as areas com maiores potencialidades de desenvolvimento turistico

(2007-2009), diversificando, a oferta estruturada de produtos turisticos numa

180 Fernanda Paula Oliveira e Dulce Lopes, Empreendimentos turisticos, planeamento e registo predial: a
concretizagdo de um designio nacional, Estudo de homenagem ao Prof. Doutor Henrique Mesquita da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, julho de 2006.
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perspectiva territorial, em particular nos dominios do Turismo no Espaco Rural (TER),
cultural e de natureza, potenciando o desenvolvimento de complementaridades sub-
regionais e locais, nomeadamente nas regides Autonomas (2007-2013).

Associados ao turismo surgiram programas de incentivo e financiamento
especificamente direccionados para a sua promocdo, nomeadamente do turismo de
qualidade e exceléncia, como o PITER?; 0 SIVETUR?82 e mais recentemente, os PIN.

Na auséncia de planos setoriais que regulem o sector e “porque sobre 0s mesmos
nada se sabe sobre o estado da sua elaboracdo, apesar de a sua tramitacdo se encontrar
prevista nos artigos 35.° e seguintes do RJIIGT#3 a verdade é que tem sido através dos
PROT que o setor tem tentado impor-se defendendo a entidade que “ sempre se refere
que, na perspetiva do turismo, se tem as respetivas hormas como adequadas a promoc¢ao
da qualidade da oferta turistica, e da sustentabilidade do desenvolvimento do setor do
turismo, em particular no solo rural” pelo que, recomenda uma aproximagdo as
disposicdes do PROTC, nomeadamente quanto a parametros, tipologias admitidas,
normas para a edificabilidade turistica, assim se evitando posteriores procedimentos de
alteracdo nesta materia.

Salvo melhor opinido e com o devido respeito, e se bem compreendemos a
entidade, a verdade é que, o PRTOC®* ainda néo é eficaz, pelo que embora funcionem
como limite a discricionariedade administrativa municipal, ndo a podem colocar em
causa, desempenhando, essencialmente, uma funcdo coordenadora que respeita a
discricionariedade do escaldo municipal — e, desta forma, a sua autonomia — ao nao

predeterminar de forma acabada a sua decisé&o.

“Os PROT embora condicionando/limitando as opg¢des municipais, ndo podem
contender com as opg¢des que o ordenamento juridico remete para a responsabilidade

propria dos municipios”&,

181 Aprovado pela Portaria 450/2001, de 5 de Maio e Portaria 478/2006, de 26 de Maio.

182 Portaria n.° 59/2005, de 21 de Janeiro, aprova o Regulamento de Execucéo do Sistema de Incentivos a
Produtos Turisticos de Vocacéo Estratégica.

183 Fernanda Paula Oliveira e Dulce Lopes, Empreendimentos turisticos, planeamento e registo predial: a
concretizacdo de um designio nacional, Estudo de homenagem ao Prof. Doutor Henrique Mesquita da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, julho de 2006, p.4 e ss.

184 Sobre 0 PROTC ja nos pronunciamos nesta dissertagdo, para o que remetemos, nomeadamente quanto
a sua relacdo com os planos diretores municipais, deixando clara a nossa posicao de que em determinadas
normas nao € o instrumento legalmente id6neo para as conter, de que sdo exemplo, precisamente, muitas
regras sobre edificabilidade.

18Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo territorial Comentado,
Almedina, 2012, comentario ao artigo 24.°.
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DGEST - Ex DREC

1.1 DGEST - Ex DREC
I. Apresentacao

A DEGST foi criada no ambito do PREMAC, pelo Decreto-Lei n.° 266-G/2011,
de 31 de dezembro,*8 diploma que altera a Lei organica do Ministério da Educacéo e da
Ciéncia (MEC), aprovada pelo Decreto-Lei n.°125/2011, de 29 de dezembro.

Nos termos da Lei Organica do MEC, procede-se a extincdo das Diregdes

Regionais de Educacdo do Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve,
com o objetivo de aprofundar a autonomia das escolas, implementando modelos
decentralizados de gestdo e apoiando a execucdo dos seus projetos educativos e
organizacdo pedagdgica.
Nesse pressuposto, considera-se que tal objetivo sera mais eficazmente conseguido
através de um servi¢o vocacionado para uma intervencdo de maior proximidade das
escolas, a Direcdo-Geral dos Estabelecimentos Escolares (DGEStE), dotado de uma
estrutura organica simplificada e flexivel.

A DGEStE ¢ atribuida a missdo de promover o acompanhamento dos
agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas no desenvolvimento da respetiva
autonomia, bem como de assegurar a concretizacdo regional das medidas de
administracdo e o exercicio das competéncias periféricas relativas as atribuicdes do
MEC, promovendo a respetiva harmonizagdo e uniformizacao de procedimentos, o que
conduzira a uma desburocratizagdo progressiva.

Neste sentido, é também atribuida a DGEStE a missdo de conceber, organizar e
executar as medidas de prevencdo do risco, seguranca e controlo da violéncia nas
escolas, area atualmente da responsabilidade da Direcdo-Geral da Educagéo.

Deste modo, veio 0 Decreto-Lei n.° 266-G/2012, proceder a alteracdo da Lei

Orgénica do MEC, no sentido de acolher as atribuicdes das DirecBes Regionais de

186 Diploma ao qual, doravante, se referem todas as normas citadas, sem qualquer outra indicacéo.
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Educacdo na DGESstE, e ndo na Direcdo-Geral da Administracdo Escolar conforme foi
inicialmente previsto.

A DGESstE tem por missdo garantir a concretizacdo regional das medidas de
administracdo e o exercicio das competéncias periféricas relativas as atribuicdes do
MEC, sem prejuizo das competéncias dos restantes servicos centrais, assegurando a
orientagdo, a coordenacdo e o0 acompanhamento das escolas promovendo o
desenvolvimento da respetiva autonomia, cabendo-lhe ainda a articulagdo com as
autarquias locais, organizacGes publicas e privadas nos dominios de intervengdo no
sistema educativo, visando o aprofundamento das interagfes locais e 0 apoio ao
desenvolvimento das boas préticas na atuacdo dos agentes locais e regionais da
educacdo, bem como assegurar 0 servigo juridico contencioso decorrente da
prossecucdo da sua missdo definidas no ambito do sistema educativo de forma
articulada pelas diversas circunscrigdes regionais.

Sdo atribuicdes da DGEST, nomeadamente, o planeamento da rede escolar e assegurar a
concretizacdo da politica nacional no dominio das instalacdes e equipamentos escolares.

Enfim, a actividade da DGEST merece destaque precisamente pelo papel que
desempenha na concretizacdo da politica nacional no dominio das instalacdes e

equipamentos escolares.
II. A atividade de acompanhamento

Refere a entidade nos seus pareceres, que:

“Ndo se detetou, na documentagcdo em andlise, referéncia a protecdo dos
equipamentos educativos face a publicacdo do D.L. n.° 80/2010 de 25 de junho. Este
diploma revogou o DL n.° 37575 de 8/10/49, o que faz com que ndo seja suficiente
assinalar os equipamentos educativos na Planta de Condicionantes para que fiquem
automaticamente protegidos pelas disposi¢fes relativas ao afastamento de qualquer
construcdo e atividades insalubres, incomodas, toxicas ou perigosas. Essa proteccao é
agora atribuida aos planos municipais de ordenamento do territério e a legislacéo
especifica de licenciamento das atividades perigosas, considerando-se no preambulo do
decreto-lei 80/2010 que a ponderacgdo dos factores relevantes para a localizagio dos
equipamentos escolares ndo podera ser outra que ndo a dos instrumentos de gestdo

territorial, relevando a participacdo na elaboracdo desses planos dos servigos do
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Ministério da Educacdo e os contributos das diversas entidades da administracdo
central, mas sobretudo, considerando fundamental a conducdo do processo pela
camara municipal, entidade melhor colocado para o conhecimento do territorio.

Assim, considera-se que o Regulamento do Plano devera conter clausulado que

garanta essa protegdo .
I11. Apreciagao critica

O Decreto-Lei n.° 80/2010, de 25 de junho revoga o Decreto-Lei n.° 37 575, de 8
de outubro de 1949, que estabelece uma distancia minima de afastamento dos edificios
escolares em relacdo a cemitérios, nitreiras ou fabricas cujas emanacfes fossem
incbmodas ou doentias e também a novos estabelecimentos cuja edificacdo e
funcionamento fossem susceptiveis de constituir vizinhangas incbmodas, perigosas ou
insalubres para os edificios escolares.

A revogacdo deste diploma justifica-se dada a generalizacdo de instrumentos de
ordenamento do territdrio, sobretudo a nivel municipal, que ja assegura em larga medida
0 objectivo primordial que é a cuidada ponderacdo das decisGes de localizacdo dos
edificios escolares e tem como principal objectivo actualizar a legislacdo que, em face
da evolucdo na area do urbanismo e do ambiente, se tornou anacrénica.

No entendimento do legislador, o enquadramento legislativo na sua data de
elaboracdo deste diploma, tanto no que se refere aos instrumentos de ordenamento do
territério, como no que se refere ao desenvolvimento de actividades perigosas ou
incdbmodas, justifica a eliminacdo das regras relativas a localizacdo dos edificios
escolares estabelecidas ha sessenta anos, sem colocar em risco a seguranca e o bom
funcionamento desses edificios.

De facto, para o legislador, o ordenamento juridico respeitante ao ordenamento
do territério e ao urbanismo foi objecto de alteracdes profundas. Na verdade, a
cobertura do pais por instrumentos de gestdo territorial, designadamente de ambito
municipal, é suficiente e permite um planeamento do territorio apto a acautelar os
interesses relevantes para as decisdes de localizacao das atividades humanas. Por isso, a
ponderacdo dos factores relevantes para a localizagdo dos equipamentos escolares ndo
pode ser outra que ndo a dos instrumentos de gestdo territorial, especialmente, os planos

municipais de ordenamento do territorio.
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No ambito da elaboragdo destes instrumentos é possivel efectuar uma analise
ajustada a realidade do territdrio, a qual beneficia da conducao do processo pela Camara
Municipal, entidade mais bem colocada para o conhecimento do respectivo territorio,
bem como dos contributos das diversas entidades da administracdo central chamadas a
intervir, onde se incluem, naturalmente, os servi¢os do Ministério da Educacao, e ainda,
das proprias populacdes e da sociedade civil em geral.

A transversalidade e participacdo, caracteristicas dos processos de planeamento
do territdrio, constituem, por si, uma garantia de ponderacdo dos factores relevantes
para a localizacdo dos equipamentos escolares que as rigidas regras do Decreto-Lei n.°
37 575, de 8 de Outubro de 1949, ndo lograram alcangar.

Por outro lado, também no que se refere a prevencdo e limitacdo de
consequéncias, para 0 homem e o ambiente, do desenvolvimento de actividades que
envolvam substancias perigosas, a evolugdo foi muito significativa. Efectivamente, o
desenvolvimento das actividades perigosas esta, ele prdprio, sujeito a zonas de
proteccao legalmente previstas.

Por conseguinte, o diploma ndo impde que sejam previstas distancias nem areas
de proteccdo confiando na ponderacdo que é feita nos instrumentos de gestao territorial
quando procede a definicdo dos usos em cada categoria de espaco.

O que é claramente feito nos diversos planos que vimos acompanhando,
nomeadamente através de dois critérios: o da localizacdo dos equipamentos e o do
regime de edificabilidade.

Quanto ao primeiro critério, esclarece-se que 0s equipamentos estdo em zonas
urbanas consolidadas a manter e ndo estdo previstos novos. Quanto ao segundo critério,
0 do regime, 0 que se preveé é o previsto pelo RJUE para as zonas urbanas consolidadas

gue ndo permite mexer na altura dos edificios.
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REFER

1.1. REFER
I. Apresentacao

Criada pelo Decreto-Lei n® 104/97, de 29 de abril, a REFER, vé a sua natureza
alterada pelo Decreto-Lei n.° 141/2008, de 22 de julho, o qual, procede, na sequéncia da
revisao do Regime Juridico do Setor Empresarial do Estado, operada pelo Decreto-Lei
n.° 300/2007, de 23 de agosto, a transformacédo da Rede Ferroviaria Nacional — REFER,
E.P., em entidade publica empresarial, com a denominacdo Rede Ferroviaria Nacional —
REFER, E.P.E.

Além dos diplomas referidos, a REFER rege-se ainda pelo Decreto-Lei n.° 260/76,
de 8 de abril, com as alteraces posteriores, pelos seus estatutos e pela demais legislacédo
aplicavel.

A REFER € uma entidade publica empresarial com personalidade juridica, dotada de
autonomia administrativa e financeira e de patriménio proprio, estando sujeita a tutela
dos ministros responsaveis pela area das financas e pelo sector dos transportes.

A REFER tem por objecto principal a prestacdo de servico publico de gestdo da
infraestrutura integrante da rede ferroviaria nacional (artigo 2.°).

Constitui também atribuicdo da REFER a construcdo, instalacdo e renovacao das infra
estruturas ferroviarias (artigo 3.°n.° 1).

A REFER sucede universalmente na posicdo juridica, contratual ou ndo, do
GNFL, do GNFP e do GECAF, nomeadamente no que diz respeito aos contratos
celebrados por estes gabinetes.

Sucede ainda na posicdo juridica a CP — Caminhos de Ferro Portugueses, E. P.,
contratual ou ndo, nas relac@es directamente ligadas ao exercicio do seu objecto, quer de
servigo publico, quer de actividades acessdrias, através de protocolos a celebrar entre as
referidas entidades (artigo 14.°n.° 1 e 2).

A nivel organico, a administracdo da REFER é exercida por um conselho de
administracdo e a fiscalizacdo é exercida por um conselho fiscal e por um revisor oficial
de contas ou por uma sociedade de revisores oficiais de contas que ndo seja membro

daquele 6rgéo (artigo 4.° dos Estatutos).
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A REFER tem como estrutura de apoio ao conselho de administracdo, com
fungBes consultivas em matéria de realizagdo de investimentos na infra -estrutura, um
conselho técnico consultivo, constituido pelo presidente do conselho de administragédo
da empresa, que a ele preside por ineréncia, e por um representante designado de cada
uma das seguintes entidades, organismos e servicos: i) Direcgdo -Geral do Tesouro e
Finangas; ii) Instituto Financeiro para o Desenvolvimento Regional, 1. P.; iii) Direcgéo -
Geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano; iv) Agéncia
Portuguesa do Ambiente; v) Estradas de Portugal, S. A.; vi) Instituto da Mobilidade e
dos Transportes Terrestres,l. P.; vii) Instituto Portuario e do Transportes Maritimos, I.
P.; viii) Laboratorio Nacional de Engenharia Civil, I. P.; ix) Autoridade Nacional de
Proteccdo Civil; j) CP — Caminhos de Ferro Portugueses, E. P.; e x) Outras empresas
ou agrupamentos de transporte ferroviario, a indicar de comum acordo se forem mais de
um.(artigo 18.9).

Detém receitas proprias resultantes do exercicio da sua actividade e do
aproveitamento da infra-estrutura, designadamente os resultantes de servicos e
prestacfes acessorios, e, bem assim, 0s emergentes do recurso aos meios previstos no
Decreto -Lei n.° 269/92, de 28 de novembro; os rendimentos de bens proprios; as
comparticipacOes, dotacdes, subsidios e compensagdes financeiras do Estado ou de
outras entidades publicas; o produto da alienacdo de bens préprios e da constituicdo de
direitos sobre eles; o produto de doac@es, herancas ou legados que lhe sejam destinados;
quaisquer outros rendimentos ou valores que provenham da sua actividade ou que, por
lei ou contrato, devam pertencer-lhe (artigo 19.° dos Estatutos).

Enfim, a atividade da REFER merece destaque pelas atribui¢cbes que desempenha na

construcdo de novas infraestruturas como era o caso do TGV.
II. A atividade de acompanhamento

Solicita a entidade a salvaguarda pelos municipios da linha de alta velocidade do

eixo Lishoa-Porto.
I11. Apreciagao critica

A resposta a esta questdo depende, do nosso ponto de vista, da natureza juridica

que atribuirmos & decisdo de localizacdo de uma auto-estrada bem como a de saber se
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esta decisdo deve obediéncia a um plano municipal prévio ou se pode ser decidida em
contradi¢cdo com o previsto naquele plano sem que ele tenha sido objecto de alteragéo.

GOMES CANOTILHO E FERNANDA PAULA OLIVEIRAY partem da
admissdo de duas hipoteses: a de que se trata de uma decisdo que assume a natureza
juridica de acto administrativo, e a de que se trata de uma verdadeira decisdo de
planeamento.

Na primeira hipdtese - a menos adequada - por se tratar de uma decisdo tomada
por um 6rgdo da Administracdo referente a uma situacdo concreta, 0 que os leva a
concluir no sentido de que ela ndo podera contrariar o estabelecido no plano municipal
de ordenamento do territorio em vigor.

Donde, “caso ndo se lance mdo do procedimento especifico de suspensédo do
plano director municipal em causa, a decisdo de localizacdo e realizacdo daquele
empreendimento publico estara ferido de nulidade por violacdo deste instrumento de
gestdo territorial®®”,

Na segunda hipdtese, para que tendem os Autores, em virtude de determinar a
alinea c) do n.° 2 do artigo 35° do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de setembro que as “...
decisbes sobre a localizacdo e a realizacdo de grandes empreendimentos publicos com
incidéncia territorial” tém a natureza juridica de planos sectoriais,'® estamos perante
uma verdadeira decisdo de planeamento e, por conseguinte passamos a estar no ambito
das relacGes entre planos.

Por ser assim, “ja ndo é o projecto do empreendimento publico que tem de
respeitar o plano municipal, mas, pelo contrario, o plano municipal que tem, em
principio, de adequar-se ao disposto plano sectorial (cfr. 24° n.° 3 do Decreto-Lei n.°
380/99) 1%

187 Gomes Canotilho e Fernanda Paula Oliveira, "Coordenar e Concertar, em vez de Mandar" (Ac. do
STA - 1.2 Secgdo, de 12/12/2002, P. 46 819), in Cadernos de Justica Administrativo, n.° 39, 2003, p. 24-
43.

188 jdem

189 E necessario ter em conta que o Decreto-Lei n.° 380/99 se encontra em vigor ha praticamente dois anos
sendo, por isso, um diploma de aplicacdo imediata a estes projectos. Para além do mais, ndo obstante este
diploma estar dependente de regulamentacao posterior que entretanto ainda ndo foi publicada, a verdade é
que nenhuma dela diz respeito aos planos sectoriais (cfr. artigo 155°).

190 Gomes Canotilho e Fernanda Paula Oliveira, "Coordenar e Concertar, em vez de Mandar" (Ac. do
STA - 1.2 Seccgdo, de 12/12/2002, P. 46 819), in Cadernos de Justica Administrativo, n.° 39, 2003, p. 24-
43.
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A relacdo entre os planos municipais e planos sectoriais € uma relacdo de
superioridade hierarquica destes em relacdo aqueles (mesmo que surjam
posteriormente), valendo ainda as obrigacdes de coordenacédo e de articulacdo entre as
entidades envolvidas (Estado e municipio), bem como a obrigacdo de compatibilizacdo
reciproca dos instrumentos de gestdo territorial consagradas nos artigos 20° e 21° do
Decreto-Lei n.° 380/99.

Assumindo assim que a decisdo sobre a localizacdo do tracado da linha de alta
velocidade do eixo Lisboa-Porto € um plano sectorial, a entidade responsavel por esta
decisdo deve proceder a articulacdo das politicas estaduais e municipais com incidéncia
territorial, em virtude de as decisdes com incidéncia territorial serem decisfes ou

competéncias partilhadas.

A que acresce que o principio da subsidariedade apela para a busca da mais
correcta delimitacdo das competéncias concorrentes, exigindo que ndo devam
prevalecer sempre as competéncias (e interesses) estaduais perante as municipais, 0 que
quer dizer que o interesse salvaguardado pelo plano sectorial aqui em causa nao tera
necessariamente de prevalecer perante 0s interesses municipais representados pelo
municipio.

E se é verdade que os planos municipais devem absorver todas as normas
constantes de outros niveis de planeamento que se pretendam directamente vinculativas
dos particulares e se é ainda verdade que ndo cabe ao municipio a decisdo de
localizagdo, no seu PDM, deste tipo de infraestruturas e que a localiza¢do destas vias
ndo consta no contelldo material destes instrumentos de planeamento territorial, ndo €
menos verdade que estas solu¢es ndo possam ou ndo devam constar dos PDM.

E por isso que o artigo 25° n.° 1 do RJIGT prevé que os planos superiores
(sectoriais e regionais) devem identificar as formas de adaptacdo dos planos municipais
de ordenamento do territério as suas disposicOes, e a necessidade de estes serem
alterados [em regra, através de um procedimento simplificado — cfr., por exemplo, a
alinea ¢) do n.° 1 do artigo 97° do Decreto-Lei n.° 380/99], por forma a passarem a
conter aquelas disposicgdes.

Por tudo o que acaba de se dizer, é pressuposto que ou o plano setorial esteja em
vigor ou tendo sida dotadas medidas preventivas na decorréncia da suspensdo do PDM

estas estejam também em vigor.
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Ora, no caso em aprego, nada existe, do ponto de vista legal, que imponha ao
PDM que salvaguarde a linha de alta velocidade do eixo Lisboa-Porto, na medida em
que as medidas preventivas que a visavam salvaguardar ja caducaram e ndo ha previsdo
temporal de que o projeto venha efetivamente a acontecer, pelo que seria altamente
penalizador para o territdério (e uma medida claramente desproporcionada para 0s
proprietarios dos respetivos solos) impedir ocupacdo nesta zona com vista a

salvaguardar aquela linha.
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Direcédo Geral de Energia e Geologia (DGEG)

1.1. Direcéo Geral de Energia e Geologia (DGEG)
I. Apresentacao

A DGEG foi criada no ambito do PREMAC, pelo Decreto-Lei n.° 126 -C/2011, de
29 de dezembro, diploma que aprova a Lei Organica do Ministério da Economia e do
Emprego (MEE), e procede a reestruturacdo DGEG.

Além da reestruturacdo de que € objeto, este servigo sucede ainda nas atribui¢fes da
Comisséo de Planeamento Energético de Emergéncia.

A DGEG é o 6rgdo da Administracdo Publica que tem por misséo contribuir para a
concecdo, promocdo e avaliacdo das politicas relativas a energia e aos recursos
geoldgicos, numa dtica do desenvolvimento sustentavel e de garantia da seguranca do
abastecimento (artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 151/2012, de 12 de julho)®.

Na missdo da DGEG inclui-se, naturalmente, a necessidade de sensibilizar os
cidaddos para a importancia daquelas politicas, no quadro do desenvolvimento
econdmico e social que se deseja para o pais, informando-os sobre os instrumentos
disponiveis para a execucdo das decisdes politicas e divulgando os resultados do seu
acompanhamento e execugao.

A DGEG conta com receitas proprias provenientes: i) do produto de venda de
publicacGes e de trabalhos editados pela DGEG,; ii) dos prémios e outras compensacoes
pecunidrias devidos pela outorga de contratos de prospecdo, pesquisa e exploracdo de
recursos geoldgicos, na percentagem que vier a ser definida por despacho do membro
do Governo responsavel pelas areas da energia e dos recursos geoldgicos; iii) das
compensacgOes a atribuir pelos concessionarios de recursos geoldgicos, na percentagem
que vier a ser definida por despacho do membro do Governo responsavel pelas areas da
energia e dos recursos geoldgicos; iv) do produto das taxas, coimas e outros valores de
natureza pecuniaria que por lei lhe sejam consignados; v) dos subsidios, subvencdes,
comparticipacOes, doacdes e legados concedidos por entidades publicas e privadas; vi)

de quaisquer outras receitas que por lei, contrato ou outro titulo Ihe sejam atribuidas.

191 Diploma ao qual, doravante, se referem todas as normas citadas, sem qualquer outra indicagéo.
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A nivel orgéanico, a DGEG é dirigida por um diretor-geral, coadjuvado por um
subdiretor—geral.

Sdo competéncias da DGEG, entre outras: i) contribuir para a definicéo, realizacéo e
avaliacdo da execucdo das politicas energética e de identificacdo e exploracdo dos
recursos geoldgicos, visando a sua valorizagdo e utilizagdo apropriada e acompanhando
o0 funcionamento dos respetivos mercados, empresas e produtos; ii) promover e
participar na elaboracdo do enquadramento legislativo e regulamentar adequado ao
desenvolvimento dos sistemas, processos e equipamentos ligados a producéo,
transporte, distribuicdo e utilizacdo da energia, em particular visando a seguranga do
abastecimento, diversificagdo das fontes energéticas, a eficiéncia energética e a
preservacdo do ambiente e iii) promover e participar na elaboracdo do enquadramento
legislativo e regulamentar, relativo ao desenvolvimento das politicas e medidas para a
prospecao, aproveitamento, protecdo e valorizacdo dos recursos geoldgicos e o respetivo
contexto empresarial e contratual.

Enfim, a atividade da DGEG merece destaque pela relevancia econémica do setor e
pelo papel de concecdo, promocgdo e avaliacdo das politicas relativas a energia e aos

recursos geoldgicos, numa otica do desenvolvimento sustentavel.
II. A atividade de acompanhamento

Dos pareceres apresentados pela DGEG decorre ser posicdo desta entidade a
exclusdo dos recursos geoldgicos que sdo dominio do Estado, por entender que o plano
diretor municipal, precisamente porque estdo em causa bens do Estado, ndo os pode

regulamentar.
I11. Apreciagao critica

Afigura-se-nos ndo ser de acolher a posi¢do da entidade porquanto, e em primeira
linha, o plano diretor municipal “é o instrumento de planeamento que abrange a
totalidade do territério municipal (que é, precisamente, o territrio se encontra sob a

jurisdicdo do municipio®®?)”, cabendo-lhe, por isso, a este plano regular territorialmente

192 Fernanda Paula Oliveira, parecer dado no dmbito da revisdo do plano diretor municpal de Pombal,
inédito.
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a estratégia do municipio (seja ela econémica, social, de desenvolvimento demogréfico
ou de ocupacao territorial.).

Por outro lado, é “instrumento que visa estabelecer o modelo de ocupacéo territorial
do municipio (o plano municipal € um instrumento de iniciativa e responsabilidade do
municipio pelo que integra essencialmente as op¢des deste), o que “significa que a
intervencdo de varias entidades na fase de acompanhamento da elaboracdo do Plano
Diretor Municipal ndo serve para que estas ai definam o que melhor serve o interesse
cuja gestdo é da sua responsabilidade — essa intervencdo ndo serve para definir uma
solucdo (um modelo de ocupacao territorial) que responda ou que vise prosseguir, de
forma integrada, os varios niveis de interesses com repercussao naquele territorio (no
caso, os interesses do Estado na gestdo dos seus recursos geoldgicos) — mas, sim,
colaborar num procedimento tendente & aprovacao de um plano que visa estabelecer a
estratégia do municipio, ou seja, que se destina a prosseguir e salvaguardar interesses
essencialmente locais”.

Ora, a ocupacdo do territério ndo afeta apenas interesses locais, mas também
interesses de ordem superior (regionais e nacionais) que terdo de ser devidamente
ponderados (tidos em consideracdo) na planificacdo municipal. Porém, esta obrigacdo
de os ponderar ndo deve ser confundida com a obrigacdo de os servir (prosseguir) por
intermédio do plano municipal em elaboracéo.

“Nesta ldgica, os planos municipais de ordenamento do territorio apresentam-se,
justamente, como os instrumentos cuja funcdo essencial é a gestdo da dimenséao local
dos interesses atinentes ao ordenamento do territério e ao urbanismo; os instrumentos
pelos quais os municipios definem o modelo de ocupacéo para a totalidade ou parte do
seu territério e pelos quais concretizam uma estratégia e politicas de ordem
municipal®®”,

Como temos vindo a referir a propdsito de pareceres de outras entidades néo &, por
isso, o procedimento de elaboracdo de um plano municipal a sede adequada para que
cada entidade titular de interesses na area de abrangéncia do plano, designadamente de
ordem nacional, proceder a uma decisao propria e autonoma sobre a concreta satisfacéo,

do ponto de vista territorial, do interesse de cuja gestdo estd incumbida. A sua

19Fernanda Paula Oliveira, A Discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal na Dogmatica
Geral da Discricionariedade Administrativa, Coimbra, Almedina, 2011.
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finalidade, ao intervir nos procedimentos de planeamento municipal, ndo €, de facto,
tomar as decisdes que Ihe compete sobre aquela érea territorial. Se o pretender fazer e,
por esta via, se pretender condicionar as opc¢des de planeamento do municipio, 0 que
tera de fazer é desencadear os seus proprios procedimentos de planeamento (planos
setorais) que, por serem de hierarquia superior aos planos municipais, vinculardo o
municipio nos seus instrumentos de planeamento.

Né&o o tendo feito, isto €, ndo tendo aprovado planos setoriais sobre estas matérias, o
que poderdo fazer é concertar-se com o municipio (e a concertagdo nao € sinénimo de
imposicdo) na procura de uma solugdo que satisfaga da melhor forma os interesses em
causa: no caso o interesse municipal de regular as atividades de exploragdo dos recursos
geoldgicos com repercussao sobre o seu territorio e o interesse nacional de potenciar
uma exploracao mais eficaz desses mesmos recursos.

Afastado estd, assim, o argumento da impossibilidade de o municipio fazer as
opcoes que faz no seu PDM quanto a exploracao de recursos geologicos.

Desta forma, explicada que seja a estratégia do municipio para a sua concretizacdo é
possivel, pela via do plano diretor municipal, também condicionar a exploracdo dos

recursos publicos.
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CONCLUSOES

12, Todas as entidades sao literalistas, no sentido em que se apegam demais a
letra da lei e, em especial, aos diplomas reguladores especificos da sua area de
intervencéo, perdendo a visdo holistica e sistémica do todo que estd patente em matéria
de elaboracdo de planos diretores municipais, instrumento onde convergem Varios
interesses. E se é verdade que a correcta e adequada interpretacdo juridica das normas
dever ser feita com apelo a sua propria letra, a qual desempenha a dupla fungdo de
ponto de partida e de chegada de toda e qualquer interpretacdo, que significa que o
resultado da interpretacdo tem de ter na letra um minimo de correspondéncia, ndo
menos verdade € que se deve lancar mdo também dos restantes elementos da
interpretacdo juridica, em especial o sistematico'%4, o histérico'® e o teleol6gicot®®

(artigo 9.°, n.° 1, in fine do Cadigo Civil).

2.2 Todas as entidades sdo sectarias, no sentido em que insistem em atuar
unilateralmente sem se articularem umas com as outras, tendendo, frequentemente, a ver
as suas areas de intervencdo como a base de todas as restantes, o que por vezes leva a
que detenham informacé&o desatualizada acerca dos outros setores.

3.2 A coordenacdo das politicas regionais pela CCDRC e das estaduais €
deficiente j& que algumas das “exigéncias” formuladas pelas entidades sem terem, do
nosso ponto de vista, fundamento legal, poderiam ser evitadas caso a CCDRC, enquanto
entidade coordenadora, as indicasse as entidades.

4.2 Ndo ha uma atuacdo homogénea no acompanhamento feito pelas CCDR. Ha
enquadramentos e valoragOes diferentes para questdes semelhantes por parte da
Administracéo central, entre CCDRC e CCDRN, por exemplo.

5.° As apreciacOes apresentadas extravasam, muitas, vezes, o ambito de
apreciacdo das entidades. Os PDM séo regulamentos autbnomos de definicdo de uma
estratégia municipal que apenas esta limitada pelas opcdes de caracter regional e local, o

que significa que, por as decisdes de planeamento municipal se encontrarem

194 De acordo com o qual a norma deve ser interpretada ndo isoladamente, mas como uma peca de um
todo (no caso, do Plano Director Municipal).

195 Que manda atender aos factores relacionados com a origem da norma.

1% Que apela para a necessidade de se considerar o fim que com a norma se pretende alcancar (ratio legis
ou ratio iuris), visando, por isso, procurar a solucdo mais acertada para os casos da vida, atendendo
precisamente a esse fim.
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funcionalizadas a concretizagdo de politicas e estratégias locais e a prossecucao
imediata de interesses deste tipo, s6 é legitima a intervencdo daquelas entidades se a
mesma for assumida como auxiliar ou, no maximo, condicionadora de uma tomada de
decisdo que sempre ha-de caber aos municipios.

6.2 H& auséncia de construcdo de solucGes partilhadas, mais parecendo existir
trés lados “fraticidas™: o das entidades, o da CCDRC e o dos municipios e, sentimo-lo,
afigura-se-nos que hd uma tentativa de exercicio de tutela inspetiva de todas as

entidades perante o poder municipal na elaboracao dos planos diretores municipais.
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