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Planos especiais de ordenamento do territorio—
regime e experiéncia portugueses em matéria
de coordenacdo, execugdo e perequacdo

Com este estudo pretende relacionar-se a figura dos instrumen-
tos de natureza especial com os instrumentos de planeamento

territorial, em particular no que a coordenacdo das suas
disposicoes diz respeito. Esta tarefa obriga-nos a analisar os
problemas complexos da execugao (coordenada) dos ditames
inscritos nos planos directa e imediatamente vinculativos dos
particulares e da operacionalizagao coerente dos esquemas
perequativos neles previstos. Nunca deixando de lancar um
olhar (critico) as respostas encontradas nos planos especiais
de ordenamento do territério aprovados “ao abrigo” do Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial.

1. Configuracdo Legal dos Planos Especiais e dos Planos Municipais de Ordenamento
do Territorio

De acordo com os artigos 8.2, alinea d), da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territorio* e 42.2 e 43.2 do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial?, os planos
especiais de ordenamento do territério, enquanto instrumentos regulamentares elaborados
pela administragdao central, sdo meios supletivos e, em principio, transitérios de interven-
¢ao do Governo em determinadas areas dotadas de grande sensibilidade ambiental (areas
protegidas, orla costeira, albufeiras de aguas publicas, parques arqueoldgicos e estuarios).

Desta formula se retira que, caso ou enquanto os planos municipais de ordenamento
do territoério nao salvaguardem, de forma considerada suficiente, as finalidades, também
elas parcelares, prosseguidas pelos planos especiais é que podem estes, legitimamente,
ser mantidos. Idéntica assercado resulta do disposto no artigo 50.2 do Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestao Territorial, 0 que exige uma continua avaliacao dos instrumentos de
gestdo territorial, de molde a aferir da coordenacao das disposicdes dos planos especiais
e dos planos municipais de ordenamento do territ6rio3.

* Aprovada pela Lei n.2 48/98, de 11 de Agosto.

> Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 380/99 de 22 de Setembro e alterado pelos Decreto-Leis n.°s 53/2000, de 7 de
Abril, 310/2003, de 10 de Dezembro e pela Lei n.2 58/2005, de 29 de Dezembro.

3 Contudo, se este &, genericamente, o modelo legal destes planos especiais, 0 compromisso politico (e respec-
tiva concretizagdo juridica) de se elaborarem, desde logo, planos especiais para toda a orla costeira nacional,
sem se atender a regulamenta¢do que a mesma merecia nos varios e dispersos instrumentos de planeamento
territorial de imputacao municipal, infirma a inten¢ao expressa do legislador, preterindo, portanto, a tdo bradada
caracteristica da supletividade.

©

-

RevCEDOUA 1. 2006

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




cevCEDOUA

> Doutrina

Ressalva seja feita aos planos de ordenamento de areas protegidas, cuja necessidade,
quando se trate de parques nacionais, reservas naturais e parques naturais, resulta do
disposto no Decreto-Lei n.2 19/93, de 23 de Janeiro, sucessivamente alterado, uma vez que
a auséncia de plano de ordenamento implica a caducidade da sua classificacdo (artigos
13.2, n.2 2 e 14.9)% e aos planos de ordenamento de parque arqueoldgico nos termos do
artigo 75.2, n.2 7 da lei n.2 107/2001, de 10 de Setembro e do artigo 6.2 do Decreto-lei
n.2 131/2002, de 11 de Maio, ainda que, quanto a estes ndo se estabeleca qualquer prazo
maximo para a sua elaboracao.

Explorando, de forma sucinta, a teleologia e configuragdo legal dos planos municipais
de ordenamento do territrio, sao eles que procedem a um tratamento tendencialmente
global e integrado da area de intervencao, ainda que de forma diferenciada, de acordo
com o tipo particular de plano municipal em causa. De facto, sendo a sua principal fun¢ao
a conformacao do territério e dos direitos que sobre ele incidem, através da classificacdo
e qualificacdo do solo e a definicao dos parametros a que deve obedecer a sua ocupacao,
uso e transformacgao, cumpre-lhes proceder, ainda que nem sempre de forma exaustivas,
a uma regulamentacao coerente e interligada daquele.

Esta a configuracao que, de acordo com principio da tipicidade dos planos urbanisticos,
segundo o qual compete a lei indicar a designacao, o conteldo tipico e o procedimento
correspondente aos instrumentos de gestao territorial, devem revestir, respectivamente,
planos especiais e planos municipais de ordenamento do territério.

Apesar da sua diferente caracterizagao, da qual procuraremos retirar algumas ilagoes,
tanto os planos especiais como os planos municipais sao qualificados expressamente
pelo legislador como regulamentos administrativos (artigo 42.2, n.2 1, e artigo 69.2, n.2 1
do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial), de molde, designadamente, a
facilitar a sua insercao nas categorias de impugnacao ou reac¢ao contenciosa pertinentes
e, nos termos do disposto no artigo 11.2 da Lei de Bases e do artigo 3.2 do Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestao Territorial, a clarificar que vinculam nao apenas entidades
piblicas (aquelas que aprovaram o plano e todas as demais), como também, de forma
directa e imediata, entidades privadas®.

Mas algumas intersec¢des mais ha entre estes planos, ja que os planos especiais, ape-
sar de estarem particularmente vocacionados para a formulagao de normas de proteccao

4 Apesar do caracter necessario destes planos, o seu processo de aprova¢ao, se comparado com o dos planos
de ordenamento da orla costeira, tem sido bastante mais atribulado, de tal forma que tém sido sucessivamente
prorrogados 0s prazos para a sua elaboragao. Sobre este tema, cfr. Fernanda Paula OLIVEIRA, “Planos especiais
de ordenamento do territério: tipicidade e estado da arte. Em especial os planos de ordenamento de areas
protegidas”, artigo publicado nesta mesma revista.

5 0 grau de concreteza do planeamento depende, designadamente, da escala a que o mesmo é concebido, dos
objectivos que serve (se de indole mais estratégica, se mais regulamentar) e das proprias op¢des da entidade
que o elabora, ja que pode pretender regular mais pormenorizadamente certas areas, em regra as de pressao
urbanistica mais marcada, ou deixar uma maior margem de conformagdo para a gestao urbanistica concreta.

¢ Os demais instrumentos de gestao territorial nao sdao configurados como planos imediatamente exequiveis, muito
embora possam conter normas de afectagao dos solos precisas (como sucede com alguns planos sectoriais ou
mesmo com planos regionais de ordenamento do territorio), dependendo, sempre, a sua execu¢do, da intervencao
posterior de instrumentos com eficacia plurisubjectiva. Destes claramente que os planos mais vocacionados para
receber tais prescricoes e de as tornar oponiveis aos particulares sao os planos municipais de ordenamento do
territério, na medida em que se configuram (salvo no que se refere a alguns planos de pormenor de caracter
simplificado) como planos globais e ndo como planos de tipo sectorial.
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negativa (proibitivas e limitativas), podem, igualmente, de acordo com o modelo legal,
integrar normas de regulacao activa, tal como sucede com os planos municipais (artigo
44.9), 0 que aumenta o risco de edi¢do de normas incongruentes entre eles. Alias, planos
especiais ha que nao se bastam com a definicao de actividades permitidas, condicionadas
e interditas, mas procedem eles mesmos a classificacdo e qualificacdo da sua area de
intervencdo, mencdes estas tipicas dos planos municipais.

Sao estes os dados normativos essenciais que tém de ser chamados a colagao para
equacionar a questdao da inscricao dos mecanismos de execucao e perequacdo no seio
dos planos especiais, ja que, para uma mesma area (urbanisticamente sensivel), vigorardo,
muito provavelmente, varios niveis de planeamento imediatamente operativo, que apenas
podem ser tidos como complementares, ja que se exclui a hipétese de, como veremos,
serem contraditérios entre si.

E este exercicio de composi¢ao de varias disciplinas juridicas é tanto mais relevante
quanto, no nosso pais, 0s regimes especiais de salvaguarda de recursos e valores natu-
rais de especiais tém vindo a ser concebidos, na pratica, como instrumentos normais de
ordenamento do territdrio.

2. Relacoes de Coordenacao entre Planos Especiais e Planos Municipais de Ordenamento
do Territorio

Estabelece o artigo 20.2 do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial a
regra segundo a qual incumbe ao Estado e as autarquias locais o dever de coordenacao
das respectivas intervencdes em matéria de gestao territorial, clarificando a necessidade
de os varios niveis da Administracao articularem o exercicio das suas atribuicoes, de modo
a promover uma ocupacao racional do territério.

Esta imposicao de coordenacao reflecte-se a varios niveis: desde a obrigacao de pon-
deracao de todos os planos em vigor ou em elabora¢ao para a area de interven¢ao de um
plano especial ou de um plano municipal, até a integracao ao nivel do acompanhamento
dos planos e, se justificado, da concertacdao de interesses que aqueles convocam, de re-
presentantes dos municipios ou das entidades responsaveis pela elaboragao dos planos
especiais respectivamente nos procedimentos de elabora¢ao dos planos especiais ou dos
planos municipais de ordenamento do territério.

Nao sendo estes mecanismos de “compatibilizacdo reciproca” de interesses suficientes
para cumprir as exigéncias de um adequado ordenamento do territério, vale, neste ambito,
o principio da hierarquia, de acordo com o qual os planos territoriais hierarquicamente
inferiores devem obediéncia aos planos territoriais de nivel superior. Embora os planos
especiais possam ser de ambito territorialmente inferior ou parcelar relativamente aos pla-
nos municipais de ordenamento do territorio, a sua imputacao subjectiva e, sobretudo, os
interesses que visam prosseguir justificam que o legislador portugués lhes tenha atribuido
um papel de destaque no sistema de gestao territorial. De facto, trata-se do Unico instru-
mento de gestdo territorial que, a par do programa nacional da politica de ordenamento
do territério se encontra, em face dos planos municipais de ordenamento do territério,

numa relagao de hierarquia rigida.
?
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Tal significa que a relacao entre estes tipos de planos esta subtraida as relagdes de
hierarquia mais flexiveis que hoje caracterizam a maioria dos instrumentos de gestao ter-
ritorial’, ndo podendo em circunstancia alguma os planos municipais de ordenamento do
territorio alterar o disposto em planos especiais (artigo 24.2, n.2 4 do Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial).

Esta solucao pode, no entanto, nao ser a mais adequada se considerarmos que 0s
instrumentos de gestao territorial devem ser o resultado da colaboracdo entre entidades
plblicas, tendo em vista uma ordenacao racional e ndao concorrencial do territorio. Assegu-
rando que a entidade responsavel pela elaboracao do plano de nivel superior concorda com
as alteracdes promovidas no ambito dos planos municipais de ordenamento do territério
e que haja lugar a ratificacdo governamental, nada haveria a obstar a que se equiparasse
esta a uma das hipoteses previstas no artigo 80.2, n.2 2 do Regime Juridico dos Instrumen-
tos de Gestao Territorial. A admissibilidade desta hipotese é tanto mais relevante quanto,
num grande namero de situacdes, a relacao de hierarquia que intercede entre os planos
especiais e 0s planos municipais é de conformidade, deixando uma margem de confor-
macdo ou adaptagao bastante reduzida a estes Gltimos e que pode revelar-se preciosa no
momento do planeamento de pormenor.

Decorre também do principio da hierarquia que a entrada em vigor de um plano especial
determina a modificagao dos planos municipais de ordenamento do territério que com ele
sejam incompativeis ou desconformes.

Aqui, porém, foi o legislador mais previdente, determinando o artigo 49.2 do Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial que a Resolugao do Conselho de Ministros
que aprova os planos especiais deve consagrar as formas e 0s prazos, previamente acorda-
dos com as camaras municipais envolvidas, para a adequacdo dos seus planos municipais
e dos planos intermunicipais, quando existam.

Esta norma nao legitima, porém, que esta Resolu¢ao aponte, como ja sucedeu?, para
uma alteragdo sob regime simplificado como método genérico de introdu¢ao de tais ade-
quagdes. Apesar de o artigo 97.2, n.2 1, se referir a este mecanismo como o decorrente da
entrada em vigor de planos especiais de ordenamento do territorio, tal apenas se justifica
quando as opg¢oes neste inscritas sejam de tal forma precisas que excluam uma margem
de conformacdao municipal relevante.

Pelo contrario, quando as normas previstas no plano especial sejam flexiveis ou carecam
de concretiza¢do posterior em plano municipal de ordenamento do territorio, deixando ao

7 E 0 que se passa com o relacionamento entre planos municipais de ordenamento do territério e de alguns
destes com planos de nivel superior, nos termos do disposto no artigo 80.2, n.2 2, do Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestao Territorial. Assim, o plano director municipal pode alterar o disposto em plano regional
de ordenamento do territério, plano sectorial e plano intermunicipal de ordenamento do territério, desde que
seja sujeito a ratificacdo governamental e tenha contado com o parecer favoravel da entidade responsavel por
este, que participou procedimento de elaboragdo do mesmo. Também os planos de urbanizacdo e os planos
de pormenor podem ser ratificados e entrar em vigor ndo obstante nao estarem compativeis ou conformes
com instrumentos de planeamento municipal de nivel superior, desde que esses desvios tenham merecido pa-
recer prévio favoravel da Comissao de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional territorialmente competente.
8 Apenas a titulo de exemplo, veja-se o disposto no ponto 3 da Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 94/2006,
de 4 de Agosto, que aprova a revisao do Plano de Ordenamento das Albufeiras do Alqueva e do Pedrogao (POAAP).
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municipio um grande espaco discricionario, ndo pode ser aquele o instrumento de dina-
mica dos planos mais adequado. De facto, o recurso a tal instrumento apenas é possivel
quando as altera¢des a introduzir nao despontam de quaisquer momentos relevantes de
discricionariedade das entidades competentes pela aprovacao e modificacao do plano mu-
nicipal pois, ou porque traduzem meros ajustamentos técnicos ou pouco relevantes deste
ou porque resultam de op¢des urbanisticas e de ordenamento do territério que decorrem
especificadamente de outros instrumentos de gestao territorial, permitem a dispensa de
consulta a outras entidades plblicas e o desencadear de momentos de participacao.
Nas demais situa¢des, quando esteja em causa a formulacao ex novo de opg¢oes de
planeamento ou a possivel afectacao da esfera juridica dos destinatarios do plano, deve
lancar-se mao dos mecanismos de alteracdao ou revisao dos planos municipais de orde-
namento do territério, assegurando, assim, a satisfagao da exigéncias procedimentais de
colaboracdo entre entidades publicas e de participacao dos particulares, exigéncias estas
essenciais a uma correcta ponderacao de interesses nos procedimentos de planeamento.

3. A Exigéncia de Perequacao de Beneficios e Encargos nos Planos Directa e Imediata-
mente Vinculativos dos Particulares.

A questao da perequacao é inerentemente controversa, quer na sua configuracao teérica,
quer na sua operacionalizacao pratica.

Desde logo, e com especial relevo para o objecto do presente artigo, a previsao legal
de existéncia de mecanismos de perequacao no seio de todos os planos directa e imedia-
tamente vinculativos dos particulares, cobrindo, portanto, ndo s6 os planos municipais de
ordenamento do territério mas, também, os planos especiais de ordenamento do territério,
levanta problemas de coeréncia e coordenacao que afectam nao apenas o figurino destes
mecanismos, como o seu modo de concretizagao.

Em termos legais, o artigo 135.2 do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Terri-
torial colocando-se na perspectiva da posicdo juridica dos destinatarios (particulares) dos
instrumentos de gestao territorial, refere que os “proprietarios tém direito a distribuicao
perequativa dos beneficios e encargos decorrente dos instrumentos de gestdo territorial
vinculativos dos particulares” — que sao os planos especiais e os planos municipais de
ordenamento do territério —, enquanto que o artigo subsequente (artigo 136.%, n.2 1),
comete aos responsaveis pela elaboracdo e aprovacao destes mesmos instrumentos de
gestao territorial vinculativos dos particulares o dever de preverem mecanismos directos
ou indirectos de perequacao.

Mas, se quanto aos planos municipais de ordenamento do territério se procuram res-
postas para as questdes candentes que decorrem da doutrina e pratica urbanisticas, ja
quanto aos planos especiais poucas reflexdes tém sido feitas. Ora, quando a estes, o modo
da efectivacao do dever de prever mecanismos de perequagao e, concomitantemente, a
forma de os particulares fazerem valer o “direito” que a lei lhes reconhece, assume espe-
cificidades que se devem, em parte, aos contornos especificos que estes planos assumem
na actual legislacao urbanistica.
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4. A Falta de Regulamentacio Legal da Perequacdo no Ambito dos Planos Especiais de
Ordenamento do Territorio.

Apesar das ja referidas previsdes normativas dos artigos 135.2 e 136.2, n.2 1, do Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, as restantes normas deste diploma nor-
mativo sao completamente omissas quanto ao papel da perequac¢ao no seio dos planos
especiais de ordenamento do territério.

Tal omissdo extrai-se, em particular, do disposto no artigo 136.2, n.2 2, no qual se
plasma que a aplicacao dos mecanismos de perequacao se realiza no ambito dos planos
de pormenor ou das unidades de execugdo referidas no artigo 120.2, segundo os critérios
adoptados no plano director municipal, e no artigo 138.2 e seguintes, que apenas se referem
ao papel do municipio na previsao e concretizacao desses mecanismos.

Resulta também, atendendo a ligacao intima e indissociavel entre execucdo e perequagdo
ou compensacao (bem como entre estas e a indemnizagao, como é evidenciado pela inclusao
conjunta destes trés institutos no capitulo V do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao
Territorial), do disposto nos artigos 118.2 e seguintes, que cometem ao municipio a respon-
sabilidade (exclusiva) pela execucdo coordenada e programada do planeamento territorial,
ainda que devendo contar com a colaboracao de demais entidades pdblicas e privadas.

Por outro lado, mesmo as disposi¢cdes que se referem ao conteldo material e documen-
tal dos planos especiais (artigos 44.2 e 45.9) ndo contém quaisquer indica¢oes, por mais
palidas que sejam, sobre a forma de integracao nos mesmos das exigéncias de perequagao.
Quando muito, apenas se pode entrever uma mencao a sua execu¢do na determinacao
de que os planos especiais devem fixar 0s usos e o regime de gestdo compativeis com a
utilizacdo sustentavel do territério (artigo 44.%, in fine).

5. A Dimensao da Execucdo nos Planos Especiais de Ordenamento do Territorio

Na regulamentacdo dos planos especiais elaborados sob a égide do Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestdao Territorial (por norma, ja ndo naqueles cuja elaboracao se
iniciou ao abrigo da legislacao anterior, mas cujas formalidades de aprovacao e publica¢ao
se deram ja no ambito de vigéncia temporal deste diploma), ndo se pode dizer estar por
completo arredada uma perspectivacao da sua ulterior execugdo, ainda que esta possa ser
intitulada de parcelar e insuficiente.

Importando o modelo estabelecido pela lei para os planos directores municipais, estes
planos especiais comecaram a prever e delimitar unidades operativas de planeamento e
gestdo (UOPG’s), que, contudo, ndo cobrem toda a area abrangida pelos mesmos, mas
apenas zonas individualizadas neles integradas, que devem ser objecto de aten¢ao mais
detida e pormenorizada, relegada para momento ulterior a sua entrada em vigor.

Na formulacdao de alguns daqueles planos, estas UOPG’s deveriam ser objecto de
posterior densificagao normativa através de “plano municipal de ordenamento do territo6-
rio”; “plano de pormenor”; “plano de urbanizacao”; “projecto de intervencao”; “projectos
especificos”; “operacdao de loteamento de iniciativa municipal” ou de “projecto de empar-
celamento rural”.
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Ora, apesar da tentativa de, por esta via, se colocar em marcha a execu¢ao do dis-
posto nos planos especiais, a técnica regulamentar encontrada merece as mais profundas
reservas, ja que a remissao da regulamentacdo definitiva de uma certa zona incluida num
ambito planificatério mais lato para momento posterior — criando verdadeiras “reservas
de urbanizacdao” — teve muitas vezes como efeito a paralisacao da realidade urbanistica
nessa area.

Nao havendo um mecanismo, de natureza administrativa (por exemplo, a previsao legal
de planos municipais de iniciativa dos particulares), nem de cariz judicial, que permita o
cumprimento atempado destas imposicoes maxime de emissao de instrumentos regulamen-
tares’, a execu¢ao do disposto no plano especial ficard sempre dependente de entraves
que ele proprio colocou no seu caminho®.

De um ponto de vista mais acentuadamente juridico-politico, este mecanismo também
causa perplexidades, tendo em consideracdao os principios de ranking constitucional do
respeito pela autonomia das autarquias locais e da subsidiariedade. Em conjunto, estes
principios normativos de relacionamento inter-institucional impelem a que a “intromissao”
governamental nos “assuntos do municipio” se limite ao minimo possivel e sempre mediada
por uma previsao legal.

No caso, a definicao, num instrumento de planeamento de imputacao estadual, do tipo
de actuacdo de planificacao que o municipio deve encetar e que o Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestao Territorial faz depender (pelo menos no que se refere aos planos
de urbanizacdo e aos planos de pormenor) de um juizo de oportunidade exclusivo deste,
bule com esta dimensao principiolégica que rege as relagdes entre Estado e municipio™.

E s6 assim nao acontecera se as formas e os prazos de adequacao dos planos munici-
pais ao disposto nos planos especiais hajam sido objecto de uma prévia “contratualiza¢ao”
ou acordo com os municipios por estes abrangidos, nos termos claramente previstos no
artigo 49.2 do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial, isto porque a posicao
do municipio no procedimento de elabora¢do dos planos especiais apesar de importante
(pois deve integrar, mesmo na auséncia de menc¢do expressa no artigo 47.2 do RJIGT, a
comissdao mista de coordenacdao que acompanha a elaboracdao daqueles), pode ndo ser
suficientemente forte para impedir a previsdao de uma solu¢ao impositiva, tomada contra
a sua “vontade”.

9 Note-se que a possibilidade de o juiz administrativo constatar a inércia regulamentar da Administracao e condena-la
a suprir a mesma no prazo de 6 meses, prevista no artigo 77.2 do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos
(aprovado pelo Decreto-Lei n.2 15/2002, de 22 de Fevereiro e alterado pela Lei n.2 4-A/2003, de 19 de Fevereiro), apenas
valera para as situacdoes em que essa obrigacao resulte inequivocamente de diplomas legais e nao de outras disposi-
coes regulamentares, ainda que de imputagao subjectiva distinta da entidade que deve emanar o regulamento em falta.
© Sobre estas questdes, cft. Direito do Urbanismo e Autarquias Locais, CEDOUA/ FDUC/ IGAT, Coimbra, Almedina, 2005,
pp. 52 a 55, que corresponde ao relatério final elaborado por um grupo de trabalho do CEDOUA, que integramos.
" Especificamente quanto aos Planos de Ordenamento da Orla Costeira, também Isabel Abalada MATOS, “PO0OC
e PMOT: Notas sobre a relacao entre os seus conteldos materiais”, Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente,
n.°s 18/19, 2002/2003, pp. 41 a 57, considera que a linha divisdria dos contelidos materiais entre os dois planos
nem sempre foi respeitada, normalmente pela “invasao” pelos planos especiais de matérias incluidas em reserva
municipal de planeamento. De acentuar também, de um ponto de vista mais pratico, que esta solucdo levanta
problemas quanto a imputagdo dos custos da elaboragdo dos planos mais concretos (exigidos por plano especial)
e quanto a reparticao da responsabilidade pela indemnizacao dos danos por aqueles causados.
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Mais recentemente, esta dimensao da execugdo dos planos especiais de ordenamento
do territdrio tem vindo a mudar de feicao, pois muito embora continuem a ser delimitadas
areas concretas dentro do ambito de aplica¢ao territorial mais genérico do plano especial
(designadas UOPG’s ou Unidades Territoriais) — sujeitas a uma regulamentacdo especifica
mais ou menos rigorosa do que a estabelecida em geral ou mesmo a um escalonamento
temporal diferenciado, assente em prioridades estratégicas definidas pelo Governo —
menciona-se expressamente que as mesmas sao apenas indicativas, deixando assim a
possibilidade de haver alguma redefinicdo dos seus contornos. Esta tarefa de execucao
ou de modelacao do disposto nos planos especiais continua a ser, em regra, cometida
por estes a plano de pormenor ou plano de urbanizacao, por vezes acentuando expressa-
mente que a definicao dos termos de referéncia para a sua elaboracao compete a camara
municipal (ainda que limitada pelo disposto nos planos especiais).

Ainda assim, sublinha-se que, na auséncia de plano municipal eficaz, se devem aplicar
as disposicoes pertinentes, embora mais genéricas, do plano especial para tais areas, o
que, para além de obviar ao criticado cenario de criagdo de “reservas de urbaniza¢ao”,
frisa que este Gltimo plano pode fundar, legitimamente e por si sd, actos administrativos
de cariz positivo ou negativo sobre pretensdes particulares ou piblicas™.

6. A Dimensao Perequativa nos Planos Especiais de Ordenamento do Territorio

Se na elaboragao dos planos especiais esteve e continua a estar presente a preocu-
pacao de “assegurar” a execucao dos ditames neles estabelecidos, ela ndao se estendeu
a dimensdo perequativa que lhe anda associada e que se encontra, inaceitavelmente,
completamente arredada dos mesmos.

Ora, se bem que, pela sua natureza fragmentaria e parcelar, a previsao de esquemas
concretos de perequacao nos planos especiais seria, de todo, inviavel e nem sequer confor-
me com a legislacdo vigente, ja que esta concretizacdo e operacionalizacao se deve fazer,
de acordo com o disposto no artigo 136.2, n.2 2, do Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestao Territorial, no seio dos planos de pormenor ou de unidades de execucao, ja é de
criticar a omissdo integral da previsdao de critérios de perequagdo nesses planos.

De facto, a analogia que se fez em relagao ao figurino dos planos directores munici-
pais, evidenciada pela ja apontada “importacdao” das UOPG’s [artigo 85.2, alinea )] para o
ambito dos planos especiais, dever-se-ia ter feito, com mais propriedade, na parte em que
se determina deverem os planos directores municipais fixar “os critérios de perequacao
compensatéria dos beneficios e encargos decorrentes da gestao urbanistica a concretizar
nos instrumentos de planeamento previstos nas unidades operativas de planeamento e
gestdo” [artigo 85.2, alinea s)].

E isto por dois motivos essenciais:

1. Por um lado, a profusa falta de previsao destes critérios nos planos directores
municipais implica que a efectivacao da perequacao e, bem assim, do principio da

2 Neste caso, porém, os planos especiais acabam por funcionar, na pratica, como “medidas cautelares” dos
planos municipas que venham a ser aprovadas
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igualdade “perdido” pela interven¢ao dos instrumentos de planifica¢ao, tenha vindo
a ser sistematicamente postergada na realizacao de operac¢des urbanisticas concretas,
pelo que a sua insercao em planos especiais poderia servir prepdsitos pedagdgicos;
2. Por outro lado, o facto de um mesmo plano especial poder abranger varios
municipios conduz a que ele ndo possa repousar, pura e simplesmente, nos crité-
rios de perequacao definidos (ou omitidos) a um nivel municipal, sob pena de as
desigualdades introduzidas pelo mesmo serem compensadas de forma diferenciada
em cada municipio, contrariando, assim, a teleologia imanente ao instituto da pere-
quacgao e, mais genericamente, ao principio da igualdade entendido numa acepgao
material (que impde o tratamento igual de situagdes substancialmente idénticas
e o tratamento desigual de situacdes desiguais, na medida dessa desigualdade).

7. A Procura de um Modelo de Operacionalizacao dos Mecanismos de Perequac¢ao a
prever em Planos Especiais de Ordenamento do Territorio

Se se afirma, sem grandes reticéncias, a necessidade de previsao de critérios de pere-
quacao no seio dos planos especiais, as dlvidas sdao ja de monta quando se questiona
sobre o desenho ou modelo que esses critérios devem revestir, sobretudo se cotejados com
os critérios estabelecidos, ou passiveis de o virem a ser, nos planos directores municipais.

Ora, a primeira achega a esta matéria é a de que, no ambito dos planos especiais, o
nico mecanismo de perequacao (tipico) que em regra pode ser mobilizado, ainda que
com as necessarias adaptacdes, é o “indice médio de utilizacao”, previsto no artigo 139.2
do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, uma vez que, na maioria dos
planos consultados, sdo fixados, para toda a area compreendida pelo plano, indices
maximos de edificabilidade, embora variaveis de acordo com as especificidades da area
abrangida (o que permite a identificacdo, pelo menos prima facie, do direito abstracto de
construir no ambito desse mesmo plano especial).

Por seu lado, os mecanismos da “area de cedéncia média” (artigo 141.2), da “reparticao
dos custos de urbanizacdo” (artigo 142.9), ou mesmo, indirectamente, das taxas urbanisticas,
porque correspondendo a actuac¢des que implicam a intervengao “constitutiva” do municipio,
deverao estar excluidos do ambito normativo da perequacao em sede de planos especiais.

Note-se, incidentalmente, que alguns planos especiais fixam disposicdes minimas de
dimensionamento, mas na medida em que estas nao implicam, necessariamente, cedéncias
das areas correspondentes para o dominio plblico da Administracao, podendo permanecer
na esfera juridica do seu detentor originario, inviabiliza-se, nos planos especiais, o recurso
ao mecanismo de perequacao da “area de cedéncia média”.

A segunda consideracdao prende-se com a necessidade de nao se entender a inscricao
de mecanismos de perequacao nos planos especiais como implicando uma desnecessida-
de ou inutilidade da sua previsao nos planos directores municipais (e nos demais planos
municipais de ordenamento do territrio), sob pena de se preterir a ampla margem de

-
-

©

RevCEDOUA 1. 2006

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




cevCEDOUA

> Doutrina

conformacao que o artigo 138.2 do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
defere especificamente ao municipio no estabelecimento de mecanismos, tipicos, atipicos,
conjuntos e coordenados, de perequacao.

O funcionamento desses critérios nestas duas “ordens” de planos ndao deve ser vis-
to, entdo, numa primeira analise, de uma forma hierarquizada (prevalecendo o critério
estabelecido no plano especial, em detrimento daqueles plasmados no plano municipal,
quando estiver em causa uma area abrangida por ambos), nem de uma forma meramente
supletiva (aplicando-se o critério previsto no plano especial apenas na auséncia de critério
mais operativo previsto em plano municipal).

Definidos os “concorrentes negativos” da nocao de perequacgao na relacao entre planos
especiais e planos municipais de ordenamento do territério, permanece a candente ques-
tao dos seus “concorrentes positivos”, isto &, da configuracdo que a perequacao deve,
efectivamente, revestir.

Na sequéncia da linha argumentativa que tem vindo a ser seguida, 0s mecanismos de
perequacdo a inscrever nos planos especiais devem ser vistos como critérios operativos
auténomos que visam a compensacao das desigualdades por eles geradas, ainda que, em
cada caso concreto, devam funcionar conjuntamente com os critérios estabelecidos nos
planos municipais que, por seu turno, se ocuparao exclusivamente das desigualdades que
resultam das suas prescricdes e ditames.

Pode, mobilizar-se neste sentido o caso paralelo do dever de indemniza¢do, uma vez
que, nas hipoteses em que um plano municipal ou mesmo um acto de gestdo urbanistica
concreta apenas absorve as desigualdades estabelecidas num plano especial de ordena-
mento do territério, € o Governo, enquanto pessoa colectiva que aprovou este instrumento
de gestdo territorial, e ndo o municipio, o responsavel pelo pagamento da indemniza¢ao
(artigo 143.2, n.2 6, do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial).

De igual modo, deve ser-lhe cometida a responsabilidade pela efectiva inscricao de
mecanismos de perequagao que compensem as desigualdades por ele introduzidas e que
devem funcionar, inclusivamente, em primeira linha relativamente a concessao de indem-
nizacoes (artigo 18.2, n.os 1 e 2 da Lei de Bases).

S6 desta forma se evitara, por um lado, a fragmentariedade e incompletude dos crité-
rios divisados quer a nivel estadual, quer a nivel municipal, e, por outro lado, eventuais
sobreposi¢des e contradicoes entre 0s mesmos.

Decerto, esta tarefa sé sera levada a bom porto se, no momento da elaboragao, revisao
ou alteracao tanto dos planos especiais como dos planos municipais de ordenamento do
territorio se assumir, como ponto de partida, a obrigacao juridica de identificacdo e ponde-
racao de todos os planos ja aprovados e daqueles que se encontram em elabora¢ao para
a area de referéncia, quer estes sejam hierarquicamente superiores ou inferiores aqueles,
e se se assegurar a necessaria congruéncia entre as suas disposicdes®.

3 Esta € apenas a perspectiva de um jurista que, reflectindo a norma e a pratica normativa, e perante a constata-
¢ao de algumas omissdes e contradi¢des que as afectam, ensaiou uma sua possivel harmonizacao teérica. Falta,
sem ddvida, uma tarefa de dilucida¢dao das alternativas e dos cenarios possiveis decorrentes desta teoriza¢ao, o
que s6 é possivel num momento ulterior de concretizagao das grandes linhas expostas e apela, necessariamente,
para um trabalho de cariz multidisciplinar que tem feito do urbanismo uma das areas mais ricas e estimulantes
gue integram o nosso “universo” juridico.
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8. Notas finais

As consideragdes precedentes demonstram a necessidade e a possibilidade de, res-
pondendo ao “sussurrante” repto legal, se inscreverem critérios de perequacao no ambito
dos planos especiais de ordenamento do territério que se encontram em elaboracao e de
se reverem ou alterarem os que ja foram aprovados neste mesmo sentido.

Acentuamos, ainda, pela positiva, as mudangas perceptiveis no ambito da execucao
dos planos especiais, aproximando-a das exigéncias de uma sua efectiva concretizacao,
e, pela negativa, a manutencao de um entendimento da fun¢do dos planos especiais e
de algumas das suas disposicdes normativas que, na nossa perspectiva, viola o principio
da tipicidade dos planos, pois alia a estes planos caracteristicas que nao deveriam, por
estarem a tal legalmente proibidos, revestir.

Dl A pes

(Dulce Lopes)

Assistente da Faculdade de Direito de Coimbra
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