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A reabilitacao urbana e o
patriménio cultural imével:
Reconciliacdo apés uma relacdo
problematica?

O patriménio cultural e a reabilitagao urbana pos-
suem raizes jusfundamentais, ao nivel dos direitos
fundamentais a cultura e a habitagao. O dever de
preservar, defender e valorizar e reabilitar o patrimé-
nio cultural, sao verdadeiros deveres fundamentais.
Os recentes regimes da reabilitacao urbana e do
patriménio culturalimével trouxeram uma coeréncia
maior, embora nao total, ao sistema legislativo quan-
to a harmonizacao dos instrumentos legislativos do
urbanismo, do patriménio cultural e da reabilitacao
urbana.

1. Aspectos introdutérios

1. Como afirmou recentemente STEFAN HUSTER?, «a cultura esta na boca de todos como ob-
jecto e factorda politica e do Direito». Mais especificamente, aimportancia das matérias ligadas,
porum lado, ao patriménio cultural e, por outro, a reabilitacdo urbana tém vindo a crescer nos
Gltimos anos, o que pode ser comprovado tanto pela proliferacao dos instrumentos normativos
reguladores, como pela recente atengao doutrinaria que tem sido emprestada a estas matérias2.

Tanto o patriménio cultural como a reabilitacdao urbana possuem raizes jusfundamentais,
seja ao nivel de um direito fundamental d cultura34 ou de um direito fundamental a habitacdo

1Cfr. HUSTER, Stefan, “La Cultura en el Estado constitucional”, in HUSTER, Stefan /PAU, Antonio/ROCA, Maria, Estado
y Cultura, Fundacién Coloquio Juridico Europeo, Madrid, 2009, p. 13.

2Genericamente sobre o Direito Administrativo da Cultura, cfr. RAMOS, José Luis Bonifacio, “Direito Administrativo
da Cultura”, in OTERO, Paulo/GONCALVES, Pedro (Coord.), Tratado de Direito Administrativo Especial, Volume I,
Almedina, Coimbra, 2009, p. 255 € segs.

3Cfr. artigo 78.2 da Constitui¢do da Repiblica Portuguesa (Constitui¢do).

4Sobre a existéncia de um direito fundamental a cultura, cfr. SILVA, Vasco Pereira da, A Cultura a que tenho direito
— direitos fundamentais e cultura, Almedina, Coimbra, 2007. De forma mais especifica, sobre a existéncia de um
direito fundamental ao patriménio cultural, cfr. GOMES, Carla Amado, Textos Dispersos de Direito do Patriménio
cultural e de Direito do Urbanismo, AAFDL, Lisboa, 2008, p. 27 e segs.
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na suaintrinseca relagao com o bem juridico urbanismos, o que os coloca no topo das priori-
dades estatais, constituindo, directa ou indirectamente, tarefas fundamentais do Estado®. De
outro prisma, refira-se que o dever de preservar, defender e valorizar o patriménio cultural, tal
como um eventual dever de reabilitar’, sdo verdadeiros deveres fundamentais e nao meros
efeitos externos da previsao de um direito®.

Também na doutrina se faz jus a este entendimento, quando, por exemplo, autores como
VASCO PEREIRA DA SILVA afirmam assertivamente que «o direito fundamental a cultura é
um verdadeiro direito fundamental e nao uma qualquer outra realidade objectiva sob “dis-
farce”». Arazdo encontra-se na Constituicao, que consagra expressamente, a par da tutela
objectiva da cultura, «o direito fundamental a cultura como conceito-quadro, dotado de um
conteldo complexo e diversificado, que compreende os direitos fundamentais de criagcao
cultural, de fruicao cultural, de participagao cultural, de autor e de frui¢ao do patriménio
cultural, bem como o dever fundamental dos particulares de defesa e valorizagao do patri-
monio cultural», entre outros®.

Mais, o direito a cultura encontra a sua base na dignidade da pessoa humana, possuindo,
assim, o mesmo fundamento axiol6gico dos demais direitos e «apresenta uma configuragao
juridica estrutural idéntica a das congéneres posic¢oes juridicas subjectivas (nomeadamente,
combinando uma negativa e outra positiva)»*. Por fim, este direito fundamental a cultura
pode até apresentar-se, em determinadas situacdes, como «um verdadeiro direito subjectivo
publico, pois, confere aos proprios titulares uma posicao juridica de vantagem, fundada na
Constituicao, e que se vai reflectir nas relagoes juridicas (pblicas ou privadas) de cultura».

Podemos, assim, afirmar, seguindo PETER HABERLE®, a existéncia de um verdadeiro
Estado de Cultura, ancorado num «conceito aberto de cultura» que pressupde o conceito
como «cultura para todos» e «cultura de todos»®.

Para além destas breves consideracdes tedricas, é importante referir que, ao nivel infra-
-legal, ambas as matérias foram ja convenientemente desenvolvidas no ordenamento juridico
nacional porvarios instrumentos legislativos, sendo que o patriménio cultural imével é regido,
por um lado, pela Lei de Bases de Protecgao do Patriménio Cultural (LBPPC)* e pelo recente
Decreto-Lei n.2309/2009, de 23 de Outubro, que estabelece o procedimento de classificacao
dos bens imédveis de interesse cultural (RJPCI), enquanto a reabilitacdo urbana é regida pelo
recente Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana (RJRU), que foi aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 307/2009, de 23 de Outubro.

5 Cfr. artigo 65.2 da Constituicao.

¢ Cfr. artigo 9.2 da Constitui¢do.

7Sobre isto, cfr. TOMAS, Doménec Sibina, “Régimen juridico del suelo urbano consolidado. En especial, el deberde
conservaciony rehabilitacion”, in GIL, Antonio Arroyo (Coord.), Estudios sobre urbanismo (andlisis de cuestiones clave
no afectadas por la Ley de suelo de 200y), Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2007, p. 223 e segs.
8Cfr. MIRANDA, Jorge, “Anotacdo ao artigo 78.2”, in MIRANDA, Jorge/MEDEIROS, Rui, Constituigdo Portuguesa Ano-
tada, Tomo |, Wolters Kluwer/Coimbra Editora, Coimbra, 22 Edi¢do, 2010, p. 1441.

9 Cfr. SILVA, Vasco Pereira da, A Cultura a que tenho direito, cit., p. 114.

0 Cfr. SILVA, Vasco Pereira da, A Cultura a que tenho direito, cit., p. 33 e pp. 113 e 114. Adoptando também esta con-
cepcao global de dignidade da pessoa humana, cfr. OTERO, Paulo, Direito Constitucional Portugués — Identidade
Constitucional, Vol. |, Almedina, Coimbra, 2010, p. 31 e segs.

1 Cfr. SILVA, Vasco Pereira da, A Cultura a que tenho direito, cit., p. 114.

2Cfr, HABERLE, Peter, El Estado Constitucional, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2003, p. 229 e segs.
3 Cfr. HABERLE, Peter, El Estado Constitucional, cit., p. 241.

A LBPPC foi aprovada pela Lei n.2 107/2001, de 8 de Setembro.

5 Cfr. GOMES, Carla Amado, Textos Dispersos de Direito do Patrimonio cultural..., cit., p. 20.
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1.1. O patriménio cultural

2. O patriménio cultural &, nos termos da LBPPC, constituido por “todos os bens que,
sendo testemunhos com valor civilizacional ou de cultura portadores de interesse cultural
relevante, devam ser objecto de especial proteccdo e valorizacdo” (cfr. artigo 2.2, n.2 2, da
LBPPCQ). Este conceito amplo, que denota uma grande abertura, vem na esteira dos estudos
efectuados pela Comissao Franceschini e do pensamento de GIANNINI, que apontou como
caracteristicas essenciais dos bens culturais a sua imaterialidade e esséncia publica®.

Uma das suas principais caracteristicas reside na sua dimensdo interdisciplinar que tem
vindo a acentuar-se de uma forma dindmica, cruzando-se com varias matérias como o am-
biente®, o urbanismo?, o planeamento territorial®®, o turismo®, a reabilitacao urbana, entre
outras. Esta aqui em causa uma «realidade viva em permanente mutagao» que transformou
0s bens culturais, outrora locais a visitar, em verdadeiros «“monumentos vivos”, onde é
possivel dormir, almocar ou jantar e ainda assistir a espectaculos culturais»?°.

Se é not6ria uma grande preocupacdo com o patriménio cultural ao nivel dos varios ins-
trumentos de gestao territorial, apelidados por alguns de «planos urbanisticos amigos do
patriménio cultural imével»?, resta saber como se desenrola a articulacao entre os varios
regimes. Ainda assim, a importancia destes instrumentos na protec¢ao e na valorizacao do
patriménio cultural & enorme, assumindo, simultaneamente, «um papel activo de promog¢éo
do desenvolvimento territorial e da edificacao, o qual toma em consideracao as necessidades
de valorizacao do patriménio cultural, maxime do edificado, e um papel passivo de fixacdo
de parametros que protegem e salvaguardam os bens existentes no terreno»22.

3. As grandes cidades portuguesas, em virtude de problemas como a especulagao imo-
biliaria, sdao cada vez mais afectadas pela «desertificacdo nocturna dos seus centros». A
opcao por este ou aquele “modelo de cidade”, no ambito da politica do urbanismo e do
ordenamento do territério a prosseguir, tem sido sensivel a varios problemas identificados
em grandes cidades histéricas, como a maioria das grandes cidades portuguesas, muitas

6 Cfr., por exemplo, o artigo 17.2, n.2 3, alinea b), da Lei de Bases do Ambiente, aprovada pela Lei n.2 11/87, de 7
de Abril, onde se menciona o patriménio construido como componente ambiental humano, denotando uma clara
preocupagao com a protec¢ao e a valorizagao do patriménio cultural.

7Cfr. o artigo 6.2, n.21, alinea h), da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo, aprovada
pelalein.?48/98, de 11 de Agosto, de acordo com a qual o ordenamento do territério e o urbanismo devem também
promover “a reabilitagdo e a revitalizagcdo dos centros historicos e dos elementos de patrimonio cultural classificados™.
B Entre outros, cfr. o artigo 8.2 do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial, aprovado pelo Decreto-Lei
n.2380/99, de 22 de Novembro (RJIGT), que impde que os instrumentos de gestdo territorial assegurem a harmoni-
zagdo dos vérios interesses publicos com expressdo espacial, entre os quais aqueles a que o artigo 15.2 se refere,
nomeadamente o patriménio arquitecténico e arqueoldgico.

9 Entre muitas outras normas, pense-se, por exemplo, no artigo 39.2, n.2 1, do Regime Juridico dos Empreendimentos
Turisticos, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 228/2009, de 14 de Setembro, que dispde que “os requisitos exigidos
para a atribui¢do da classificag@o podem ser dispensados pelo Turismo de Portugal, I. P, ou pela c@dmara municipal,
consoante os casos, quando a sua estrita observancia for susceptivel de afectar as caracteristicas arquitectonicas ou
estruturais dos edificios que estejam classificados a nivel nacional, regional ou local ou que possuam valor histérico,
arquitecténico, artistico ou cultural”.

20 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 350.

21 Cfr. CLARO, Jodo Martins, “Notas sobre o regime juridico de protec¢ao dos bens culturais iméveis”, in Cadernos
de Patriménio, série historia & arte, 2, Sintra, 2006, p. 44.

22 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacdo Urbana...”, cit., pp. 350 e 351. FERNANDA PAULA CABRAL apelida-
-0s de «veiculo privilegiado em matéria de promocao, gestdo e valorizacao do patriménio cultural edificado». Cfr.
OLIVEIRA, Paula Cabral, “Reabilitacao Urbana e Tutela dos Centros Hist6ricos™, in AAVV, Direito do Urbanismo e do
Ambiente — Estudos Compilados, Quid Juris, Lisboa, 2010, p. 65.

3 (fr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacdao Urbana...”, cit., p. 351.
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vezes relativos ao seu “centro histérico”, que carrega na maioria das situa¢oes o abandono
e a consequente deterioragao, problemas graves de seguranca relacionados com questoes
sociais delicadas, para além de outros problemas?.

No seguimento da identificacao destes problemas (piblicos), o legisladortem procurado
prosseguir politicas piblicas com o intuito de os corrigir ou, pelo menos, amenizar. Como
exemplo, mencione-se o regime de excep¢ao e apoio a reabilitacao urbana integrada no
Programa de Revitalizacdo Econdmica e Social do Centro Histérico de Ponta Delgada (RE-
VIVA), que procura revitalizar o Centro Histérico de Ponta Delgada através da cativagcdo de
populagao para o centro da cidade, estabelecendo, entre outras medidas, incentivos fiscais
para tal desiderato. No fundo, € em aspectos como este que se encontra a razdo de ser do
regime juridico da reabilitacdo em areas de reabilitacdo urbana.

1.2. Areabilitagao urbana

4. As politicas de requalificacao urbana aparecem hoje como «uma das tendéncias do
moderno direito urbanistico, em reaccao contra um modelo de desenvolvimento urbano
assente essencialmente em fenémenos de expansao urbana com o alargamento dos peri-
metros das cidades».

Ainda que seja latente o recente despertar da reabilitacao urbana?®, comparativamente
com os paises pioneiros nesta aventura — Espanha, Franca, Italia e Reino Unido — continuamos
a menosprezar as suas virtualidades optando, na maioria das vezes, por constru¢ao nova?.
Dai, talvez, as dificuldades que os seus regimes juridicos tém enfrentado.

Areabilitagdo urbana corresponde a um conceito amplo e complexo que envolve um duplo
intuito de melhoria urbanistica e valorizacdo do patriménio cultural, através da correc¢ao da
degradacao das condicdes de habitabilidade, salubridade, estética e seguranca de imensas
areas espalhadas pelo pais?. Ou seja, para além do objectivo de recuperagdo do edificado,
procura-se requalificar e revitalizar as cidades, trazendo os seus moradores de volta para o
centro, tarefa deveras dificil tal ndo é a especulacao imobiliaria que tem levado a precos de
habita¢ao elevadissimos nos centros, o que, em conjunto com a crise econémica que se tem
acentuado nos Gltimos anos, dificulta cada vez mais a compra e até mesmo o arrendamento
de imoveis nos centros das cidades®.

5. 0 novo Regime Juridico da Reabilitagao Urbana procurou simplificar o regime anterior,
conforme decorre, desde logo, da evolu¢ao da prépria no¢ao de reabilitagao urbana, tendo
em conta que o legislador optou poradoptar um conceito mais amplo no novo regime juridico,
deixando de efectuar uma diferenciagao entre zonas histéricas e dreas criticas de recuperacdao
e reconversdo urbanistica. Assim, o conceito de reabilitacao urbana é agora definido como
“a forma de intervengdo integrada sobre o tecido urbano existente, em que o patriménio
urbanistico e imobilidrio é mantido, no todo ou em parte substancial, e modernizado através

24 Sobre varios aspectos urbanisticos de algumas das cidades mais importantes do mundo, cfr., o interessante

livro, CHARLESWORTH, Esther (Ed.), Cityedge: Case Studies in Contemporary Urbanism, Elseviewer, Oxford, 2005.
> Cfr. ALMEIDA, Ana, “O Regime Juridico Excepcional da Reabilitagdo Urbana (Decreto-Lei 104/2004, de 7 de Maio) — A
Sustentabilidade — Principio Determinante da Reabilitagao Urbana”, in Revista do CEDOUA, n.2 21, Ano Xl, 1.08, p. 79.
26 De forma desenvolvida sobre a reabilitacao urbana, nomeadamente sobre o seu novo regime juridico, cfr. AAVV,
O Novo Regime da Reabilitacdo Urbana, Almedina, Coimbra, 2010.

27 Cfr. METELLO, Francisco Cabral, Manual da Reabilitagdo Urbana — Legislagdo Anotada e Comentada, Almedina,
Coimbra, 2008, p. 24.

28 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 354. No mesmo sentido, OLIVEIRA, Paula Cabral,
“Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 65.

2 Neste sentido, cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacdo urbana: conceito e principios”, in AAVV, O novo regime
da reabilitagao urbana, Almedina, Coimbra, 2010, p. 7.
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da realizagdo de obras de remodelagcdo ou beneficiagdo dos sistemas de infra-estruturas
urbanas, dos equipamentos e dos espagos urbanos ou verdes de utilizagao colectiva e de
obras de construgdo, reconstrugdo, ampliacdo, alteracdo, conservagdo ou demoli¢do dos
edificios” (cfr. alinea f) do artigo 2.9).

O objectivo é simples, procurou simplificar-se um regime que antes regulava essencial-
mente um modelo de gestao das intervencoes de reabilitacao urbana, que se centrava na
constituicao, funcionamento, atribui¢oes e poderes das sociedades de reabilitagcao urbana,
e que agora procede ao enquadramento normativo da reabilitacao urbana ao nivel progra-
matico, procedimental e de execugao®.

De todo 0 modo, o propésito do presente artigo passa por aferir se a aprovagao dos novos
regimes do patrimonio cultural edificado e da reabilitagao urbana trouxeram a harmoniza-
¢do necessaria entre os dois regimes, apds uma conturbada relagao notada por SUZANA
TAVARES DA SILVA, que, no ambito dos anteriores regimes, constatou a existéncia de varias
dificuldades de articulacao entre tais regimes juridicos e até a existéncia de possiveis in-
constitucionalidades que os afectavam3.

2. “Casamento problematico”: das divergéncias a reconciliacao entre os regimes da
reabilitacao urbana e do patriménio cultural imével

2.1. O regime anterior

6. A umbilical relacdo que o patriménio cultural mantém com o urbanismo e com a rea-
bilitacao urbana nunca foi devidamente transposta para a lei, o que levou alguns autores
a criticarem as deficiéncias de articulacao entre o RJRU, os varios instrumentos legislativos
e a LBPPC. Cite-se novamente SUZANA TAVARES DA SILVA%2, que mostrou a falta de harmo-
nizacdo existente entre os instrumentos legislativos do urbanismo, do patriménio cultural
e da reabilitacdo urbana, em especial a falta de harmonizacdo (i) entre planos; (i) entre
conceitos comuns aos varios diplomas; e (iij) entre a reparticdo de competéncias entre o
Estado e os municipios.

7. Quanto ao primeiro ponto, é possivel, porum lado, detectar uma falta de harmonizacao
entre os regimes dos planos de pormenor de salvaguarda e dos planos urbanisticos e, por
outro lado, entre os regimes dos planos de pormenor de salvaguarda, dos planos urbanisticos
e dos planos de pormenor das actividades de reabilitacao.

A LBPPC prevé, no seu artigo 53.2, que 0s municipios conjuntamente com os servicos da
administracdo central do patriménio cultural ficam obrigados a aprovar um plano de porme-
norde salvaguarda para a zona onde se localizam iméveis classificados como monumentos,
conjuntos ou sitios. Por outro lado, a administracao do patriménio cultural, quando exista
ja um instrumento de gestao territorial eficaz, «pode determinar a elaboracao de um plano
integrado, que correspondera a categoria dos instrumentos de politica sectorial»3.

O problema residia no facto de a lei, apesar de tratar o plano integrado como se fosse
sectorial, nunca se referir a natureza juridica do plano de pormenor de salvaguarda, es-
tabelecendo apenas um contelido minimo e remetendo para a respectiva legislacdo de

30 Cfr. Predambulo do Decreto-Lei n.2 307/2009, de 23 de Outubro, p. 7956 do Diario da Repdblica, 12 Série, n.2 206,
de 23 de Outubro.

31Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacdo Urbana...”, cit., p. 349 e segs.

32 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 363 e segs.

33 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitagdao Urbana...”, cit., p. 363.
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desenvolvimento. Ora, procurando defender a «coeréncia do sistema legislativo», alguns
autores tiveram de reconduzir os planos de pormenor de salvaguarda a categoria de planos
sectoriais, tal como acontece com o plano integrado.

Sobre a latente falta de harmonizac¢do, nos termos do anterior regime, entre os regimes
dos planos de pormenor de salvaguarda, dos planos urbanisticos e dos planos de pormenor
das actividades de reabilitagao, lembre-se a possibilidade de elaboracao de planos de por-
menor de reabilitacdo urbana® e, por outro lado, a possibilidade de elaboracao de planos de
pormenor de salvaguarda3®. Notava-se aqui uma deficiente utilizacdo da figura dos planos de
pormenor e uma sobreposicao entre o conteido destes instrumentos, sem que o legislador
esclarecesse a relacao existente entre eles. Como referiu SUZANA TAVARES DA SILVA37, um
«exemplo desta sobreposicao é o facto de os planos de pormenor de salvaguarda deverem
identificar as areas a reabilitar e o plano de pormenor de reabilitacao dever identificar, na
planta de condicionantes, as serviddes e restricdes de utilidade plblica em vigor que possam
constituir limitagdes ou impedimentos a qualquer forma especifica de aproveitamento».

8. Sobre o segundo aspecto, é notdria a falta de harmonizacao conceptual entre os varios
diplomas, nomeadamente a utilizacdo pouco rigorosa de expressdes como centro historico, zona
histérica ou casco histdrico, o que levanta muitas ddvidas quanto ao seu sentido nos diplomas.
Na verdade, esta é uma questdo que nao se cinge a Portugal, o que leva autores estrangeiros
a tratarem o conceito de centro histérico como bem cultural atipico®®. Resumindo, apesar de a
figura do centro historico ndo possuirautonomia normativa, sendo equiparado pela lei aimével
de interesse piblico, o que conduz a diversas dificuldades na resolu¢ao dos varios problemas
praticos levantados, poderemos sempre «afirmar que se trata de uma categoria reconhecida
pela lei do patriménio cultural e que se insere no ambito da tutela dos conjuntos».

Afalta de harmonia conceptual invocada esta patente em diversos diplomas. Por exemplo,
a LBPPC fala em “centros hist6ricos” em diversas normas (cfr. artigo 41.2, n.2 2, 44.%, n.2 2,
70.2, alinea ¢), entre outros); ja a Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 26/2000, de 15 de
Maio, que aprova o Programa Polis, porinfluéncia castelhana, refere-se a “cascos historicos”;
por sua vez, a Lei de Bases do Ambiente, no seu artigo 20.2, n.2 2, dispde que a “Legislacdo
especial definird as politicas de recuperacdo de centros histéricos de dreas urbanas e rurais”;
também a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territ6rio e do Urbanismo, no seu artigo
6.2, n.2 1, alinea h), dispde que “o ordenamento do territério e o urbanismo prosseguem ob-
jectivos especificos, consoante a natureza da realidade territorial subjacente, promovendo (...)
a reabilitacdo e a revitalizacdo dos centros historicos e dos elementos de patriménio cultural
classificados”; por fim, o antigo regime juridico da reabilitacao urbana incidia exactamente
sobre “zonas histéricas” e sobre “areas criticas de recuperagao e reconversao urbanistica”.

Tal é a diversidade de conceitos utilizados que se pode questionar sobre se os “centros
historicos” de que fala a LBPPC correspondiam as “zonas histéricas” que o antigo RJRU inten-
tava reabilitar. Caso se tratem de conceitos diferentes, i.e. caso a zona hist6rica consagrada
no RJRU ndo corresponda necessariamente a um bem classificado nos termos da LBPPC,
que consequéncias se poderao retirar dai no que respeita ao ambito da aplicacao do RJRU?4°

34 Cfr., neste sentido, NABAIS, Casalta, /ntrodugdo ao Direito do Patrimdnio Cultural, Almedina, Coimbra, 2004, p.
56; SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitagao Urbana...”, cit., p. 365.

35 Cfr. artigo 91.2, n.2 2, alinea b), do RJIGT.

36 Cfr. artigo 12.2, n.2 1, do RJRU anterior.

37 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacdao Urbana...”, cit., p. 367.

38 Cfr. PINTI, Paolo apud SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 368.

39 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 371.

4o Cfr. em sentido parecido SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacdo Urbana...”, cit., p. 372. Na verdade, a autora
refere-se aqui a LBPOTU e ndo ao RJRU, no entanto julgamos tratar-se de um mero lapso.
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9. Em terceiro lugar, existiatambém uma desarmonia quanto as competéncias, visto o RJRU
atribuiraos municipios uma competéncia genérica para a reabilitacdo de centros histéricos,
enquanto a classificacdo, por exemplo, de um conjunto que pode ser de interesse nacional,
plblico ou municipal, apenas pode ser prosseguida pela Camara Municipal no Gltimo caso.

Para além disso, o RIRU ndo mencionava os parametros necessarios para a delimitacao
da zona histérica, nem sequer remetia para os critérios genéricos de apreciacao do interesse
cultural consagrados na LBPPC, parecendo atribuir aos municipios uma excessiva margem
de discricionariedade.

10. Por fim, como bem identificou SUZANA TAVARES DA SILVA#, a possibilidade de in-
constitucionalidade pairava sobre estes regimes.

Podemos comecar por referir a existéncia de uma inconstitucionalidade orgéanica, ja que
o RJRU anterior foi aprovado por um decreto-lei autorizado, sem que muitos dos aspectos de
natureza especial consagrados fossem indicados na lei de autoriza¢ao, regime que afronta
a LBPPC que possui um valor paramétrico superior. Isto &, no caso da reabilitacdao urbana
existiam varios aspectos excepcionais como a cria¢ao de planos sem respeito pelo procedi-
mento imposto pelo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial, a expropriacao
de prédios urbanos sem que se respeite o preceituado no Cédigo das Expropriacdes e a pos-
sibilidade de as Assembleias Municipais poderem «definir “zonas histéricas” como ambito
de intervencao sem necessidade de subordinagao as regras da LBPPC»%,

Ora, qualquer norma do RJRU apenas serad constitucional caso exista uma autorizacao
legislativa, porque apenas os 6rgaos com competéncia para aprovar normas gerais podem
aprovar normas excepcionais que derroguem as primeiras, sob pena de inconstitucionalida-
de orgdnica“. Se tal autorizacao nao existir estaremos perante um «defeito de autorizacao
legislativa», porque o Governo ndo pode legislar sobre matérias de reserva relativa sem que
a Assembleia da Repdiblica o autorize®.

Para além disso, eram ainda identificaveis diversas restricdes inconstitucionais de prin-
cipios e direitos fundamentais.

Em primeiro lugar, era possivel aplicar o RJRU em zonas delimitadas por deliberacao da
Assembleia Municipal como “zonas histéricas” sem se consultarem as entidades administra-
tivas competentes em matéria de classificacdao do patriménio cultural, bastando recorrer ao
critério de protec¢do do valor cultural dos bens, e sem que existisse uma vontade unanime
de todos os interessados. A medida adoptada pelo legislador parece ser desproporcionada
relativamente aos fins a prosseguir, tendo em conta que a delimitacdo da zona histérica
devera respeitar apenas os valores de interesse municipal4e.

Em segundo lugar, o RJRU também levanta ddvidas no ambito da protec¢ao de direitos,
liberdades e garantias e de direitos econémicos, sociais e culturais.

Assim, questionava-se a razao que justificaria que as garantias reconhecidas aos pro-
prietarios dos bens com valor cultural no ambito do procedimento de classificagao nao
necessitassem de ser respeitadas no ambito da definicao das operagdes de reabilitacao
com valor hist6rico4.

4 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacdao Urbana...”, cit., p. 372.

42 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 375 e segs.

4 (Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 377.

4 Cfr. MIRANDA, Jorge, “Anotacdo ao artigo 112.2”, in MIRANDA, Jorge /MEDEIROS, Rui, Constitui¢do da Repdblica
Portuguesa Anotada, Tomo Il, Coimbra Editora, Coimbra, 2006, p. 268.

4 Cfr. CANOTILHO, Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7.2 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2005, p.
266 e segs.

46 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitagao Urbana...”, cit., p. 379.

47 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacdo Urbana...”, cit., p. 380.
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O direito de audiéncia prévia consagrado no artigo 27.2, da LBPPC, concedido «ao proprie-
tario, possuidorou titular dos bens a classificar nao esta previsto para este tipo de situacées,
nem mesmo em forma simplificada». Da mesma forma, a realizacao da consulta publica
prevista no n.2 2 do artigo referido «deixa de ser dedicada a verificagdo ou ndo do valor cul-
tural dos bens, constituindo apenas uma das questdes que pode ser suscitada e apreciada
no universo heterogéneo da fase de discussao piblica de um plano de pormenor»“®, Para
além disso, o que ainda agrava a situacao, o periodo de discussdo ptblica destes planos é
mais reduzido (artigos 77.2, n.2 6 e 91.2, n.2 2 do RJIGT), «estipulando a lei que nestes casos
a discussao publica deve seranunciada com uma antecedéncia minima de cinco dias e ndo
pode ser inferior a quinze dias»“.

Logo, outra coisa nao se poderia concluir, trata-se de uma restricao inconstitucional, per-
petrada pelo RJRU, aos direitos de participacdo procedimental dos administrados abrangidos,
tal como ao direito d habita¢do dos moradores nessas areas e a garantia da propriedade dos
titulares dos imdveis. Nao é que o legislador nao possa restringir estes direitos dos particu-
lares, mas paratal terd, por um lado, de estar munido de uma justificagdo constitucional, i.e.
tera de conseguirjustificara sua actuagao noutros direitos ou valores constitucionais; e, para
além disso, devera ainda respeitar os diversos limites aos limites dos direitos fundamentais,
como o principio da proibicao do excesso, o principio da igualdade, a clausula do conteddo
essencial, a dignidade da pessoa humana, entre outros®°. Isto &, tanto o direito a habitacao
como o direito de propriedade, embora sejam direitos econémicos, sociais e culturais, sur-
gem aqui na sua dimensdo negativa ou, de outra forma, como direitos de defesa, e devem
ser respeitados pelo legislador, neste caso, pelo RJRU552,

Enfim, para além da necessidade de uma lei da Assembleia da Rep(blica que autorize
a restricao aos direitos fundamentais em causa e de uma justificacao constitucional sufi-
cientemente forte para justificar tal restricao pelo legisladors, é ainda necessario que a lei
restritiva seja necessaria, adequada, proporcional, razoavel e que salvaguarde o nicleo
essencial desses direitoss.

Perante isto, parece claro que no presente caso nao foram respeitados os limites que
se apdem as restricdes dos direitos fundamentais «quando a aplicagdao do RJRU resulte

48 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., pp. 380 e 381.

49 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 381.

5°Qs limites aos limites dos direitos fundamentais encontram-se consagrados no artigo 18.2 da Constitui¢cao, embora
decorram, desde logo, das normas que conformam o Estado social de Direito Democratico, como o artigo 2.2 da
Constituicdao. Sobre grande parte dos principios que constituem estes limites aos limites, cfr. NOVAIS, Jorge Reis,
Os Principios Constitucionais Estruturantes da Repdblica Portuguesa, Coimbra Editora, Coimbra, 2004.

51Se se quiser podemos aplicar o regime dos direitos, liberdades e garantias a estes direitos sociais, tendo em conta
gue se encontram na sua dimensao negativa ou de defesa, apresentando-se, neste caso, como direitos analogos a
direitos de liberdade, nos termos do artigo 17.2 da Constituicdo. Considerando a distin¢do entre dimensao negativa
e positiva dos direitos fundamentais como a chave para a aplicagao do artigo 18.2, cfr. SILVA, Vasco Pereira da, A
Cultura a que tenho direito, cit., p. 133 e segs. Parecendo apontar neste sentido no ambito das questdes que discu-
timos no presente artigo, cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 371.

Sobre avisdo que nos parece mais acertada acerca da configuragdo estrutural dos direitos sociais e de qual o regime
que lhes deve ser aplicado, cfr. NOVAIS, Jorge Reis, Direitos Sociais — Teoria Juridica dos Direitos Sociais enquanto
Direitos Fundamentais, Wolters Kluwer/Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 251 e segs.

52Sobre as restricdes aos direitos fundamentais, cfr. NOVAIS, Jorge Reis, As restricdes aos direitos fundamentais
ndo expressamente autorizadas pela Constituicao, Coimbra Editora, Coimbra, 2003.

53 Neste sentido, entre outros, cfr. SANCHIS, Luis Prieto, Justicia Constitucional y Derechos Fundamentales, Editorial
Trotta, Madrid, 2009, p. 238. Recentemente, desenvolvendo uma teoria da justificacdo constitucional, ainda que
com a pretensao de diminuir a margem de controlo judicial no @mbito dos direitos fundamentais, cfr. BEDI, Sonu,
Rejecting Rights, Cambridge University Press, Cambridge, 2009, p. 39 e segs.

s¢Em sentido proximo, embora se referindo apenas aos subprincipios da necessidade e da proporcionalidade em
sentido estrito do principio da proibi¢do do excesso e da clausula do conteldo essencial. Cfr. SILVA, Suzana Tavares
da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 371.
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exclusivamente da qualificacdo da zona histérica pelo municipio». Neste caso, para além
de ndo existir, desde logo, a autorizacao legislativa necessaria para a aplicagdo do regime
excepcional, as restri¢des as garantias jusfundamentais dos administrados afiguram-se,
também, como manifestamente violadoras dos varios subprincipios do principio da proibi¢do
do excesso e do conte(ido essencial dos direitos mencionadosss.

11. Por tudo isto, consideramos que, na pratica, o RJRU possuia um cariz (quase) exclusi-
vamente urbanistico. Assim, a falta de articulacao inter-regimes, essencial para a coeréncia
do sistema legislativo e para a proteccao adequada dos bens culturais e dos direitos dos
particulares seus proprietarios, ndo permitia qualificar o regime em causa como um verda-
deiro instrumento de valoriza¢dao do patriménio cultural imévels®. Mais, na nossa opinido,
existia mesmo uma violacao de uma incumbéncia juridico-constitucional de articulacao
entre a politica cultural e as demais politicas sectoriais (cfr. artigo 78.2, n.2 2, alinea e), da
Constituicdo), como a relativa a reabilitacdo urbana, que imp&e aos poderes politicos que
desenhem e implementem politicas pablicas coerentes e integradass®.

Em suma, recorrendo as palavras de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, sem a articu-
lacdo entre os regimes do patriménio cultural e da reabilitacdo urbana é impossivel obter
um «desenvolvimento sustentavel do patrimonio»®*.

2.2. Reconciliacao depois de uma relagao dificil entre os regimes da reabilitacao urbana
e do patrimdnio cultural imével?

12, Perante o quadro anteriormente tracado que demonstrava uma manifesta falta de
articulacao e harmonizagao entre o regime da reabilitacao urbana e o regime do patriménio
culturalimével, resta agora averiguar se, perante os diplomas entretanto aprovados, a relacao
dificil se mantém, se foi ultrapassada ou se, pelo menos, melhorou.

Isto &, muito recentemente, foi aprovado o Decreto-Lein.2 307/2009, que consagra o novo
RJRU, e o Decreto-Lei n.2 309/2009, que estabelece o RJPCl, diplomas que trazem uma nova
roupagem juridica a estas matérias. Aquilo que se procura averiguar reside em saber até que
ponto as dificuldades de articulagao existentes entre os dois regimes em causa, para além
dos aspectos de duvidosa constitucionalidade identificados, foram ou ndo ultrapassadas.
Trazem estes diplomas a reconciliacao entre o patriménio cultural e a reabilitacdao urbana?

De forma genérica, podemos comegar por afirmar, em conjunto com FERNANDA PAULA CA-
BRAL®°, que, desta feita, o legislador procedeu a uma articulagao das politicas de reabilitagao
urbana e patriménio cultural imével, ndo sendo inocente o facto de os diplomas referidos
terem sido, inclusive, publicados no mesmo dia. A articulagao entre os regimes «é evidente,
chegando o texto de alguns artigos a ser praticamente idéntico, num e noutro diploman.

13. Em primeiro lugar, podemos afirmar que os novos RJRU e RJPCl parecem ter resolvido o
problema de sobreposicao entre os planos de pormenor de reabilitacdo urbana e os planos de

55 Neste sentido, cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 381.

56 Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, “Reabilitacdo Urbana...”, cit., pp. 381 e 382

7 Incumbéncia de articulagdo que foi também plasmada na LBPPC, nomeadamente no artigo 6.2, alinea ¢), e no
artigo 13.2, alinea e).

58 Cfr. MIRANDA, Jorge, “Anotacdo ao artigo 78.27, cit., p. 1441.

59 Cfr. CANOTILHO, Gomes/MOREIRA, Vital, Constitui¢do da Reptblica Portuguesa — Anotada, Volume |, Coimbra
Editora, Coimbra, 2007, p. 937.

6o Cfr. OLIVEIRA, Paula Cabral, “Reabilitacao Urbana...”, cit., p. 73 e 74.
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pormenor de salvaguarda, referindo o legislador, logo no preambulo do RJRU, que se procura
«a devida articulacao com os planos de pormenor e salvaguarda do patriménio cultural»®2,

O RJRU e o RJPCI efectuam, desde logo, uma distin¢ao entre duas situacdes — a de ainda
nao existirum plano de pormenor de salvaguarda para a area objecto de plano de pormenor
de reabilitacao urbana e a de ja existir — e avanca a solu¢ao legal para a sua articulagao®.

Assim, em primeiro lugar, o artigo 21.2, n.2 2, do RJRU disp0e que os planos de pormenor de
reabilitacdo urbana cuja area de intervencdo contenha ou coincida com bens imoéveis classifi-
cados ou emvias de classificacao, que, nos termos da LBPPC, determinem a elaboracdao de um
plano de pormenor de salvaguarda, cabe ao plano de reabilitacao urbana a prossecugao dos
objectivos e fins dos planos de pormenor de salvaguarda, dispensando-se a elabora¢ao destes.

Nestes casos, a administracao do patriménio cultural competente — para a classificacdao dos
bens culturais — colabora, em parceria, com o municipio na elabora¢ao do plano de pormenor
de reabilitacdo urbana, nos termos do artigo 53.2 da LBPPC. A administracdo do patriménio
cultural deveré (i) ser ouvida na defini¢cao dos termos de referéncia do plano no que diz respeito
ao patriménio cultural imével classificado ou em vias de classificagao, e respectivas zonas de
proteccao, e (i) prestar o apoio técnico necessario nos trabalhos de preparacao e concepcao
do projecto do plano para as mesmas areas (cfr. n.2 1 do artigo 28.2 do RJRU).

Esta pron(ncia da administracdo do patriménio cultural no que diz respeito ao patriménio
cultural imével é obrigatéria e vinculativa (quando negativa), devendo, em caso de pronin-
cia desfavoravel, ser indicadas expressamente as razoes da sua discordancia e, sempre
que possivel, quais as alteracdes necessarias para a viabilizacao das solucdes do plano de
pormenor de reabilitagdo urbana (cfr. artigo 28.2, n.2 3, do RJRU).

De acordo com o artigo 28.2,n.2 2, do RJRU os termos da colaboragdo entre a administracio
do patriménio cultural e o municipio podem ser objecto de um protocolo de parceria, sem
prejuizo do acompanhamento obrigatério do plano de pormenor de reabilitacdo urbanas.

% No mesmo sentido, cfr. OLIVEIRA, Paula Cabral, “Reabilitagao Urbana...”, cit., p. 71.

%2 Refira-se que estdo aqui em causa, em ambos os casos, planos de pormenor, i.e. planos que desenvolvem e
concretizam “propostas de ocupagdo de qualquer drea do territorio municipal, estabelecendo regras sobre a im-
plantagao das infra-estruturas e o desenho dos espacos de utilizacao colectiva, a forma de edificacdo e a disciplina
da sua integrag¢do na paisagem, a localizagao e inser¢do urbanistica dos equipamentos de utilizacdo colectiva e a
organizagdo espacial das demais actividades de interesse geral” (cfr. n.2 1 do artigo 90.2 do RJIGT).

Estes planos podem adoptar modalidades especificas, adaptando-se, para tal, o seu contelido material a finali-
dades particulares. Consagrando a lei trés tipos de modalidades especificas de planos de pormenor, a saber: (i)
plano de intervengdo no espaco rural; (ii) plano de pormenor de reabilitagdo urbana; e (iii) plano de pormenor de
salvaguarda (cfr. artigo 91.2-A, n.21 e 2, do RJIGT).

% Neste sentido, cfr. OLIVEIRA, Paula Cabral, “Reabilitacdo Urbana — patriménio e ambiente”, in AAVV, Direito do
Urbanismo e do Ambiente — Estudos Compilados, Quid Juris, Lisboa, 2010, p. 203 e segs.

¢ Refira-se aqui que esta é mais uma manifestacdo legal da crescente contratualizagdao no ambito do Direito do
Urbanismo. Contratualizacao que tanto assume formas de actuacao, de certo modo, informais, como formas mais
formais que se assumem como verdadeiros contratos administrativos. Sobre a matéria dos contratos urbanisticos
em Portugal, entre outros, cfr. JORGE ALVES CORREIA, Contratos Urbanisticos — concertacdo, contratagdo e neocon-
tratualismo no Direito do Urbanismo, Almedina, Coimbra, 2009; FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Contratos para Plane-
amento — da consagragao legal de uma prdtica, as dividas prdticas do enquadramento legal, Almedina, Coimbra,
2009; ALEXANDRA LEITAO, “A contratualizacdo no Direito do Urbanismo”, in Revista Juridica do Urbanismo e do
Ambiente, n.%s 25/26, Jan./Dez., Almedina, Coimbra, 2008, p. 9 e segs.

Este caso prende-se, ainda assim, com uma actuacao mais informal intra-administrativa. Muito sucintamente,
mencione-se que o Direito Administrativo, ao ocupar-se de novos campos de referéncia, em especial do Direito
do Urbanismo e do Ambiente, apercebeu-se de uma série de fendmenos relacionados com «a accao informal da
Administracdo» (cfr. EBERHARD SCHMIDT-ABMANN, La Teoria General del Derecho Administrativo como Sistema,
INAP/Marcial Pons, Madrid, 2003, p. 333). Inicialmente a Administracdo abracou diversas formas de actividade ad-
ministrativa informal de cooperagdo, que se caracterizava quase sempre por uma muito longinqua vinculatividade,
aparecendo tais convénios regularmente apelidados de protocolos, que tinham como traco distintivo fundamental
o facto de serem «desprovidos de efeitos juridicos». Cfr. ANTONIO CADILHA, “A actividade administrativa informal
de cooperagdo — Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 9 de Novembro de 2006 (Proc. N.2 167/05)”, in
Revista da Ordem dos Advogados, Ano 67, |, Lisboa, Janeiro, 2007, p. 460.
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Poroutro lado, a vigéncia do plano de pormenor de reabilitacao urbana dispensa de consulta
da administragao do patriménio cultural em sede de controlo prévio das operacdes urbanisticas
conformes com o previsto no plano, nos termos do n.2 2 do artigo 54.2 da LBPPC. Pretendeu o
legislador agilizar estes procedimentos juridico-urbanisticos, através de uma desburocratizacao
que afasta intervenc¢des duplas sobre os mesmos aspectos (cfr. a artigo 28.2, n.2 4, do RJRU).
Ainda assim, nos termos do n.2 5 do artigo 28.2 do mesmo diploma, o plano de pormenor pode
prever expressamente a necessidade de parecer prévio favordvel por parte da administracao
do patriménio cultural competente relativamente a operacdes urbanisticas que incidam sobre
patriménio culturalimdvel classificado ou em vias de classificacao como de interesse nacional
ou deinteresse publico ou sobre imdveis situados nas respectivas zonas de protec¢ao, proce-
dendo a sua identificagdo em anexo ao regulamento e em planta de localizagao.

Por fim, refira-se que, em qualquer caso, ndo se podera demolir, total ou parcialmente,
patriménio cultural imével classificado ou em vias de classificacdo sem prévia e expressa
autorizagao da administracao do patriménio cultural competente, aplicando-se o disposto
no artigo 49.2 da LBPPC (cfr. a artigo 28.2, n.2 6, do RJRU)%.

Em segundo lugar, naqueles casos em que tenha sido ja aprovado um plano de pormenor
de salvaguarda para a area objecto de plano de pormenor de reabilitagao urbana, dispde o
artigo 24.2, n.2 3, do RJRU que os planos de pormenor de reabilitacdo urbana cuja area de
intervencdo contenha ou coincida com patriménio cultural imével, prosseguem os objec-
tivos e fins dos planos de pormenor de salvaguarda, tendo também para aquelas areas o
contelido deste plano, consagrando as regras e 0s principios de salvaguarda e valorizagao
do patriménio classificado ou em vias de classificacao e respectivas zonas de proteccao
estabelecidos na LBPPC e RJPCI.

Tal como refere PAULA CABRAL OLIVEIRA®®, a legislacao do patriménio cultural vai exactamente
no mesmo sentido, sentindo-se, também aqui, a articulagao entre os dois planos de pormenor.

De acordo com o artigo 70.2, n.21, do RJPCI “os planos de pormenor de reabilitagcdo urbana
cuja drea de interven¢do contenha ou coincida com bens iméveis classificados, ou em vias de
classificacdo, e respectivas zonas de protecg¢do, prosseguem os objectivos e fins dos planos
de pormenor de salvaguarda, tendo também para aquelas dreas o respectivo contelido”.
Por essa mesma razao, fica dispensada a elaboragao de plano de pormenor de salvaguarda
nestas situacdes (cfr. artigo 70.2, n.2 3, do RJPCI).

Poroutro lado, sempre que a area de interven¢do dos planos de pormenor de reabilitacdo
urbana contenha ou coincida com bens imoveis classificados, ou em vias de classificacao,
como de interesse nacional ou interesse publico, e respectivas zonas de proteccao, ficam
os mesmos dependentes de parecer obrigatério e vinculativo do IGESPAR, I. P., ouvida a
direccao regional de cultura territorialmente competente, a emitir nos termos dos n.%s 3 e 4
do artigo 68.2 (cfr. artigo 70.2, n.2 2, do RJPCI).

Ora, a0 se consagrara assuncao, por parte do plano de pormenor de reabilitagao urbana,
dos objectivos e fins do plano de pormenor de salvaguarda do patriménio cultural para os
casos em que existam areas de intervencao coincidentes, estara em causa o “plano inte-
grado” que a LBPPC havia previsto no n.2 2 do artigo 53.2, mas que ainda nao tinha visto o
seu contelido definido®.

% Nos termos do artigo 49.2, n.2 1, da LBPPC ndo podem ser concedidas ndo podem ser concedidas licengas de
demolicao total ou parcial de bens iméveis classificados ou em vias de classificagao como tal, sem prévia e expressa
autorizagao do 6rgao competente da administracao competente.

Aautorizagdo de demoli¢cdo tem como pressuposto obrigatério a (i) existéncia de ruina ou (i) a verificagdo em concreto
da primazia de um bem juridico superior ao que esta presente na tutela dos bens culturais, desde que, em qualquer
dos casos, se ndo mostre viavel nem razoavel, por qualquer outra forma, a salvaguarda ou o deslocamento do bem
(cfr. artigo 49.2, n.2 2, da LBPPC). Isto &, em qualquer caso, esta serd sempre uma medida de tutela de ultima ratio.
6 Cfr. OLIVEIRA, Paula Cabral, “Reabilitacao Urbana — patriménio...”, cit., p. 205.

7 Cfr. OLIVEIRA, Paula Cabral, “Reabilitacao Urbana — patriménio...”, cit., p. 205.
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Perante o exposto, parece-nos evidente a melhoria de harmonizacao entre regimes,
apesar de continuar a nao ser tida em conta, pelo menos de forma completa, a natureza
multidisciplinar destas matérias, que também deveria implicar, genericamente, a planificacao
Sectorial para estes casos.

Refira-se ainda que, desta feita, se procurou tracar de forma mais desenvolvida o conte(ido
dos planos de pormenor de reabilitacao urbana e dos planos de pormenor de salvaguarda.
Nesse sentido, o legislador dispds que o objecto dos primeiros planos consiste no estabe-
lecimento da “estratégia integrada de actuagdo e as regras de uso e ocupacdo do solo e dos
edificios necessdrias para promover e orientar a valorizagdo e modernizacao do tecido urbano
e a revitalizacdo econémica, social e cultural na sua drea de intervencdo” (cfr. artigo 22.2, do
RJRU) e que o objecto dos segundos consiste em estabelecer “as orientacdes estratégicas
de actuagdo e as regras de uso e ocupacdo do solo e edificios necessdrias a preservagao e
valorizagdo do patriménio cultural existente na sua drea de interven¢do, desenvolvendo as
restricoes e os efeitos estabelecidos pela classificagdo do bem imdvel e pela zona especial
de proteccao” (cfr. artigo 64.2, do RJPCI).

Para além disso, é também definido no artigo 23.2 do RJRU o dmbito territorial dos planos
de pormenor de reabilitacdo urbana e os artigos 24.2 e 25.2 do mesmo diploma estatuem,
respectivamente, qual o contelido material e documental necessario para estes planos. Por
seu turno, no ambito do RJPCI, define-se o ambito territorial dos planos de pormenor de
salvaguarda no artigo 65.2, sendo que o artigo 66.2 determina qual o contelido material que
estes planos devem conter.

Alias, é nitida a preocupacgao de harmonizagao um pouco portodo o novo regime juridico
da reabilitacao urbana, procurando o legislador articular sempre este regime com o RJIGT
(e.g., artigos 21.2, n.21; 24.2,n.21; 25.2, n.2 1; 26.2, n.2 2 e 4; 27.2, n.2 1; 35.2, n.2 2; 42.9,
n.2 2; 58.2, n.2 4), com a LBPPC (e.g., artigos 21.2, n.2 2; 24.2, n.2 3; 28.2; 57.2, n.2 3), e com
o Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificacdo (e.g., artigos 44.2, n.2 3; 45.2; 46.2, n.2 1;
47.2;50.2,n.21;52.2,n.21; 53.2; 55.9, n.2 2; 57.2, n.2 2), entre outros.

14. Sobre a falta de harmoniza¢ao conceptual que mencionamos, o legislador da reabili-
tacdo urbanavolta a falarem “areas e centros histéricos”, recorrendo novamente a conceitos
estranhos a legislacdao do patriménio cultural.

Desta forma, mantém-se algumas dificuldades de interpretagao destes regimes juridicos,
pelo menos neste aspecto especifico, nao sendo claro, por exemplo, se tais centros historicos
coincidem ou ndao com os “conjuntos” de patriménio cultural. Por esta razao, consideramos que
este & um aspecto que deveria sertido em conta pelo legislador numa futura revisao ao RJRU.

15. A terceira critica efectuada mantém-se apenas parcialmente, permanecendo alguma
desarmonia entre competéncias, ainda que com o novo regime da reabilitacao urbana se
passe a consultar o 6rgdo do patriménio cultural. A razao reside no facto de se continuar a
atribuir aos municipios a competéncia para todos os casos de reabilitacdao de centros hist6-
ricos (i.e. a cdmara propoe e a assembleia municipal aprova), independentemente de serem
classificados como de interesse municipal, plblico ou nacional (cfr. artigo 12.2, n.2 2, e 14.9).

De todo 0 modo, nota-se um reforco de colaboracao entre as varias administracdes que
representam cada um dos interesses plblicos que podem entrar em colisdao numa operacao
de reabilitacdo. Atente-se, por exemplo, na norma contida no n.2 1 do artigo 28.2, de acordo
com a qual a administracdo do patriménio cultural competente deve colaborar com o muni-
cipio na elaboracdo do plano de pormenor de reabilitacdo urbana, devendo ser ouvida na
definicdo dos termos de referéncia do plano relativamente ao patriménio cultural imével
classificado, e devendo ainda prestar o apoio técnico necessario nos trabalhos de preparac¢ao
e concep¢ao do projecto do plano para as mesmas areas.

1)
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A proniincia da administracdo do patriménio cultural, nos termos do n.2 3 do mesmo ar-
tigo, € obrigataria e vinculativa. Caso tal pronincia seja desfavoravel, deve a administracao
indicar expressamente as razdes da sua discordancia e, sempre que possivel, indicartambém
quais as alteracdes necessarias para viabilizacao das solu¢des do plano de pormenor de
reabilitacao urbana.

No mesmo sentido, o RJPCl dispde que, nos termos do seu artigo 67.2,n.21, a elaboracao
dos planos de pormenor de salvaguarda compete a cdmara municipal, que devera actuarem
parceria com o IGESPAR e com a direcc¢ao regional de cultura territorialmente competente®®.

16. Por fim, quanto as questdes enunciadas da existéncia de possiveis inconstituciona-
lidades, podemos comecar por referir que relativamente a inconstitucionalidade organica
verificada em virtude do facto de o RJRU ter sido aprovado por um decreto-lei autorizado
sem que muitos dos aspectos de natureza especial consagrados fossem indicados na lei de
autorizacao, para além de se afigurar a violacao da LBPPC que possui um valor paramétrico
superior, regista-se uma manifesta melhoria.

Por exemplo, na Lei de Autorizacdo n.2 95-A/2009, de 2 de Setembro, ja se refere o senti-
do e a extensao dos instrumentos de programacao a utilizar em sede de reabilitacao urbana,
consagrando-se regras especiais em matéria de planeamento urbanistico, designadamente
estatuindo-se um regime especial de elabora¢ao e acompanhamento de planos de pormenorde
reabilitacdo urbana, sendo que no artigo 21.2, do RJRU se remete para o procedimento imposto
pelo RJIGT (cfr. artigo 2.2, n.2 1, alinea h)); por outro lado, na alinea j) do n.2 2 do artigo 2.2 é
também autorizada a estatui¢do de instrumentos especificos de politica urbanistica, designa-
damente expropria¢ao, venda ou arrendamento forcado, e constituicao de servidoes, nos casos
em que os proprietarios ndo cumpram o dever de reabilitacao dos seus edificios ou frac¢oes.

Porém, mantém-se a possibilidade de as assembleias municipais poderem definir “zo-
nas histéricas” como dmbito de intervencdo sem que se refira a LBPPC (cfr. artigo 14.9),
mantendo-se, assim, neste aspecto, a inconstitucionalidade organica que SUZANA TAVARES
DA SILVA havia identificado.

Acerca dainconstitucionalidade material porviolagao de varios principios constitucionais,
como a proibicao do excesso, pela restricao dos direitos de participa¢cao procedimental dos
administrados, do direito a habitacdo dos moradores nessas areas e das garantias de pro-
priedade dos titulares dos iméveis, parece o legislador ter resolvido o problema. Assim, de
acordo com o artigo 28.2 do RJRU e com o artigo 70.2, n.2 2, do RJPCI, passou a serimposta a
obrigatoriedade de parecer prévio e vinculativo do 6rgao competente ao nivel do patriménio
cultural, nomeadamente do IGESPAR, o que, para além de mostrar uma preocupacao em
harmonizar os regimes, resolve o problema da delimitacdo da zona histérica que, para além
dosvalores de interesse municipal, passa a atendertambém aos valores de interesse cultural.

Por outro lado, o Capitulo VIl do novo RJRU dedica-se apenas a participagdo e concerta-
¢ao de interesses, sendo notdria a preocupac¢ao do legislador em promover a participagao
dos diversos interessados no procedimento de reabilitagao e concertar os varios interesses
existentes, algo que nao acontecia no ambito do antigo diploma.

O legislador, desta feita, dispde no artigo 69.2, n.2 1, que “sem prejuizo das regras gerais
relativas a legitimidade procedimental, previstas no Cédigo do Procedimento Administrati-
vo, consideram-se interessados (...) os proprietdrios e os titulares de outros direitos, 6nus
e encargos relativos ao edificio ou fracgao a reabilitar”. Ora, parece o legislador, ainda que

%¢De acordo com o artigo 68.2, n.2 1, do RJPCI o IGESPAR, apés a elaboragdo pela cdmara municipal, “pronuncia-
-se sobre os termos de referéncia do plano de pormenor de salvaguarda, ouvida a direc¢do regional de cultura
territorialmente competente”.
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nao o refira expressamente, consagrar um direito de audiéncia prévia, nos termos do CPA,
ultrapassando, assim, um dos aspectos que contribuia para a restricao do direito a partici-
pacdo procedimental e dos direitos a habitacao e de propriedade.

Mas o legislador foi ainda mais longe, e bem na nossa opinidao, ao consagrar um con-
ceito de interessado extremamente amplo, conforme se pode inferirdo n.? 3 do artigo 69.2,
nos termos do qual “sdo ainda interessados (...) aqueles que demonstrem ter um interesse
pessoal, directo e legitimo relativamente ao objecto do procedimento e que requeiram a
sua intervencdo como tal”.

Refira-se também o artigo 71.2, de acordo com o qual a participacdo dos interessados pode
serefectuada através de organizacdes representativas de interesses locais, nomeadamente no
ambito da discussao plblica de planos, projectos e programas, o que se pode afigurar como
um mecanismo eficiente para os casos em que o nmero de interessados é muito elevado,
procedendo-se, desta forma, mais facilmente a concertacao de todos os interesses em causa.

Nota-se aqui uma preocupacao do legislador em promover, da melhor forma possivel,
a concertacdo dos varios interesses que muitas vezes, provavelmente a maioria, entrardo
em colisdo, consagrando expressamente no artigo 72.2, n.2 1, que “deve ser promovida a
utilidade de mecanismos de negociagdo e concertacdo de interesses, nomeadamente nos
casos em que os interessados manifestem formalmente perante a entidade gestora vontade
edisponibilidade para colaborar e concertar, nessa sede, a defini¢do do contelido da decisdo
administrativa em causa”®.

De certa forma, o fundamento desta possibilidade pode ser encontrado genericamente
no principio democrdtico, que, enquanto principio estruturante, para além da dimensao
representativa, também compreende uma dimensao participativa. Ora, esta dimensdo «é
concretizada na nossa ordem juridica através do principio juridico da participacdo e de
direitos de participacao dos particulares no procedimento administrativo, na determinacao
do contelido das decisdes e na sua execuc¢do» (cfr. artigos 267.2 da CRP e 8.2 do CPA)™. No
fundo, a necessidade de participacao dos particulares resulta da imposi¢ao de ponderacao
dos interesses privados com influéncia nas decisdes ou com implicagdes no ordenamento do
territorio, que se apresenta como corolario do principio da imparcialidade da administra¢ao
e do refor¢o do referido principio democratico?.

%9 Refira-se, alids, que os mecanismos de negociacao e concertacdo apresentam imensas vantagens sobre o recurso
aos meios judiciais.

Como referem MOFFITT e BORDONE, ainda que no ambito especifico do ambiente, regra geral, os métodos de resolu-
cao alternativa de litigios sao, regra geral, métodos menos caros e mais céleres. Sob a orientacdo de um mediador,
as partes acabam por desenvolver, em muitas situa¢des, solu¢des mais criativas e inovadoras do que aquelas a que
um outsider, como um juiz, recorreria para resolver a contenda. Sao as partes - e ndo o mediador — que determinam
o seu destino. Ao invés de termos uma parte “vencedora” (como num processo judicial), as partes procuram chegar,
de forma concertada, a um acordo que agrade a ambas. A natureza colaborativa da mediagao aumenta a probabi-
lidade de que ambas as partes cumpram escrupulosamente as obrigacdes emergentes dos acordos celebrados. A
resolucao de litigios pode ser um processo com varios passos que pode comecar com uma negociagao, seguir para
a mediagdo e, se necessario, acabar numa disputa judicial. Este tipo de processos permite que as partes possam
comegar com procedimentos menos formais e menos dispendiosos, antes de, e apenas em (ltimo caso, recorrer a
solugdes que requeiram mais tempo e dinheiro para se chegar a uma conclusdo. Cfr. MOFFITT, Michael/BORDONE,
Robert, “Perspectives on Dispute Resolution: An Introduction®, in MOFFITT, Michael/BORDONE, Robert (Eds.), The
Handbook of Dispute Resolution, Jossey-Bass, San Francisco, 2005, pp. 1 € segs.

Em suma, a mediacao fornece aos intervenientes um férum privado e controlado onde podem expressar as suas
preocupacdes e pontos de vista. Sob a orientacdo de um mediador, as partes desenvolvem, de forma frequente,
solucdes inovadoras que dificilmente seriam alcangaveis por um elemento estranho ao processo, como um juiz.
Cfr. MOFFITT, Michael/BORDONE, Robert, “Perspectives on Dispute Resolution”, cit., pp. 1 e segs.

7o Cfr. SEVES, Lorena de, “A admissibilidade de propostas de Planos de Pormenor apresentadas por particulares”,
in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.2 20, Dezembro 2003, p. 144 e segs.

71 Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula, Portugal: Territério e Ordenamento, Almedina, Coimbra, 2009, p. 65.
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No @mbito do Direito do Urbanismo, podemos afirmar que o principio da participagao
assume um especial relevo, derivado da ampla margem de discricionariedade que caracte-
riza as decisOes urbanisticas e ambientais, das dificuldades de controlar judicialmente tais
decisdes, do facto de essas decisdes conformarem e restringirem amplamente os direitos
de propriedade e afins com quem se cruzam, e ainda pela falta de recursos financeiros da
Administracao, em especial das autarquias locais”.

Assim, esta opcao legislativa é louvavel a varios niveis, porque para além de resolver o
problema existente ao abrigo do regime anterior em que se verificava uma situa¢ao de ma-
nifesta inconstitucionalidade material, consegue ainda reforcar a legitimacao das decisdes
de reabilitacao urbana que forem tomadas através da participagao procedimental de um
ndmero alargado de particulares. Alias, no préprio predmbulo do RJRU fala-se de um reforgo
de «garantias de participacdo, quer ao nivel das consultas promovidas aquando da delimi-
tacdo de das areas de reabilitacdo urbana e da elaboragdo dos instrumentos de estratégia e
programacao das intervengdes a realizar quer no ambito da respectiva execugao»’s.

Para finalizar, houve ainda o cuidado de se consagrar expressamente, no artigo 73.2, do
RJRU varios direitos dos ocupantes de edificios ou frac¢des. O legislador consagrou no n.2 1
que “Quem, de boa fé, habite em edificios ou frac¢oes que sejam objecto de obras coercivas
(...) tem direito a realojamento tempordrio, a expensas do proprietdrio”; e, no n.2 2, que
“Quem, de boa fé, habite em edificios ou frac¢bes que sejam objecto de reestruturagdo da
propriedade, expropriacdo ou venda forcada (...), tem direito a realojamento equivalente”.

Na nossa opinido também este aspecto é extremamente importante, porque se assim nao
fosse, caso a Administracdo para proceder a reabilitacao urbana de um edificio desalojasse
coercivamente moradores que habitassem o edificio objecto de reabilitagao sem que estes pos-
suissem uma alternativa para morar, mesmo que, no ambito genérico do principio da proibi¢ao
do excesso, tal actuacao eventualmente escapasse ao raio do subteste da proporcionalidade em
sentido estrito, ndo restariam ddvidas da violacao do recente subprincipio da razoabilidade’s.

72 Cfr. SEVES, Lorena de, “A admissibilidade de propostas...”, cit., p. 144 e segs. Desenvolvidamente sobre a partici-
pacao dos interessados na elaboragao dos planos, cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo,
Volume |, 42 Ed., Almedina, Coimbra, p. 445 e segs.

73 Cfr. Predmbulo do Decreto-Lei n.2 307/2009, de 23 de Outubro, p. 7956 do Diario da Repdblica, 12 Série, n.2 206,
de 23 de Outubro.

4“Excepto se dispuser no mesmo concelho ou em concelho limitrofe de outra habitagdo que satisfaca adequadamente
as necessidades de habitagcdo do seu agregado”.

750 principio da razoabilidade foi recentemente autonomizado no @mbito do principio da proibi¢cdo do excesso por
REIS NOVAIS. Assim, para este autor, o subprincipio da razoabilidade merece ser distinguido, apresentando como
nota distintiva o facto de se focar na gravidade da medida, qualitativa ou quantitativa, para a esfera juridica do
afectado, independentemente da relagdo meio-fim. De acordo com esta nova vertente, que postula uma analise
individualizadora e concreta dos casos em questdo, uma medida «pode seradequada ou, pelo menos, nao despro-
porcional, quando, em abstracto ou em concreto, se tem em conta a gravidade do sacrificio imposto relacionada
com a importancia ou a preméncia de realizacdo dos fins prosseguidos e, todavia, ela constituir, por si s6, uma
afectagdo inadmissivel ou intoleravel do ponto de vista de quem a sofre e por razdes essencialmente atinentes a
sua subjectividade. Basta, para tanto, que a medida em causa coloque os afectados, ou algum deles, numa situagao
quantitativa ou qualitativamente desrazoavel a luz dos ditames [...] do relacionamento Estado/cidadao em Estado
de Direito». Cfr. NOVAIS, Jorge Reis, Os principios constitucionais..., cit., p. 187.
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3. Breves conclusoes

17. Em jeito de conclusao, podemos afirmar que os recentes regimes da reabilitacao urbana
e do patriménio cultural imével reduzem em muito as criticas que a doutrina havia feito aos
anteriores regimes, trazendo uma maior coeréncia ao sistema legislativo, corrigindo-se varias
falhas que, de certa forma, prejudicavam tanto a protec¢do do patriménio cultural imével
existente, como a propria tarefa de reabilitacao do patrimdnio edificado.

Ainda assim, como vimos, a suposta reconciliacao que questionamos no presente artigo
nao foi total, remanescendo ainda algumas arestas por limar, as quais podem e devem ser
ultrapassadas numa préxima revisdo dos instrumentos legislativos analisados. Para além do
mais, apenas a aplicacdo pratica dos diplomas da reabilitagao urbana e do patriménio cul-
turalimével mostrara os aspectos que, no futuro, merecerao ser melhorados pelo legislador.

Carlos Pinto Lopes
Advogado

Jorge Silva Sampaio
Advogado
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