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Planos especiais de ordenamento do territorio:
tipicidade e estado da arte. Em especial os
planos de ordenamento de dreas protegidas.

Os planos especiais de ordenamento do territério sao um
importante instrumento de gestao territorial vocacionado para
areas com relevo do ponto de vista ambiental. A identificagao
de alguns aspectos do seu regime juridico, a analise de certos
pontos referentes a tipicidade dos mesmos e o estado da
arte, isto é, a situagdo em que se encontra o processo da
respectiva concretizagao no territorio, com especial énfase
nos planos de ordenamento das areas protegidas, sao 0s
topicos principais do pequeno artigo que aqui se apresenta.

1. Areas protegidas e outros regimes de salvaguarda: uma variedade complexa

Os altimos 20 anos foram marcados, em Portugal, no que as politicas de conservacao
da natureza e da qualificacdo do ambiente diz respeito, por significativos progressos:.

Embora na origem do reconhecimento da importancia das questdes ambientais tenha
estado a Lei de Bases do Ambiente (Lei n.2 11/87, de 4 de Abril), muito antes este tipo de
preocupacoes tinha suscitado a atencao do legislador, que havia dado ja passos impor-
tantes no sentido de criar uma politica nacional de conservacdao da natureza. Tais passos
iniciaram-se com a aprovacao, ainda nos anos 70, dos primeiros regimes de proteccao
da natureza e das paisagens e com a criacdao de parques e de outras areas protegidas e
reservas (Lei n.2 9/70, de 19 de Junho e Decreto-Lei n.2 613/76, de 27 de Julho)>.

Entretanto estas politicas sofreram, nos anos 9o, um forte impulso proporcionado,
essencialmente, por um conjunto de contributos de caracter internacional, como os de-
correntes da aprovacao da Convengdo sobre a Diversidade Bioldgica, na Cimeira da Terra
realizada no Rio de Janeiro em 1992, da aprovacao da Directiva Habitats no ambito da Uniao
Europeia no mesmo ano, da adopc¢do da Estratégia Pan-Europeia de Diversidade Biologica
e Paisagistica e, ainda, da Estratégia da Comunidade Europeia em Matéria de Diversidade
Biolégica (COM, 1998/42).

* Para uma considera¢ao desenvolvida da evolugao das politicas ambientais nos Gltimos anos em Portugal vide o
texto da Proposta do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério — PNPOT, (Relatério) aprovado
para efeitos de discussdo publica em Conselho de Ministros de 16 de Margo de 2006.

2 A criagao, em 1971, do Parque Nacional da Peneda-Gerés, ainda hoje a mais importante area protegida nacional,
representa uma manifestacdo efectiva e emblematica desse processo.
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No ambito desta evolucao acentue-se o alargamento, logo em 1993, da Rede Nacional
de Areas Protegidas (Decreto-Lei n.2 19/93, de 23 de Janeiro) e a progressiva definicdo da
Rede Natura 20003.

Dos instrumentos com particular relevo neste dominio, acentue-se a Estratégia Nacional
de Conservagado da Natureza e da Biodiversidade, aprovada em 2001 que, de entre as suas
linhas de ac¢ao determinou a necessidade de criagao de uma Rede Fundamental de Con-
servagdo da Natureza, figura integradora do conjunto de regimes juridicos e instrumentos
politicos de conservacao da natureza e da biodiversidade e que inclui:

a) As areas protegidas que constituem a Rede Nacional de Areas Protegidas®;

b)  Os sitios da lista nacional de sitios e as zonas de proteccao especial integrados

na Rede Natura 20005;

¢) Outras areas classificadas ao abrigo de compromissos internacionais;

d) A Reserva Ecoldgica Nacional (REN);

e) O Dominio Piblico Hidrico (DPH);

f) A Reserva Agricola Nacional (RAN)®.

2. Os planos especiais de ordenamento do territorio como instrumentos de regulagao
especialmente incidentes sobre areas com relevo ambiental

2.1. Os planos especiais de ordenamento do territério no sistema de gestao territorial
portugués

Com a entrada em vigor da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e
de Urbanismo (Lei n.2 48/98, de 11 de Agosto, doravante LBPOTU) e do Regime Juridico

3 A primeira Zona de Protec¢do Especial (ZPE) — Estuério do Tejo — foi declarada em 1994, tendo ocorrido a 1.2
fase da definicao da Lista Nacional de Sitios em 1997 e a das restantes ZPEs em 1999. Entretanto procedeu-se
a transposicao para o ordenamento juridico interno das Directivas Comunitarias 79/409/CEE (Aves) e 92/43/CEE
(habitats) e foi aprovada, em 2000, a 2.2 fase da Lista Nacional de Sitios.

4 Esta Rede inclui as areas protegidas de interesse nacional, regional ou local, designando-se as duas dltimas
por areas de paisagem protegida. As dreas de interesse nacional compreendem as categorias de Parque Nacional,
Reserva Natural, Parque Natural e Monumento Natural, sendo obrigatéria a elaboracao de um Plano de Ordena-
mento para cada uma das dreas consideradas nas trés primeiras categorias.

5 A Rede Natura prossegue objectivos coincidentes com os da Rede Nacional de Areas Protegidas, o que se reflecte
na ampla sobreposicao geografica das mesmas. Trata-se de um conjunto de areas que se inserem numa rede
ecoldgica de ambito europeu que visa proteger os habitats naturais e a fauna e flora selvagens e constitui, assim,
um instrumento fundamental da politica europeia de defesa da biodiversidade. A Rede Natura 2000 compreende
os Sitios estabelecidos com base nos critérios da Directiva Habitats, as areas classificadas como Zonas Especiais
de Conservagdo (ZEC), na sequéncia do reconhecimento da importdncia comunitdria dos Sitios, e as éareas classi-
ficadas como Zonas de Protec¢do Especial (ZPE), criadas ao abrigo da Directiva Aves.

¢ 0 conjunto das areas mencionadas nas alineas a), b) e ¢) constitui o Sistema Nacional de Areas Classificadas.
Dados constantes do Projecto do PNPOT posto a discussao pablica afirmam que o conjunto das areas classifi-
cadas ao abrigo da Rede Natura 2000 e da Rede Nacional de Areas Protegidas representava, em 2005, 21,3% de
Portugal continental. Nas NUTS de Alto Tras-os-Montes, Beira Interior Norte, Alto Alentejo, Alentejo Litoral, Baixo
Alentejo e Algarve, a importancia relativa dessas areas era, entao, superior a 30% da superficie total. Na NUT da
Serra da Estrela tais areas com estatuto especial de conservacdo ultrapassavam, mesmo, 0s 50% da superficie
total. Devido a esta enorme extensao, o Instituto de Conservagao da Natureza veio propor a reducao de 12% da
superficie do Parque Natural da Serra da Estrela.

Na Regidao Autonoma dos Acores, as areas protegidas e classificadas correspondem a 22% do seu territorio e
na Regido Auténoma da Madeira a 60% do mesmo, estando as Ilhas Desertas e Selvagens classificadas como
Reserva Natural Integral encontrando-se 15% da Ilha de Porto Santo classificada como Sitio.
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dos Instrumentos de Gestao Territorial (aprovado pelo Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de
Setembro, alterado pelos Decretos-Lei n.” 53/2000, de 7 de Abril, 310/2003, de 10 de De-
zembro e pela Lei n.2 58/2005, de 29 de Dezembro, doravante RJIGT), o sistema portugués
de ordenamento do territério passou a estruturar-se, tendo em consideracao o critério dos
interesses prosseguidos pelos respectivos instrumentos de gestao territorial, em trés niveis
distintos, que interagem de forma coordenada: o nivel nacional — composto pelo Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio, pelos planos especiais de ordenamento
do territorio e pelos planos sectoriais —, o nivel regional — onde se integram os planos
regionais de ordenamento do territério — e o nivel municipal — que abrange os planos
intermunicipais e municipais de ordenamento do territério.

A alusdo taxativa, pela Lei de Bases, aos instrumentos de gestao territorial de que a
Administracao pode lancar mao quando pretende intervir no territorio significa a consa-
gragao clara, entre nés, do principio da tipicidade dos planos, de acordo com o qual a
Administracdao Plblica nao pode elaborar os planos que entender, mas apenas aqueles
que a lei prevé de modo tipico’.

Com efeito, é esse o sentido que se deve retirar do disposto no artigo 34.2 daquela
lei, que determina que

“Todos os instrumentos de natureza legal ou regulamentar com incidéncia territorial actu-

almente existentes deverdo ser reconduzidos no ambito do sistema de planeamento, ao

tipo de instrumento de gestdo territorial que se revele adequado d sua voca¢do™.®

Este principio surge, no ambito urbanistico, como decorréncia do principio da legali-
dade, e determina que compete a lei indicar, para além dos tipos de planos admissiveis,
a respectiva designacao, area territorial, conte(ido tipico e procedimento de elaboracdo,
revisdao ou alteracdo, de forma a evitar a proliferacao de mecanismos de intervencao ter-
ritorial dispersos e desconhecidos dos seus destinatéarios.

De entre os planos tipificados na lei contam-se os planos especiais de ordenamento do
territorio, categoria que abrange, actualmente, os planos de ordenamento de albufeiras de
aguas pablicas, os planos de ordenamento da orla costeira, os planos de ordenamento de
areas protegidas e os planos de ordenamento de estuérios: os trés primeiros, tipificados
como tal na versao inicial do RJIGT, o Gltimo aditado a este diploma pelo artigo 98.2 n.2 3
da Lei n.2 58/2005 (Lei da Agua)s.

7 Cfr. Fernando Alves CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, Almedina, 1989, p. 287 e
Manual de Direto do Urbanismo, Vol. I, 32 Edi¢do, Coimbra, Almedina, 2006, p. 537 € ss.

8 Para efeitos de aplicagdo deste normativo, o artigo 154.2 do RJIGT atribuiu as comissdes de coordenagao regio-
nal (actuais comissdes de coordenacdo e desenvolvimento regional) a competéncia para, no prazo de um ano,
identificar as normas que se pretendam directamente vinculativas dos particulares a ser integradas nos planos
municipais e especiais de ordenamento do territdrio, ap6s o que, no prazo de 180 dias, as entidades responsaveis
por estes (cdmaras municipais e Governo) deverdo altera-los por forma a integra-las no mesmo. Isto significa
que a vinculagdo dos particulares pelos instrumentos de planeamento passou a ser possivel apenas através
da integracdao de normas actualmente existentes em planos municipais e planos especiais de ordenamento do
territério, cumpridas as regras relativas a respectiva elaboragao, aprovacao e entrada em vigor. A este aspecto
voltaremos mais adiante.

9 Nos termos do artigo 22.2 da Lei da Agua, os planos de ordenamento dos estuérios visam a proteccdo das
suas aguas, leitos e margens e dos ecossistemas que as habitam, assim como a valorizacdo social, econdmica
e ambiental da orla terrestre envolvente, e, nomeadamente: a) Asseguram a gestdo integrada das aguas de
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Também os planos de ordenamento de parques arqueoldgicos aparecem referenciados no
artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2 131/2002, de 11 de Maio, referente aos Parques Arqueoldgicos,
como detendo natureza especial. Com efeito, estipula aquele normativo que os planos de
ordenamento de parque arqueoldgico sdao planos especiais de ordenamento do territério
(artigo 62, n.2 1) e que a sua elaboracdo e contelido material e documental deve respeitar
o disposto no Decreto-Lei n.2 380/99 sobre aquela categoria de planos.

Relativamente a esta questdao — da natureza especial dos planos de ordenamento
de parques arqueolégicos articulada com o principio da tipicidade dos instrumentos de
gestdo territorial e das categorias reconduziveis aos planos especiais — sdao admissiveis
varias interpretagdes. Assim, ou terd de se concluir que os planos de ordenamento de
parque arqueol6gico ndo sao verdadeiros planos especiais de ordenamento de territério
(1), ou que, integrando aquela categoria, as normas do diploma que os aprovam devem
ser consideradas ilegais por violarem o disposto na lei de bases (2), ou, em dltimo termo,
que a tipicidade consagrada na lei de bases nao exclui a aprovacao de novas categorias
de planos especiais através de legislacao especial (3).

A primeira hipotese parece afastada pelo diploma de 2002, pois é evidente a intencao
do legislador de incluir os planos de ordenamento de parque arqueoldgico no ambito dos
planos especiais de ordenamento do territério. Cabera depois apurar se o Decreto-Lei n.2
131/2002 poderad ou ndo ser considerado ilegal por violacdo do disposto na lei de bases,
sempre que se interpretem as disposicoes daquela no sentido de nao se admitirem outras
categorias de planos especiais para além das que ai estdo expressamente previstas, tal
como parece resultar do seu artigo 33.2. A Gltima hip6tese é considerar que a lei de bases
consagra um principio de tipicidade, mas ndao esgota a enumeracao dos tipos de planos,
ou seja, nao exclui a possibilidade de virem a ser criadas outras categorias de planos
especiais de ordenamento do territério em legislacao especial. Nao obstante as nossas
davidas, propendemos a aceitar esta Gltima solugao.

Sem prejuizo desta questdo, os planos especiais de ordenamento do territério sdo,
de entre os instrumentos de gestao territorial consagrados no RJIGT, aqueles que mais se
encontram vocacionados para as areas ambientalmente sensiveis ou com relevo ambiental
e, portanto, sobre os quais incidiremos a nossa especial atencao.

2.2. Os planos especiais e os planos municipais de ordenamento do territorio

Dos aspectos relevantes do regime juridico comum a variedade das categorias que
integram o tipo dos planos especiais de ordenamento do territério realca-se, desde logo, a
sua natureza regulamentar, consequéncia de as suas normas fixarem parametros concre-

transicdo com as aguas interiores e costeiras confinantes, bem como dos respectivos sedimentos; b) preservam
e recuperam as espécies aquaticas e ribeirinhas protegidas e os respectivos habitats; ¢) ordenam a ocupacao
da orla estuarina e salvaguardam os locais de especial interesse urbano, recreativo, turistico e paisagistico; d)
indicam os usos permitidos e as condi¢des a respeitar pelas varias actividades industriais e de transportes im-
plantadas em torno do estuario. Contudo, o regime particular deste tipo de planos foi remetido para legislacao
especifica a publicar para o efeito.
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tos de uso dos solos (cfr. artigo 42.2, n.2 1 do RJIGT), tarefa que partilham com os planos
municipais de ordenamento do territério e que determina que aqueles tenham, tal como
estes, natureza directamente vinculativa ndo apenas de entidades p(blicas mas, também,
dos particulares. (cfr. artigo 11.2, n.2 2 da LBPOTU e 3.2, n.2 2 do RJIGT).®

Deve, contudo, ter-se em consideracao, no que a fixacao das regras de ocupacgao, uso
e transformacao dos solos diz respeito, que sao os planos municipais de ordenamento do
territorio, e nao os planos especiais, que conferem um tratamento tendencialmente global
e integrado da sua area de intervencao, sendo estes os instrumentos que procedem as
tarefas essenciais de planeamento: as tarefas de classificacdo e de qualificagdo dos solos.

Por isso, a fixacao, pelos planos especiais, de regras de uso dos solos visa apenas o
estabelecimento de regimes de salvaguarda de recursos e valores naturais (considerados de
interesse nacional), e a permanéncia dos sistemas indispensaveis a utilizagdo sustentavel do
territorio (n.2 2 do artigo 42.2 do RJIGT), mantendo os planos municipais de ordenamento do
territorio o caracter de regulamentacdo normal da ocupacao do espaco. Desta perspectiva,
e atendendo ao facto de os planos especiais visarem a salvaguarda de valores ambientais,
0S mesmos sao instrumentos de planeamento sectorial a que, contudo, o legislador decidiu
atribuir um regime especial a margem do regime geral daquele tipo de planos.

Enquanto planos de salvaguarda de recursos naturais — e atendendo serem os planos
municipais os instrumentos de planeamento de regulamenta¢ao normal da ocupacdo do
territorio —, os usos nele regulados sao apenas aqueles que se consideram compativeis
com a utilizacdo sustentavel do territério (artigo 44.2 do RJIGT). Por este motivo, estes ins-
trumentos nao se apresentam, senao, como um meijo supletivo de intervencdo do Governo,
caracteristica que decorre do facto de os mesmos visarem a prossecucdo de objectivos de
interesse nacional com repercussao espacial gue ndo estejam assegurados (ou devidamente
assegurados) por plano municipal de ordenamento do territério em vigor sobre a mesma
area [cfr. artigo 8.2, alinea d) da LBPOTU e artigo 43.2 in fine do RJIGT).»

O facto de sobre a mesma area territorial poderem estar em vigor distintos instrumentos
de planeamento da responsabilidade de distintos sectores da Administracao pdblica —
como planos especiais e municipais de ordenamento do territério —, pode apresentar-se
como fonte de conflitos que se devem evitar quando se pretende prosseguir uma politica
de ordenamento do territdrio eficaz. E ndo obstante o legislador fornega um critério impor-
tante de resolucao de eventuais conflitos entre estes instrumentos de gestao territorial, ao
determinar a superioridade hierarquica e, por isso, a preferéncia, dos planos especiais em

© Detém, assim, estes instrumentos de planeamento, as caracteristicas da hetero e autoplanificagdo e, ainda,
de planificagao plurisubjectiva. Sobres estes conceitos vide Fernando Alves CORREIA, Manual de Direito do Urba-
nismo, cit., pp. 346 e ss.

“ Este caracter meramente supletivo que o ordenamento juridico-urbanistico portugués defere aos planos especiais
é confirmado pelo disposto no artigo 50.2 do RJIGT, que determina vigorarem estes instrumentos de planeamen-
to apenas enquanto se mantiver a indispensabilidade de tutela daqueles valores por instrumentos de ambito
nacional. E este o sentido do afirmado na parte final da alinea d) do artigo 8.2 da LBPOTU que os caracteriza
como instrumentos transitérios de salvaguarda de principios fundamentais do programa nacional da politica de
ordenamento do territdrio. A sua tendéncia &, assim, a de serem absorvidos pelos planos municipais como seus
determinantes heterénomos, a margem, por isso, de uma modificacdo unilateral por parte do municipio numa
futura revisao ou alteracdo destes instrumentos de planeamento da sua responsabilidade.
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relacao aos planos municipais de ordenamento do territdrio, tal ndo afasta a imperativa
necessidade de se promoverem formas eficientes de cooperacdo entre as entidades por
eles responsaveis de modo a que se abandone progressivamente o modelo de gestao
centralizada e hierarquizada do territério e a tomada de decisdes verticais («de cima para
baixo»), promovendo-se, em alternativa, um novo modelo baseado na cooperacdo e na
definicdo consensual (por todos os actores envolvidos, em especial o Estado e os muni-
cipios) de principios e estratégias participadas e negociadas horizontalmente, ainda que
as decisoes finais do poder plblico se mantenham unilaterais.

Com efeito, ja ninguém duvida que uma eficaz politica de ordenamento do territério
pressupoe que as decisdes com repercussao territorial devem ser integradas, baseadas na
participacdo/coordenacdo e em arranjos institucionais especificos, determinando modelos
em que as politicas ndo sejam impostas, mas negociadas e estimuladas com participacao
pluri-institucional e dos cidadaos em geral.

2.3. Aspectos de tipicidade dos planos especiais de ordenamento do territorio

2.3.1 Do alargamento dos tipos de planos especiais de ordenamento do territério

Como referimos antes, a versao inicial do RJIGT integrava na tipologia dos planos es-
peciais de ordenamento do territério apenas os planos ordenamento de areas protegidas,
os planos de ordenamento de albufeiras de aguas publicas e os planos de ordenamento
da orla costeira. Estas sub-categorias correspondiam aquelas que se haviam alcangado
com o Decreto-Lei n.2151/95, de 24 de Junho na sua versao final, que, havia comecado por
integrar nesta categoria, para além destes, ainda os planos de ordenamento florestal, os
planos de ordenamento e expansao dos portos, os planos integrados da habita¢ao e os
planos de salvaguarda do patriménio cultural.

Actualmente os instrumentos de planeamento que deixaram de integrar a categoria de
planos especiais integram a categoria genérica dos planos sectoriais, categoria que absorve:
(@) os cenarios de desenvolvimento respeitantes aos diversos sectores da administragao
central, nomeadamente nos dominios dos transportes, das comunica¢des, da energia e
dos recursos geologicos, da educacdo e da formacao, da cultura, da sadde, da habitacao,
do turismo, da agricultura, do comércio, da inddstria, das florestas e do ambiente; (ii) os
planos de ordenamento sectorial e os regimes territoriais definidos ao abrigo de lei especial;
e ainda (jii) as decisdes sobre a localizacio e a realizacdo de grandes empreendimentos
plblicos com incidéncia territorial — cfr. n.2 2 do artigo 35.2 do RJIGT.

Ora, tendo o legislador consolidado, desde o regime anterior, as categorias a incorporar
nos planos especiais de ordenamento do territério — que, embora sejam instrumentos
sectoriais e nao globais de intervencao no territério, se encontram sujeitos a um regime
excepcional —, pode questionar-se quais as razdes que o tém levado a integrar neles,
sucessivamente, outras categorias: primeiro os planos de ordenamento de parques arque-
oldgicos, depois os planos de ordenamento dos estuérios.

A nosso ver esta razao encontra-se no facto de o actual regime juridico nao reconhe-
cer aos planos sectoriais, ndo obstante o seu contelido quase sempre preciso e, mesmo,
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de natureza praticamente “regulamentar”, eficacia directa em relagao aos particulares. A
consequéncia imediata desta solucao é a necessidade de integracdo das suas opc¢des nos
planos municipais de ordenamento do territério, enquanto instrumentos de ordenamento
integral e global do territdrio, quando se pretende que as mesmas sejam directamente vin-
culativas dos particulares, isto &, imediatamente apostas as concretas pretensdes privadas.

E, aparentemente, por esta apontada desvantagem da figura dos planos sectoriais que
o legislador tem vindo a alargar sucessivamente a categoria dos planos especiais e, em
contrapartida, a esvaziar, aos poucos, a dos planos sectoriais reconduzindo muitos destes
aqueles.

Esta ndo nos parece, contudo, uma opc¢ao razoavel em face do préprio texto da lei (vide
a definicdo de planos sectoriais) e da inten¢ao do legislador — que foi a de limitar os
instrumentos urbanisticos directamente vinculativos dos particulares, evitando a profusao
de regimes juridicos dispersos que lhes fossem oponiveis, com prejuizo para a proteccao
da sua confianca na aplicacao de um quadro normativo global e tendencialmente coerente.

Como afirmdmos antes, a obrigatoriedade de introducao das op¢des dos planos sec-
toriais nos instrumentos de planeamento municipal — que se transformariam, assim, no
instrumento global e integrador das regras de ocupacao do territério —, corresponde a
uma opcdo que da preferéncia as relagdes de cooperacdo, coordenagdo e concertagao
entre entidades publicas e que conduz a um modelo de decisao territorial oposto ao mo-
delo com decisdes tomadas “de cima para baixo”. Este é, em nosso entender, o modelo
que promove uma mais eficaz ocupacdo do territério, devendo por isso ser promovido e
afastadas solucdes que o possam pdr em causa.

2.3.2. Da obrigatoriedade de elaboragdo dos planos das dreas protegidas.

Antes de mais, e como dissemos, embora 0s planos especiais aparecam caracterizados
na lei como instrumentos de planeamento de existéncia supletiva — que significa que o
Estado apenas deve lancar mao dos mesmos se 0s interesses que estes visam salvaguardar
nao se encontrarem suficientemente acautelados nos planos municipais de ordenamento
do territério —, a verdade é que, no que concerne aos planos de ordenamento de areas
protegidas, estes surgem como de existéncia obrigatoria, dada a consequéncia legalmente
prescrita de caducidade da classificacao ou reclassificacao da respectiva area se o ins-
trumento de planeamento nao tiver entrado em vigor dentro do prazo determinado no
respectivo acto de classificacao ou reclassificacao.

Esta é ainda, em nosso entender, a solucao que decorre da lei, pelo que ndo concorda-
mos, neste particular, com a posicdo defendida no predmbulo do Decreto-Lei n.2 67/2006,
de 23 de Marco — de que, com a entrada em vigor do RJIGT, algumas disposi¢des do
Decreto-Lei n.2 19/93, de 23 de Janeiro referente a Rede Nacional de Areas Protegidas foram
tacitamente revogadas, tendo uma delas sido, precisamente, a referente a fixacao do prazo
para elaboracao dos respectivos planos, que terd passado a ser da responsabilidade da
resolucao de conselho de ministros que delibera a respectiva elaboracao determinando,
como consequéncia, a revogacao das normas que impunham, como sancao pela falta de
cumprimento deste prazo, a caducidade do acto de classificagao ou reclassificacao.

\J
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Com efeito, ao contrario do que ai se indicia, ndo nos parece haver sobreposi¢ao ou
oposicao material entre aqueles dois diplomas (Decreto-Lei n.2 19/93 e RJIGT): o primeiro
determina que a classificacdo ou reclassificagGo das areas protegidas é feita por decreto
regulamentar no qual se fixa o prazo para a elabora¢ao do plano respectivo, sob pena
de caducidade; o segundo incide sobre a decisao desta mesma elaboracdo, na sequéncia
daquele decreto regulamentar. A leitura cruzada dos dois normativos permite concluir que o
decreto regulamentar de criacdo da area deve continuar a fixar o prazo (diriamos, maximo)
de elaboracao do plano de ordenamento da area protegida sob pena de caducidade da
respectiva classificacao ou reclassificacao, determinando a decisao de elaboragao deste,
agora por resolu¢ao do conselho de ministros, a sua especificacao concreta.

Sendo a caducidade da classificacao da area em causa, assim, uma das consequéncias
da nao elaboragao do plano dentro do prazo que tiver sido determinado no acto de clas-
sificacao ou reclassificacao, terd de se concluir pela obrigatoriedade da sua elaboragao
para que aqueles actos possam continuar a produzir os seus efeitos, nao podendo, pois,
nos termos da lei, existir areas classificadas sem instrumentos de planeamento que as
ordenem. A publicacao de diplomas como o referido Decreto-Lei n.2 67/2006, de 23 de
Marco parecem confirmar, alias, este entendimento, ao admitir, o Governo, que a conclusao
referida no seu predmbulo pode n3o ser assim tdo 6bvia. A problematica subjacente a este
diploma voltaremos mais adiante.

2.3.2 Da drea de incidéncia dos planos especiais: elemento da tipicidade dos mesmos?

Para além dos aspectos anteriormente referidos atinentes a tipicidade dos instru-
mentos de planeamento especial, convém acentuar, a propdsito dos planos especiais de
ordenamento do territério, no que concerne a respectiva drea territorial de incidéncia, que
enquanto os planos de ordenamento da orla costeira e os planos de ordenamento de
albufeiras de aguas pablicas tém a area territorial que em cada caso se revele necessdria
a prossecucdo dos respectivos objectivos [sendo a mesma devidamente identificada na
resolucdo do conselho de ministros que determina a sua elaboracdo — alinea d) do n.2 2
do artigo 46.°]"%, ja 0 mesmo ndo acontece relativamente aos planos de ordenamento de
areas protegidas, cuja area territorial & um dos elementos tipificados na lei.

Com efeito, traduzindo-se os planos de ordenamento de areas protegidas, designada-
mente os planos de ordenamento de parques naturais que aqui tomaremos como exemplo,
no estabelecimento de regras que visam o ordenamento das mesmas, a sua incidéncia
territorial terd, necessariamente, de coincidir com o ambito territorial de abrangéncia da-
quelas areas, tal como estas se encontram delimitadas no acto da sua concreta criagao.?
Esta exigéncia sempre se encontrou presente na legisla¢ao relativa a areas protegidas. Com
efeito, ja a Lei n.2 9/70 determinava, na sua Base VI, que “os bens incluidos no perimetro

2 Note-se, no que concerne aos planos de ordenamento da orla costeira, que a atipicidade da area territorial
referida no texto concerne apenas a extensao longitudinal da mesma e ndo ja a sua extensdo latitudinal na
medida em que a zona terrestre de proteccao por eles definida ndo pode ter uma largura que exceda os 500
metros contados da linha que limita a margem das aguas do mar.

3 Na argumentagdo que aqui seguiremos faremos referéncia, apenas, ds dreas protegidas de interesse nacional,
ja que estas bastam para a apresentagao da posi¢ao que aqui pretendemos deixar.
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dos parques nacionais ou em outros tipos de reservas podem ser objecto das servidoes ou
restricoes que forem estabelecidas no decreto da sua constituicdo”, atribuindo a Base Xl
deste diploma legal um direito de preferéncia relativamente a “bens situados dentro do
perimetro do parque.”

Também do Decreto-Lei n.2 613/76 resultava a impossibilidade de os planos de orde-
namento destas areas regularem zonas exteriores ao perimetro das mesmas.

Tal conclusdo era alcancada a partir da propria definicao de parque natural constante
deste diploma: “ areas do territorio, devidamente ordenadas, tendo em vista o recreio, a
conservacao da Natureza, a proteccao da paisagem e a promocdo das populacdes rurais,
podendo incidir sobre propriedade piblica ou privada e onde o zonamento estabelece as
aptidoes e usos das diferentes parcelas de terreno. O parque natural pode englobar uma
ou mais areas com os diferentes tipos anteriormente referidos, que se articulam numa
estrutura funcional, com regulamentos especificos integrados no regulamento geral.”

Ou seja, como decorria da definicao apontada, o plano de ordenamento do parque
natural visava determinar o zonamento e definir as aptidoes e usos das diferentes parcelas
do territério integradas naquela drea e que podia englobar, no seu ambito, regimes distintos
para areas que, localizadas no seu interior, podiam, elas proprias, ser classificadas como
reservas, beneficiando de regulamentos préprios.

Assim, fundamental seria, sempre, identificar, devidamente, a area territorial do parque
natural sendo que, encontrando-se este definido, definida ficaria, por natureza, a area de
incidéncia do respectivo plano de ordenamento.

Temos, assim, de concluir que, relativamente aos planos das areas protegidas, o seu
ambito territorial da aplicagdo € um dos elementos da sua tipologia. Este € um aspecto
de relevo que terd de se ter sempre presente quando se pretenda interpretar o regime
instituido nos planos de areas protegidas. Por isso entendemos que embora o Decreto-Lei
n.2 373/87, que criou o Parque Natural da Ria Formosa e que delimitou de forma precisa
a area do Parque (cfr. artigo 4.9, identificado e delimitando, contudo, também, uma Zona
de Proteccdo exterior aquela, ndo visou uma permissao para que o respectivo plano de
ordenamento (previsto no seu artigo 26.25) criasse regras de salvaguarda aplicaveis a
esta (ltima area que, claramente, nos termos daquele Decreto-Lei, nao integram o Parque.

Assim, a delimitacdo daquela zona de proteccdo nao pode ter consequéncias em termos
da area de incidéncia das normas do plano de ordenamento, que apenas podem incidir
sobre a drea do Parque.

O mesmo regime, em termos de delimitacdo da area de incidéncia territorial do plano
de ordenamento das areas protegidas, decorre da legislacdo actualmente em vigor, cons-
tante do Decreto-Lei n.2 19/93, que estatui que o decreto regulamentar de classificacdo das
areas protegidas define a delimitacdo geografica das mesmas, determinando a LBPOTU e
o RJIGT que estas sao objecto de um plano de ordenamento.

14 Reserva Natural Parcial, Reserva de Recreio, Paisagem Protegida, Lugares, sitios, conjuntos e objectos classificados
5 Determina este normativo que o Parque sera dotado de um plano de ordenamento e de um regulamento que
definirdo os usos adequados do territdrio e dos recursos naturais, podendo prever zonas de protec¢ao integral
que devam ser mantidas no seu estado natural e em que seja interdita a interven¢do humana, salvo para fins
cientificos.
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Ou seja, e concluindo, em situagao alguma admite o nosso ordenamento juridico-urba-
nistico a possibilidade de planos de ordenamento das areas protegidas, designadamente
de Parques Naturais, extravasarem, do ponto de vista regulamentar ou de zonamento, a
respectiva area territorial, motivo pelo qual as normas do plano de ordenamento apenas
podem estatuir quanto ao zonamento, usos e parametros urbanisticos a aplicar ao solos
integrados no interior do perimetro da drea protegida.

2.4. A situagdo dos planos especiais em Portugal: “estado da arte”

Na tentativa de fazer uma caracterizacao cabal da actual situa¢ao dos planos especiais
de ordenamento do territério em Portugal, podemos socorrer-nos dos documentos de
preparacao de um dos instrumentos mais relevantes para o ordenamento do territorio
dos d@ltimos anos — o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério posto
a discussao piblica.

Dele, e da identificacao nele feita dos considerados 24 problemas para o ordenamento
do territério, decorre, desde logo, a referéncia ao “insuficiente desenvolvimento dos instru-
mentos de ordenamento e de gestdo das dreas classificadas integradas na rede fundamental
de conservagdo da natureza”.

E, efectivamente, neste dominio que o processo de concretizacdo do planeamento es-
pecial mais atrasado se encontra. De facto, ao contrario do que acontece com os planos
de ordenamento da orla costeira — em relacdao aos quais o territorio continental se encon-
tra ja completamente coberto®® —, ja as areas protegidas se encontram deficientemente
abrangidas por instrumentos de planeamento territorial, encontrando-se o processo ainda
bastante atrasado.

Assim, das 29 areas classificadas, apenas aproximadamente 13 tém planos em vigor®. A
previsao é a de que no inicio de 2008 todas as areas protegidas disporao dos respectivos
planos de ordenamento.

6 Assim, em vigor estao os planos de ordenamento da orla costeira de Caminha - Espinho (aprovado pela Resolugdo
do Conselho de Ministros n.2 25/99, de 7 de Abril, tendo a respectiva alteracdo sido determinada pela Resolugao
do Conselho de Ministros n.2 62/2004, de 17 de Maio); de Ovar - Marinha Grande (aprovado pela Resolu¢ao do
Conselho de Ministros n.2 142/2000, de 20 de Outubro); de Alcobaga - Mafra (aprovado pela Resolugao do Conse-
lho de Ministros n.2 11/2002, de 17 de Janeiro), de Cidadela de Cascais - Forte de S. Julido da Barra (aprovado pela
Resolucao do Conselho de Ministros n.2 123/98, de 19 de Outubro e rectificado pela Resolu¢do do Conselho de
Ministros n2 22-H/98, de 29 de Outubro); de Sintra - Sado (aprovado pela Resolu¢do do Conselho de Ministros
n.2 86/2003, de 25 de Junho); de Sado - Sines (aprovado pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n.2 136/99,
de 29 de Outubro); de Sines — Burgau (aprovado pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n.2 152/98, de 30 de
Dezembro;) de Burgau - Vilamoura (aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 33/99, de 27 de Abril)
e de Vilamoura - Vila Real de Santo Anténio (aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 103/2005, de
24 de Junho). Esta informagao obtida no site da Direc¢ao-Geral de Ordenamento do Territério e Desenvolvimento
Urbano (DGOTDU) é reportada ao dia 6 de Janeiro de 2006.

7 No que diz respeito aos planos de albufeiras de aguas publicas, embora o processo nao se encontre ainda
terminado, pode considerar-se em plena tramita¢ao. Assim, encontram-se em vigor aproximadamente 23 destes
planos e em elaborag¢ao 19. Informacdo obtida no site da DGOTDU e reportada ao dia 6 de Janeiro de 2006.

8 S30 eles, os planos de ordenamento do Parque Natural das Serras de Aire e Candeeiros (Portaria 21/88 de 12
de Janeiro); do Parque Natural da Serra da Estrela (Portaria 583/90, de 25 de Julho); do Parque Natural da Ria
Formosa (Decreto Regulamentar n.22/91, de 24 de Janeiro); do Parque Nacional da Peneda Gerés (Resolugao do
Conselho de Ministros n.2 134/95, de 11 de Novembro); do Parque Natural do Sw Alentejano e Costa Vicentina (De-
creto Regulamentar n.2 33/95, de 11 de Dezembro alterado pelo Decreto Regulamentar n? 9/99 de 15 de Junho);
do Parque Natural Sintra Cascais (Aprovado pelo Decreto-Regulamentar n.2 9/94, de 11 de Margo e revisto pela
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Este prazo é ja o fruto de sucessivos adiamentos promovidos pelo Governo, facto que
nos aparece como muito criticavel por o Governo, que soube impor aos municipios um
prazo para o cumprimento da sua obrigacao de elaboracao dos planos directores municipais
sob pena da ocorréncia de um conjunto de consequéncias gravosas, nao ter tido o mesmo
empenho no cumprimento das suas proprias obrigacdes planificadoras.

Assim, de ha uns anos a esta parte, e embora entenda que a falta de entrada em
vigor dos planos de areas protegidas ndao fazem caducar a respectiva classificacao (cfr.
predambulo do Decreto-Lei n.2 567/2006), 0 Governo, na sua veste de poder legislativo, tem
vindo a prorrogar sucessivamente o prazo para a entrada em vigor deste tipo de planos.
Supera, assim, pela via legislativa, a falta de cumprimentos das suas funcoes e obrigacdes
planificatérias enquanto 6rgdao administrativo, tirando partido desta sua dupla natureza®.

Note-se, contudo, que tao ou mais importante que a conclusao do processo de elabo-
racdao dos planos de ordenamento das areas protegidas, é a necessidade de os mesmos
estabelecerem um regime adequado e sustentavel para as mesmas; um regime que se
apresente mais como uma fonte de vantagens do que de impedimentos para populagao
local, e que permita tornar as areas protegidas a um tempo, mais atractivas em funcao
das suas reais potencialidades e que, simultaneamente se articulem com as iniciativas de
desenvolvimento e gestao territorial da escala local.

Por seu lado, tal regime nao podera acarretar desvantagens designadamente de caracter
financeiro, para os municipios em que se localizem grandes extensdes de areas classifica-
das, motivo pelo qual o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério vem
determinar a necessidade de instituicao de medidas de descriminacao positiva para os
municipios com maior incidéncia de areas classificadas integradas na Rede Fundamental
de Conservacao da Natureza.

/
— |ewnend t(?p.g( E)u\u,é .

(Fernanda Paula Oliveira)

Resolucdo do Conselho de Ministros n.21-A/ 2004, de 8 de Janeiro); da Reserva Natural do Paul de Arzila (Resolu-
¢do do Conselho de Ministros n.2 75/ 2004, de 19 de Junho); do Parque Natural do Vale do Guadiana (Resolucado
do Conselho de Ministros n.2 161/ 2004, de 10 de Novembro); da Reserva Natural das Dunas S. Jacinto (Resolucao
do Conselho de Ministros n.2 76/ 2005, de 21 de Marco); do Parque Natural da Serra de S. Mamede (Resolucao
do Conselho de Ministros n.2 77/ 2005, de 21 de Margo); da Reserva Natural da Serra da Malcata (Resolucdo do
Conselho de Ministros n.2 8o/2005, de 29 de Mar¢o); do Parque Natural do Douro Internacional (Resolucdo do
Conselho de Ministros n.2 120/ 2005, de 29 de Julho); e do Parque Natural da Arrdbida (Resolucdo do Conselho
de Ministros n.2 141/ 2005, de 23 de Agosto).

© Cfr., a este propdsito, o Decreto-lei n.2 204/2002, de 1 de Outubro, que determinou a prorroga¢do do prazo
para a conclusao de todos os planos de areas protegidas até 2004, prazo esse que, por nado ter sido cumprido,
foi prorrogado até 31 de Dezembro de 2005 pelo Decreto-Lei n.2 217-A/2004, de 8 de Outubro e ainda por mais
dois anos (Dezembro de 2007) pelo Decreto-Lei n.2 67/2006, de 23 de Marco.
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