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RESUMO

O presente artigo pretende fazer uma radiografia dos mais importantes problemas
do actual direito do urbanismo portugués, isto é, daqueles que assumem um
cardcter estrutural e que, por isso, se situam no nucleo essencial do corpus
Juridico-urbanistico do nosso Pais.

Depois de se acentuar que o ordenamento urbanistico portugués so recentemente
adquiriy a maioridade (em consequéncia das transformacées ocorridas nos
ultimos dez anos), nele sdo analisados, em termos necessariamente breves, 0s
problemas gerais, que tém a ver com as fontes do direito do urbanismo e que, por
150, dizem respeito ao conjunto do sistema juridico-urbanistico e ndo a um seu
dominio especifico (sendo ai incluida a abordagem das principais deficiéncias
da legislacdo urbanistica e dos planos urbanisticos mais imporiantes, que sdo os
“planos directores municipais”), e os problemas sectoriais, que se localizam em
determinadas dreas ou capitulos ou em pontos especificos da disciplina juridica
do urbanismo (de entre a vasia gama de “dreas-problema’, sdo versadas, por
parecerem as mais significativas, as seguintes: a reparticio de atribuigoes entre o
Estado, as regides autonomas e as autarquias locais no dominio do urbanismo;
as relagoes entre os.vdrios tipos de planos territorials; os planos urbanisticos e 0
principrio constitucional da igualdade; as modalidades e os instrumentos furidicos
de execugdo de planos; e os mecanismos de intervengdo da Administracdo Publica
n0s solos urbanos e urbanizdveis).

Ao lungo do texto sdo referidas algumas das solugdes constantes da Lei n.° 48/98,
de 11 de Agosto, que estabelece as “Bases da Politica de Ordenamento do Territorio
e de Urbanismo”, e analisada a sua previsivel influéncia na resolucdo de alguns
dos problemas que afligem o actual diveito do urbanismo portugués.

L Introducdo

1. Delimitacdo do objecto da presente comunicacdo

O tema que nos foi proposto versar nesta comunicagio foi o dos “problemas actuais do direito do
urbanismo em Portugal”. Trata-se de um assunto muito vasto, dado que nele cabe a andlise de fodas
as deficiéncias e lacunas do ordenamento juridico-urbanistico portugués. SO que as imperfeigdes do
sistema juridico-urbanistico do nosso Pais sdo em tdo elevado nimero, tio variadas e tdo complexas
que seria impossivel a sua abordagem, com um minimo de rigor e de profundidade, numa conferéncia
sujeita a balizas temporais bem demarcadas. A isto acresce que, com um objecto tao amplo e tao
indefinido como o que foi referido, a presente palestra seria totalmente desadequada ao figurino das
presentes “jornadas internacionais de direito do urbanismo” e, além disso, fastidiosa, se ndo mesmo
insuportavel,

Vamos, por isso, circunscrever o objecto da nossa comunicagio aos “grandes problemas actuais do
direito do urbanismo portugués”. Significa isto que vamos escrutinar, nas linhas subsequentes,
t40-s6 0s mais importantes problemas do actual direito do urbanismo do nosso Pais, isto €, aqueles
que, na nossa dptica, assumem um cardcter estrutural € que, por isso, se situam no nzicleo essencial
do corpus juridico-urbanistico portugués.

Os problemas ou questoes mais relevantes do direito do urbanismo que serdo objecto da nossa
atencio — devendo, desde j4, alertar-se que a nossa andlise terd de cingir-se, brevitatis causa, as
linhas fundamentais de cada um desses problemas — podem ser arrumados em duas categorias:
problemas gerais, que tém a ver com as fontes do direito do urbanismo e que, por isso, dizem
respeito a0 conjunto do sistema juridico urbanistico e ndo a um seu dominio especifico (neles
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incluiremos a abordagem das principais deficiéncias da legislagio urbanistica e dos planos urbanisticos
mais importantes, que s3o os “planos directores municipais™); e problemas sectoriais, que se localizam
em determinadas dreas ou capitulos ou em pontos especificos da disciplina juridica do urbanismo
(de entre a vasta gama de “dreas-problema”, versaremos, por nos parecerem as mais significativas, as
seguintes: a reparticio de atribuigdes entre o Estado, as regides auténomas e as autarquias locais no
dominio do urbanismo; as relacdes entre os varios tipos de planos territoriais; os planos urbanisticos
e o principio constitucional da igualdade; as modalidades e os instrumentos juridicos de execugio
dos planos; e os mecanismos de intervencido da Administracio Publica nos solos urbanos e
urbanizdveis).

Mas antes de nos debrucarmos sobre estas matérias, parece-nos (til referir, em notas breves, a recente
evolucio do direito do urbanismo portugués.

2. A recentemente adquirida maioridade do ordenamento juridico-urbanistico
portugués

Aformagio do direito do urbanismo portugués ocorreu ao longo de varios séculos. Foi, porém, na
segunda metade deste século, que, em consequéncia do fendémeno da explosio da urbanizagio, se
foi constituindo um verdadeiro corpo de normas e de principios juridicos, em quantidade e
complexidade crescentes, tendo por objecto especifico a resolugdo dos problemas urbanisticos.
Com a Constitui¢io de 1976, elaborada e aprovada na sequéncia da Revolucdo de 25 de Abril
de 1974, o ordenamento do territ6rio, o urbanismo e o ambiente adquiriram relevo constitucional,
tendo os textos saidos das Revisdes Constitucionais de 1982, 1989 e 1997 aperfeicoado e reforcado o
papel do Estado, das Regides Autonomas dos Agores e da Madeira e das autarquias locais (sobretudo
dos municipios) na defini¢io e na fiscalizacio da observancia das regras juridicas atinentes aquelas
matérias. Enfim, nos ultimos dez anos, foram realizadas reformas profundas no edificio juridico do
urbanismo portugués, quer através do aperfeicoamento e modernizagio da disciplina geral de
diferentes institutos do direito do urbanismo (v. g. regime juridico dos planos regionais, especiais e
municipais de ordenamento do territorio e disciplina juridica da expropriagdo por utilidade publica,
dos loteamentos e das obras de urbanizacio e do licenciamento municipal de obras particulares),
quer através da elaboragio e aprovacio de alguns planos regionais de ordenamento do territ6rio, de
vdrios planos especiais de ordenamento do territério e de um nimero expressivo de planos directores
municipais, cujas disposigdes respeitantes a dreas urbanas e urbanizaveis sio desenvolvidas e
densificadas em planos de urbanizagio e em planos de pormenor.

No tocante a planificacdo territorial, ndo podemos deixar de registar o notdvel progresso verificado,
em Portugal, durante o lapso temporal hd pouco referido. Assim, quanto aos planos regionais de
ordenamento do territério (PROT) — os quais abrangem a drea de varios municipios —, foram
aprovados e estio em vigor quatro (os PROT do Algarve, da Zona Envolvente do Douro, da Zona
Envolvente das Barragens da Aguieira, Coico e Fronhas e do Litoral Alentejano), os quais correspondem
acercade 15% da drea e abarcam 10% da populagio do Continente portugués (estando em elaboragio
mais cinco, que incidem sobre 16,4% da drea e abrangem 40% da populacio do Continente do nosso
Pais). Pelo que respeita aos planos especiais de ordenamento do territério (PEOT) — que abrangem
os planos de ordenamento da orla costeira, os planos de ordenamento de albufeiras de dguas publicas
e 0s planos de ordenamento de 4reas protegidas —, encontram-se em elaboracio oito planos de
ordenamento da orla costeira, que abarcam a totalidade da faixa costeira portuguesa, tendo sido
elaborados e aprovados diversos planos de ordenamento de albufeiras de dguas publicas e de
ordenamento de 4dreas protegidas de interesse nacional (parque nacional, parque natural e reserva
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natural). Finalmente, no que concerne aos planos municipais de ordenamento do
territdrio (PMOT) — os quais incluem os planos directores municipais (que cobrem toda a area do
municipio a que respeitam), os planos de urbanizacio e os planos de pormenor —, deve acentuar-se
que, até 30 de Junho de 1997, foram aprovados e ratificados 245 planos directores municipais do
total de 275 municipios do Continente portugués, a que correspondem 86% da drea do mesmo e
90% da populacio ai residente’. E, segundo noticia publicada recentemente na imprensa, actualmente
$6 20 municipios do Continente de Portugal é que ainda ndo estdo dotados de plano director municipal
aprovado e ratificado.

O que vem de ser referido permite-nos afirmar que, sendo certo que a formacio e evolugio historica
do direito do urbanismo portugués ocorreram 20 longo de vdrios séculos, s6 na ultima década,
gracas as transformacdes operadas nos dois pilares fundamentais do direito do urbanismo (o das
normas juridicas de dmbito geral e o das regras juridicas de dmbito local, com especial destaque,
nestas dltimas, para as constantes dos planos urbanisticos)’, é que o ordenamento juridico-urbanistico
portugués atingiu verdadeiramente a maioridade. Com efeito, antes da publicacdo, nos anos
de 198821991, de alguns diplomas legais reguladores dos principais institutos do direito do urbanismo,
mais actualizados e mais adequados 4s realidades urbanisticas hodiernas, era corrente a afirmagao de
que o direito do urbanismo portugués era constituido por um “quadro legislativo desarticulado”, no
qual coexistiam “diplomas elaborados em momentos e contextos diferentes, reflectindo, portanto,
conceitos diversos nio articulados entre si*’ € que 0 mesmo se apresentava como uma “manta de
retalhos” e que se compunha “de um conjunto incoerente e desarménico de diplomas contraditérios™.
Por outro lado, no periodo antecedente ao verdadeiro “movimento” de planificagdo, ocorrido, em
Portugal, na ltima década, existia uma situacio de auséncia generalizada de planos urbanisticos
municipais juridicamente vinculativos, isto é, de instrumentos de programacdo e de coordenagdo
de decisoes administrativas individuais com incidéncia na ocupacio, uso e transformagfio do solo e
vinculativos da actividade urbanistica da Administragio Publica, de natureza individual e concreta,
constituindo, por isso, um travio 4 ilegalidade e arbitrio desta modalidade de acgio administrativa.
Ora, num tal contexto — o da existéncia de uma legislacdo geral sobre diversos sectores da actividade
urbanistica desactualizada e totalmente desajustada as modernas concepgoes urbanisticas e sobretudo
o da inexisténcia, quase generalizada, de planos urbanisticos dotados de eficicia juridica em face da
Administragio Publica e dos particulares —, compreende-se que o direito do urbanismo portugués
ainda ndo tivesse atingido a maturidade.

Com este discurso ndo queremos significar que o actual ordenamento juridico-urbanistico portugués
nio enferma de deficiéncias. Tem-nas seguramente (designadamente, algumas enfermidades
apontadas 2 legislagio urbanistica portuguesa ainda persistem, se bem que de modo muito menos
acentuado, apds as reformas legislativas feitas nos ultimos anos). Pretendemos apenas salientar que,
sem as transformacoes ocorridas, nos ltimos dez anos, no corpus normativo do urbanismo portugués,
ndo seria possivel conceber o direito do urhanismo do nosso Pais como um direito plenamente
desenvolvido e adulio.

II. Problemas gerais do direito do urbanismo

1. As principais deficiéncias da legislacdao urbanistica portuguesa

As reformas realizadas, nos Gltimos dez anos, em Portugal, no pilar das normas juridicas de dmbito
geral, foram de grande importancia e utilidade. Apesar disso, ndo podera deixar de constatar-se que
as mesmas foram incompletas e desarticuladas.
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A incompletude das reformas deriva, desde logo, da circunstincia de elas ndo terem abrangido a
disciplina juridica de aspectos importantes da actividade urbanistica, como, por exemplo, 0s
mecanismos de intervencdo da Administragio Publica nos solos urbanos e urbanizdveis — que
constam actualmente da Lei dos Solos, aprovada, hd mais de vinte anos, pelo Decreto-Lei n.° 794/76,
de 5 de Novembro—, os quais se encontram claramente desactualizados e desajustados s hodiernas
concepgoes urbanisticas e 4 actual realidade urbanistica. Por sua vez, a desarticylagdo das reformas
resulta do facto de elas ndo terem sido enquadradas numa reformulacio dos principios bésicos ou
Sfundamentais do regime juridico do ordenamento do territdrio e do urbanismo. Nio tendo as
reformas introduzidas em vérios diplomas legais sido precedidas da aprovacio de uma lei de bases
ou de uma lef quadro, contendo as grandes linhas inspiradoras da disciplina juridica do ordenamento
do territorio e do urbanismo, ou seja, de um diploma definidor dos principios bésicos, reitores ou
orientadores da regulamenta¢do daquelas matérias, sofrem as mesmas de diversas incoeréncias e,
inclusive, de algumas contradicdes.

Esta tltima deficiéncia apontada  legislacio urbanistica portuguesa acaba de ser corrigida com a
recente publicagdo da “Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo” (Lei
n.°48/98, de 11 de Agosto), a qual teve a sua origem numa “Proposta de Lei”, aprovada pelo Governo,
em 27 de Maio de 1997, e remetida a Assembleia da Republica’. Nela se definem os grandes principios
ou as linhas de forga estruturais da regulamentagio juridica do ordenamento do territério e do
urbanismo — assumindo vérios deles um cardcter inovador em relacdo aqueles que informam e
caracterizam os textos legais actualmente em vigor —, e se pretende promover a racionalizacio,
sistematizagdo e articulagio do actual sistema juridico do ordenamento do territério e do urbanismo’.
Aquela Lei de Bases contém o quadro orientador de um conjunto de legislagio complementar,
indicada no seu artigo 35.°, designadamente o regime juridico do programa nacional da politica
de ordenamento do territdrio, o travejamento juridico dos instrumentos de politica de solos e
dos instrumentos de transformagdo da estrutura fundidria e a disciplina juridica dos planos
regionais, intermunicipais, municipais e especiais de ordenamento do territ6rio’.

Uma segunda deficiéncia de que padece a legislacio urbanistica do nosso Pais é a sua relativa
ineficdcia — problema este que, embora releve, essencialmente, da “sociologia juridica”, ndo deixa
de ter uma das suas principais causas nos defeitos especificos da legislago urbanistica portuguesa.
Trata-se, alids, de uma maleita que ndo € exclusiva do ordenamento juridico-urbanistico portugués.
Com efeito, no Relatdrio sobre o estado do direito e do contencioso do urbanismo, adoptado pelo
Conseil d’Etat francés, em 20 de Janeiro de 1992, com o titulo “Urbanisme: pour un droit plus
efficace”, concluiu-se que “mais do que uma crise do urbanismo, é uma crise da prética do direito do
urbanismo que é necessario resolver. A existéncia de regras de utilizagio dos solos nao é em si mesma
contestada, mas a sua aplicagdo é muitas vezes negligenciada, pondo assim em causa o respeito do
Estado de direito™. Mas, no caso portugués, o referido défice de eficicia das normas gerais urbanisticas
é agravado por dois factores especificos. Em primeiro lugar, pela excessiva instabilidade das fontes
gerais do direito do urbanismo — e isto sem ignorarmos que um dos tragos particulares do direito
do urbanismo, entendido como uma especialidade do direito administrativo, que o singulariza deste
ramo do direito € uma certa infixidez ou instabilidade das suas normas, a qual se manifesta ndo
apenas na alteracdo frequente das normas juridicas urbanisticas aplicaveis ao todo nacional, devido
essencialmente a evolucio dos problemas colocados pelo ordenamento do espaco, bem como da
maneira de os resolver, mas também na flexibilidade dos planos urbanisticos’ —, derivada,
essencialmente, da inexisténcia de uma lei de bases ou de um Cédigo do Urbanismo, condensador
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de umacervo de principios fundamentais, dotados de uma certa estabilidade, do direito do urbanismo.
Em segundo lugar, pela desadequago dos regimes juridicos de alguns institutos nelas regulados aos
fins que presidiram a sua criagio e pela desactualizagio desses mesmos regimes juridicos em face
das hodiernas exigéncias do direito do urbanismo”.

2. Defeitos mais relevantes dos planos directores municipais

Quanto ao pilar dos planos municipais de ordenamento do territério — e 56 destes curamos neste
momento—, deve sublinhar-se que a tarefa de elaboragiio, aprovagio e ratificacio de planos directores
municipais — sem divida, a modalidade mais importante de planos municipais — revelou-se
extraordinariamente positiva, j4 que era urgente cobrir o territrio nacional com planos urbanisticos
plenamente eficazes, pondo termo a dois tipos de préticas até entio muito vulgarizadas, ambas
incompativeis com o moderno sistema juridico-urbanistico: a orientagio da actividade de gestio
urbanistica de um significativo nimero de municipios de acordo com “anteplanos de urbanizacio”,
0s quais ndo estavam dotados de for¢a juridica vinculativa, dado que muitos deles nunca foram
submetidos pelas cimaras municipais 4 aprova¢io do Governo, nem nunca foram publicados; ou a
condugio da gestdo urbanistica com base em “meras decisoes individuais”, nio enquadradas nos
meios e objectivos fixados em instrumentos de planificacio urbanistica.

Acontece, porém, que varios planos directores municipais que emergiram desta auténtica “campanha”
planificadora — j4 denominados planos directores municipais da 1.2 geragio — ndo apresentam a
qualidade e o rigor técnicos exigiveis. Tal facto deveu-se nao so 4 “pressio” exercida sobre 0s
municipios, com vista 4 ripida elaboragio e aprovagio dos planos directores municipais — a qual se
traduziu na criacdo pelo legislador de uma verdadeira obrigacdo de planificagdo, ao determinar
que as cAmaras municipais deviam promover a elaboragio e aprovagio dos planos directores
municipais dos respectivos municipios até 31 de Dezembro de 1992, com a cominagio de que, a
partir desta data, a declaracio de utilidade publica para efeitos de expropriacio da iniciativa das
autarquias locais, bem como a celebragio de contratos-programa, plurisectoriais ou sectoriais, e de
acordos de colaboragio entre a Administragio Central € os municipios e a concessio de auxilios
financeiros por parte do Estado aos municipios ficavam condicionadas 4 existéncia de plano director
municipal plenamente eficaz’ —, mas também 4 caréncia, em muitos municipios, de pessoal com
qualificagOes técnicas nas dreas do planeamento urbanistico e do urbanismo em geral.

A falta de qualidade e de rigor técnicos dos planos directores de virios municipios manifesta-se em
varios dominios, podendo citar-se, a titulo exemplificativo: a deficiente estrutura dos respectivos
regulamentos; a desadequacdo de alguns planos directores municipais 4 realidade fisica, econdmica,
social e urbanistica do respectivo municipio, em consequéncia de um deficiente conhecimento dessa
realidade por parte das equipas técnicas responsaveis pela sua elaboragio; a diversidade de densificacio
e de grau de concretizagdo das suas disposicoes, encontrando-se exemplos de planos directores
municipais de conteido muito genérico, enquanto outros apresentam um contetido bastante preciso
e especifico; a variedade e discrepancia dos conceitos urbanisticos neles utilizados; e a irrealista e
excessiva classificago de solos como urbanizaveis, isto é, de solos que podem vir a adquirir as
caracteristicas dos solos urbanos e que estdo situados geralmente nas dreas de expansio dos
aglomerados existentes”. Seria, por isso, desejével que na revisiio dos planos directores municipais,
actualmente em curso” — da qual resultardo os ja baptizados planos directores municipais da
2. geragdo —, estas e outras imperfeigdes fossem ultrapassadas, sob pena de os planos directores
municipais deixarem de ser instrumentos vivos e actuantes, programando, coordenando e regulando
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a actividade de gestdo urbanistica. Para esse efeito, revestem-se de particular utilidade as accGes de
esclarecimento e de informacio promovidas por entidades especialmente qualificadas” junto dos
eleitos locais, dos técnicos municipais e das equipas (muitas delas constituidas por pessoal sem
qualguer vinculo juridico 4 Administragio Publica) responsaveis pela elaboragdo daqueles planos,
com o proposito da sua sensibilizagio para a conveniéncia da adopcdo em todos os planos directores
de uma estrutura idéntica ou de um mesmo modelo de regulamento, de um semelhante grau de
analiticidade das suas disposigtes e de uma uniformidade de conceitos urbanisticos e, bem assim,
para a necessidade de introdugio de um maior rigor nas disposigdes dos mencionados planos, quer
no que respeita 4 sua adaptacao as realidades do municipio, quer no tocante ao “realismo” da
classificacdo dos espacos para fins de urbanizacio e de construgio.

III. Problemas sectoriais do direito do urbanismo

1. A reparticdo de atribuicoes entre o Estado, as regides autonomas e as aularquias
locais no dominio do urbanismo

Portugal é um Estado unitdrio, dispondo, no entanto, de duas regides autdnomas insulares (Agores e
Madeira), que gozam de autonomia politico-administrativa, e de autarquias locais, que usufruem de
autonomia administrativa, regulamentar e financeira (cfr. os artigos 6.°, 225.° e segs. e 235.° e segs.
da Constituigio). As autarquias locais previstas na nossa Lei Fundamental sdo as freguesias, os
municipios e as regides administrativas, mas s6 as duas primeiras tém uma existéncia efectiva.
Com efeito, a “regido administrativa”, apesar de estar comtemplada na Constitui¢io desde a sua
versio origindria (de 1976), ainda nao foi traduzida na realidade. Alids, a instituigio em concreto das
regides administrativas, com aprovacio da lei de instituigdo de cada uma delas, depende, ex vi do
n.° 1 do artigo 256.° da Constitui¢io, na versdo decorrente da Revisdo de 1997, da aprovagio da lei
organica de criacio simultinea das regies administrativas, a que se refere o artigo 255.° do referido
Diploma Basico —a qual ocorreu recentemente com a Lei n.° 19/98, de 28 de Abril” — e, bem assim,
do voto favoravel expresso pela maioria dos cidadios eleitores que se tenham pronunciado em consulta
directa (referendo), que deve ter um alcance nacional e um alcance regional (ou seja, quanto a este
ponto, no dmbito de cada regido).

No contexto da organizagio administrativa do Estado portugués, hi que destacar um principio
fundamental orientador da problemdtica de reparticio de atribuicdes entre o Estado, as regides
auténomas e as autarquias locais no campo do urbanismo: o de que ele convoca, simultaneamente,
interesses gerais, estaduais ou nacionais — cuja tutela ¢ cometida pela Constituigdo ao Estado
[cfr. 0s artigos 9.9, alinea €), 65, n.° 2, alinea a), e n.° 4, € 66.°, n.° 2, alinea b), da Lei Fundamental]—,
interesses especificos das regioes auténomas [cfr. os artigos 6.°,n.° 2,225.°,n.° 2, e 228.°, alinea g),
da Constituicio] e interesses locais, cuja responsabilidade cabe aos municipios, de harmonia com os
principios da autonomia das autarquias Jocais e da descentralizagao administrativa, condensados nos
artigos 6.2, n.°1, 235.° ¢ 237.° da Constituicdo, sendo, por isso, um dominio onde se verifica uma
concorréncia de atribuicbes e competéncias entre a Administracdo estadual, regional (das regioes
auténomas) e municipal. Esta ideia de que a problemdtica do urbanismo — e.também, de certo
modo, ado “ordenamento do territério”, mas da sua definicio e demarcacio em relagdo ao urbanismo
ndo poderemos cuidar neste momento — € um espago aberto a intervengao concorrente —e também
concertada — entre os entes publicos territoriais acima referidos resulta claramente, no que respeita
a planificacdo urbanistica e as expropriagoes urbanisticas, do n.? 4 do artigo 65.° da Constituicao, na
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redacgio da Revisdo Constitucional de 1997, ao estatuir que “o Estado, as regides autbnomas e as
autarquias locais definem as regras de ocupacio, uso e transformacio dos solos urbanos,
designadamente através de instrumentos de planeamento, no quadro das leis respeitantes ao
ordenamento do territorio € a0 urbanismo, e procedem as expropriagdes dos solos que se revelem
necessdrias 4 satisfagio de fins de utilidade publica urbanistica”. Ela tem sido, além disso, bem
sublinhada por uma boa parte da doutrina” e pela jurisprudéncia constitucional” e administrativa®,
E a concepcio do urbanismo acabada de referir que explica que a0 Estado sejam reservados nao
apenas a competéncia para elaborar e aprovar as normas gerais sobre a ocupagio, uso e transformacio
dosolo (designadamente, a “lei de bases de ordenamento do territdrio e do urbanismo” e a respectiva
legislacao complementar), mas também o poder (na auséncia, actualmente, no Continente portugués,
de uma autarquia local intermédia entre o Estado e os municipios) para elaborar € aprovar planos
regionais ¢ especiais de ordenamento do territorio, para “ratificar”, em certos termos, os planos
municipais de ordenamento do territ6rio e, bem assim, para fiscalizar, em determinadas condicoes,
a observincia pelas cAmaras municipais e pelos particulares das disposicdes dos planos. £ ela que
justifica também que as Regides Autdnomas dos Acores e da Madeira seja reconhecida competéncia
legislativa nos dominios do urbanismo e do ordenamento do territorio — matérias que o artigo 228.°,
alinea g), da Constituigdo considera de interesse especifico das regides autdnomas —, com respeito
pelos limites ao poder legislativo das regides auténomas, plasmados nos artigos 112.2,n." 4 e 5, € 227.°,
n.° 1, alineas &) a ), da Constituicdo”, e lhes sejam, de um modo geral, cometidos, no respectivo
ambito territorial, 0s poderes anteriormente indicados a propdsito do Estado. E é a mesma ideia que
estd na base da confianga aos municipios da elaboragdo e aprovacgio dos planos municipais de
ordenamento do territorio e de regulamentos municipais sobre urbanizagées e construgoes, bem
como, em geral, da gestdo urbanistica, isto €, da competéncia para praticar os actos de controlo das
actividades que se traduzem na realizagio de transformagées urbanisticas no solo (v.g. licenciamento
das operagdes de loteamento e das obras de urbanizagio e das obras de construgio civil)”.

Aqui chegados, ¢ altura de afirmar que o critério de condominio de atribuicbes entre o Estado, as
regides autdnomas e 0s municipios no campo do urbanismo, de que resulta um condominio de
competéncias entre orgios desses entes — um critério constitucionalmente fundado, como se
viu —, apesar do seu caracter fluido e impreciso, consegue dar resposta satisfatéria a uma boa parte
dos problemas de reparticio de atribuicOes entre aqueles sujeitos de direito publico e de competéncias
entre 0s seus Orgdos. Mas, em contrapartida, estd o mesmo na hase da consagracio de algumas
solugdes legislativas que pecam por falta de clareza e nem sempre isentas de criticas. £ o que acontece,
por exemplo, com 0 ambito e limites dos poderes de “ratificagio” do Governo dos planos municipais
de ordenamento do territério (cfr. os artigos 3.2, n." 3 e 4, e 16.° do Decreto-Lei n.2 69/90, de 2 de Marco),
com a dispensa de licenciamento municipal de operacdes de loteamento, de obras de urbanizacio e
de obras de construgao civil promovidas pela administragio directa do Estado e por alguns entes da
administragio indirecta do Estado [cfr. os artigos 1.2, n"* 2 €3, ¢ 65.° do Decreto-Lein.©448/91, de 29 de Novembro,
eoartign 3.°,n.° 1, alineas ¢), d) e e),e n.° 3, do Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro] e com
a competéncia alternativa ou concorrente de drgios da administracio central e da administragio
municipal para ordenar o embargo e a demolicio de obras ilegais ¢ a reposicio do terreno na situagio
em que se encontrava antes da infracgdo (cfr. os artigos 61.° e 62.° do Decreto-Lei n.° 448/91,57.° e
58.2 do Decreto-Lei n.° 445/91, o artigo 26.° do Decreto-Lei n.° 69/90 e o Decreto-Lei n.° 92/95, de
9 de Maio]”.

2. As relacées entre os vdrios tipos de planos territoriais
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Uma segunda “drea-problema” do direito do urbanismo portugués é a das relacdes entre as disposicdes
dos vérios tipos de planos.

Como ja tivemos ocasido de referir, o legislador portugués tipifica trés categorias de planos tertitoriais:
os planos regionais, os planos especiais e os planos municipais de ordenamento do territdrio.
Caracterizando, sumariamente, cada um deles, diremos que os planos regionais de ordenamento do
territdrio sdo concebidos pelo legislador portugués (cfr. o Decreto-Lei n.% 176-A/88, de 18 de Maio,
alterado, sucessivamente, pelos Decretos-Leis n” 367/90, de 26 de Novembro, 249/94, de 12 de Outubro,
€ 309/93, de 20 de Novembro) como “instrumentos de caricter programdtico e normativo”, visando
o correcto ordenamento do territorio, através do desenvolvimento harmonioso das suas diferentes
parcelas, pela optimizagio das implantagdes humanas e do uso do espaco e pelo aproveitamento
racional dos seus recursos. Entre os seus efeitos, contam-se o estabelecimento de normas gerais de
ocupagao e utilizagio que permitam fundamentar um correcto zonamento, utilizacio e gestio do
territdrio abrangido e, bem assim, a definicio das opgdes e a fixagdo dos critérios de organizagio e
uso do espaco. A sua funcio primordial é a fixacdo de regras e directivas respeitantes 2 ocupacio e
utilizagdo do espago — que traduzem a consideracio de interesses regionais ou supramunicipais
relevantes —, as quais devem ser desenvolvidas e pormenorizadas nos planos de dmbito municipal.
Sob o ponto de vista territorial, os planos regionais de ordenamento do territ6rio abrangem dreas
pertencentes a mais de um municipio, definidas quer pela sua homogeneidade em termos econdmicos,
ecoldgicos ou outros, quer por representarem interesses ou preocupacdes que, pela sua
interdependéncia, necessitam de consideracio integrada. A elaboragio dos planos de que vimos
falando é determinada mediante resolugio do Conselho de Ministros, ouvidas as cimaras municipais
envolvidas, dela devendo constar, pelo menos, a definicdo da dreaa abranger por eles, a especificagao
dos objectivos a atingir e dos dominios sectoriais a privilegiar ¢ a composicao da comissao consultiva.
Aelaboragio dos planos regionais € da competéncia do Ministério do Equipamento, do Planeamento
¢ da Administragio do Territdrio, através da comissdo de coordenagio regional, com a colaboragio
da correspondente comissio consultiva e dos departamentos da administracio central interessados,
bem como dos municipios abrangidos. Os referidos planos sdo constituidos por um relatério (que
inclui pegas escritas e graficas) e um regulamento, que disciplina as matérias abrangidas pelo plano,
em especial a ocupacio, uso e transformacao do solo, através da afectacio de dreas do territdrio a
determinadas vocagoes. Os planos regionais de ordenamento do territério sio aprovados pelo
Governo mediante decreto regulamentar.

No que toca a0s planos especiais de ordenamento do territrio (cfr. o Decreto-Lei n.% 151/95,
de 24 de Julho, alterado pela Lei n.° 5/96, de 29 de Fevereiro), sio eles instrumentos normativos, da
iniciativa da administracdo directa ou indirecta do Estado, que fixam principios e regras quanto a
ocupagio, 40 uso e a transformacio do solo na drea por eles abrangida, visando a satisfacio de um
interesse publico concreto, através de um correcto ordenamento do territério. Os tipos de planos
especiais s30 0s planos relativos as dreas protegidas, os planos de albufeiras de dguas publicas e os
planos da orla costeira. A decisdo de elaborar aqueles planos compete a0 membro do Governo que
tenha poderes hierdrquicos, tutelares ou de superintendéncia sobre as entidades que tém a seu
cargo a satisfacdo de interesses a salvaguardar pelo plano. O regime dos planos especiais consta de
um regulamento (que condensa as regras e os principios respeitantes a ocupagio, uso e transformacio
do solo por eles abrangido ou a utilizagdo de albufeiras de dguas publicas, sendo caso disso) e é
traduzido graficamente através de uma planta de sintese (pega indispensével para localizar
concretamente no territorio as zonas em que se aplicam as regras juridicas constantes do regulamento
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¢ que delimita as classes e as categorias de espagos de acordo com o uso dominante que lhes ¢
fixado) e da planta actualizada de condicionantes (que assinala, entre outras, as servidoes
administrativas e as restricdes de utilidade piblica, as dreas abrangidas pela Reserva Agricola Nacional
e Reserva Ecologica Nacional, as 4reas classificadas como dreas protegidas, as 4reas submetidas a0
regime florestal e as dreas de protecgdo a imdveis classificados como bens culturais ou em vias de
classificagio). Além daqueles elementos (denominados elementos fundamentais), contém os planos
especiais outros elementos complementares, cuja fungio principal é a de esclarecimento do sentido
das disposicdes daquele instrumento de planificacio. Os planos especiais de ordenamento do territério
sd0 aprovados por resolucio do Conselho de Ministros.

Finalmente, no que concerne a0s planos municipais de ordenamento do territério (cfr. o
Decreto-Lei n.° 69/90, de 20 de Margo, alterado pelos Decretos-Leis n* 211/92, de 8 de Outubro, e 155/97,
de 24 de Junho), constituem os mesmos a designagio de trés espécies de planos: os planos
directores municipais, que abarcam todo o territério municipal; os planos de urbanizagio, que
abrangem dreas urbanas e urbanizdveis, podendo também abranger dreas nio urbaniziveis
intermédias ou envolventes daquelas; e os planos de pormenor, que tratam em detalhe 4dreas
especificas do municipio. A elaboragao dos planos municipais compete 4 cAmara municipal, cabendo
a sua aprovagio a assembleia municipal. Os planos directores municipais estdo ainda sujeitos a
“ratificacdo” do Governo, bem como os planos de urbanizacdo, quando falte plano director
municipal plenamente eficaz, os planos de pormenor, quando falte plano director municipal ou
plano de urbanizacio plenamente eficaz, e os planos de urbanizacio e os planos de pormenor,
quando ndo se conformem com planos municipais ratificados — ratificacdo essa, cuja natureza
juridica € a de um acto de controlo preventivo, que desencadeia a eficicia da deliberagio da
assembleia municipal que aprova os planos, definindo a lei o 4mbito e o alcance dos poderes
exercidos pelo orgdo ratificante dos planos municipais. Estes planos ©m como objectivos, entre
outros, definir os principios e regras para a ocupagao, uso e transformacio do solo, desenvolver e
pormenorizar regras e directivas estabelecidas em planos de nivel superior e fornecer indicadores
para o planeamento, designadamente para a elaboracao de outros planos municipais ou de planos
de cardcter sub-regional, regional ou nacional. O conteddo dos planos municipais varia conforme
se esteja perante um plano director municipal, um plano de urbanizagio ou um plano de pormenor,
sendo as suas disposices cada vez mais concretas e mais densas 4 medida que se caminha do
primeiro para 0 segundo e deste para o terceiro. Os elementos fundamentais dos planos municipais
sdo, também, o regulamento, onde se contém a disciplina da ocupagio, do uso e da transformacio
do solo na drea abrangida, a planta de sintese e a planta actualizada de condicionantes. Mas, a0
lado destes, aqueles planos contém ainda outros elementos complementares e anexos.

Ora, sobre uma mesma drea ou sobre uma mesma parcela de solo podem incidir normas de diversas
categorias de planos territoriais (€ isto sem falarmos, agora, dos planos sectoriais ou dos instrumentos
de politica sectorial, que ndo tém como escopo o ordenamento do espaco, mas que tém repercussoes
no territorio, da responsabilidade dos varios organismos da Administracio Central, nomeadamente
nos dominios dos transportes, das comunicagdes, da energia e recursos geoldgicos, da educacio e
da formagdo, da cultura, da satde, da habitagio, do turismo, da agricultura, comércio e industria, das
florestas e do ambiente). Veja-se, por exemplo, 0 que sucede com um terreno localizado na zona
costeira”, que pode ser abrangido por um plano regional de ordenamento do territorio, por uma
modalidade de plano especial de ordenamento do territério (v.g. um plano da orla costeira), por um
plano director municipal e, no caso de essa parcela de solo ter um destino edificatério, por um plano
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de urbanizacio e por um plano de pormenor, Estas normas constantes de vdrios tipos de planos nao
podem, sob pena de ficar gravemente comprometida a sua operacionalidade e eficicia, conflituar
entre si, antes devem estar devidamente conjugadas e harmonizadas.

0 nosso legislador procurou obstaculizar as colisbes entre normas constantes de varios tipos de
plancs, através da consagragio dos principios da hierarquia e da articulagdo, mas as solucdes por
ele consagradas enfermam de deficiéncias graves, designadamente devido 4 confusio entre os
principios da compatibilidade e da conformidade (cfr., por exemplo, o artigo 12.° do Decreto-
-Lei n.° 176-A/88 ¢ 0 artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 151/95), que expressam, como se sabe, diferentes
graus de vinculatividade do principio da hierarquia. Além disso, este principio, sobretudo na vertente
de relacio de compatibilidade, e o principio da articulagio, devido 4 indeterminacao do seu contetdo,
nio fornecem respostas claras e inequivocas para a resolugao dos problemas concretos de
relacionamento entre normas de diferentes tipos de planos.

O referido principio da hierarquia comanda, de um lado, as relagdes entre o plano regional e 0s
planos municipais e, do outro lado, as relacdes entre o plano director municipal e os planos de
urbanizagdo e os planos de pormenor. A forca vinculativa daquele principio ndo €, contudo,
uniforme nos dois casos, embora, como ja se disse, as solucoes apresentadas pelo legislador ndo
sejam claras. Enquanto as relagdes entre as normas e principios dos planos regionais e as prescrigoes
dos planos territoriais de dmbito municipal sdo pautadas pelo principio da compatibilidade
(dispondo, por isso, os municipios de um amplo poder discriciondrio na escolha das soluces que
dizem respeito ao ordenamento do espago municipal, sendo-lhes vedadas apenas aquelas que
contrariarem as directivas dos planos regionais de ordenamento do territorio ou que ponham em
causa as opgdes fundamentais neles condensadas ou o destino geral dos solos neles tragado), ja as
relagdes entre os planos disciplinados pelo Decreto-Lei n.2 69/90 sdo regidas pelo principio mais
rigoroso da conformidade (de onde resulta uma obrigagdo estrita de os planos de urbanizacio
desenvolverem e especificarem a disciplina urbanistica das zonas destinadas 2 edificagio pelos
planos directores municipais e de os planos de pormenor conterem a disciplina detalhada dos
planos de urbanizacdo em relagdo a dreas mais restritas). O ordenamento juridico portugués preve,
no entanto, com o proposito de introduzir alguma flexibilidade no sistema de planificacio
urbanistica, um temperamento ao principio da hierarquia nas relagdes entre o plano director
municipal, os planos de urbanizacido e os planos de pormenor apliciveis na drea do mesmo
municipio. Em casos excepcionais, podem, de facto, os planos de urbanizacio e os planos de
pormenor ndo se conformarem com um plano director municipal ratificado ou um plano de
pormenor desviar-se, em alguma ou algumas das suas disposicdes, do estatuido por um plano de
urbanizacio ratificado. Mas quando isso suceder, esses planos que contenham disposicdes
desconformes as do plano hierarquicamente superior estio sujeitos a ratificagio governamental,
controlo este que é, no entanto, dispensado no caso de inexisténcia dessa desconformidade,
implicando a ratificacio de um plano inferior que nio se conforme, em alguma ou algumas das
suas disposicdes, com um plano superior, consequencialmente, a alteragio, na parte em que se
verifique a desconformidade, deste ultimo.

As relaces entre as virias espécies de planos municipais sio também regidas pelo principio da
articulacdo. Caracteriza-se este pela obrigagio de harmonizacio entre as solugdes adoptadas por
planos aplicdveis no territério de um mesmo municipio e que nfo estejam subordinados ao principio
da hierarquia (v.g. a obrigagio de articulagio entre as disposicdes de dois ou mais planos de
urbanizacao que abranjam diferentes dreas urbanas e urbanizdveis de um mesmo municipio), bem
como entre as prescricoes dos planos que abranjam territdrios de municipios vizinhos™,
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As relagdes entre os planos especiais € os planos municipais de ordenamento do territério sdo, de
igual modo, pautadas pelo principio da bierarquia. Isto resulta do facto de o legislador determinar
que os planos municipais devem incorporar e obedecer s regras e principios estabelecidos nos
planos especiais e, bem assim, que a aprovacio de um plano especial implica a alteracio ou a revisio
dos planos municipais que com ele ndo se conformem, com o fim a realizar a sua adequagio ao
regime fixado no primeiro”. Dada a circunstincia de as disposices dos planos especiais terem, em
regra, um acentuado grau de concreteza, entendemos, nio obstante a falta de rigor demonstrada
pelo legislador (cfr. 0 artigo 3.%,n." 3a 5, do Decreto-Lei n.° 151/95), que aquela relacio de hierarquia
deve ser entendida de acordo com a vertente mais rigorosa de principio da conformidade.

Por ultimo, no que concerne as relagdes entre os planos regionais € os planos especiais de
ordenamento do territdrio, a lei determina que eles devem estar compatibilizados entre si, o que
significa que ndo podem coexistir um plano especial e um plano regional que contenham disposi¢oes
contraditérias. Ndo parece que estejamos aqui perante uma verdadeira relagio de hierarquia, uma
vez que a obrigagdo de compatibilizagio é reciproca, mas antes perante uma obrigacdo de articulagao
entre aqueles dois tipos de instrumentos de planificacio territorial.

3. Os planos urbanisticos e o principio constitucional da igualdade

O tema das relagdes entre os planos urbanisticos e o principio da igualdade é, seguramente, 0 mais
importante do direito do urbanismo, jd que da garantia da igualdade de tratamento dos
proprietdrios — ou dos titulares de outros direitos reais — dos terrenos abrangidos pelos planos,
sobretudo dos abrangidos pelos planos municipais, depende, como salienta T. - Ramon Ferndndez, a
propria legitimidade do ordenamento urbanistico, “sobre o qual pesa sempre, em consequéncia da
sua estrutura peculiar, a sombra desqualificante da desigualdade””. De facto, um dos problemas
juridicos mais angustiosos colocados pelos planos urbanisticos deriva da circunstincia de estes
atingirem as diferentes parcelas do territério — e, por isso, os seus proprietdrios e os titulares de
outros direitos reais — de modo essencialmente desigual.

As desigualdades que decorrem dos planos devem ser corrigidas, ndo apenas as relacionadas com as
medidas de indole expropriativa, mas também com as medidas de cardcter ndo expropriativo (que
constituem, sem duvida, a parte mais importante dos planos), mas que se traduzem na outorga de
aproveitamentos urbanisticos de valor muito diverso™. Tal é , desde logo, uma imposi¢io do principio
da igualdade (cft. os artigos 13.° € 266.%, n.° 2, da Lei Fundamental portuguesa), o qual constitui um
limite juridico de tada a actividade administrativa, incluindo a actividade de planifica¢io urbanistica.
Estas desigualdades, no dizer de E. Garcia de Enterria/L. Parejo Alfonso, traduzem “um grave repto
para a teoria juridica do plano”, que deve criar instrumentos ou mecanismos de perequagdo das
mais-valias, de modo a garantir o respeito da justica material, cuja faceta mais importante é a igualdade”,
0Os cidadios ficam perplexos com a facilidade com que um qualquer técnico, com um simples traco
de lapis, pode determinar decisivamente o valor de um terreno. Nio aceitam, por isso, que o plano,
atribuindo a uma 4rea um determinado destino e a outra um destino completamente diferente,
possa decuplicar ou quase reduzir a zero o valor de um terreno. Rejeitam que o plano seja algo de
semelhante a um jogo de lotaria, qualquer coisa de “fortuito” ou o produto de uma “boa ou ma
sorte”. O estabelecimento de instrumentos ou de mecanismos de correccio dos efeitos desigualitdrios
dos planos constitui, assim, a via que pode levar @ aceitagao dos planos pelos particulares e,
simultaneamente, 0 caminho que pode conduzir 4 eliminacio de toda a sorte de “pressdes” dos
proprietarios na fase de elaboracio dos planos (¢, como se sabe, o chamado principio da “neutralidade
de interesses do plano”, meta que devemos esfor¢ar-nos por atingir).
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Ora, esta questdo da correco dos efeitos desigualitdrios dos planos —a qual se situa, como se disse,
nocemedoordenamentojuridico-urbanistico—foi, a0longo dos anos, totalmente omitida pelolegislador portugués.
A garantia da igualdade de tratamento dos proprietdrios abrangidos pelos planos municipais ndo
encontrou eco no Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Mar¢o (nem mesmo na reforma recentemente
operada pelo Decreto-Lei n.° 155/97, de 24 de Junho). Na elaboracio do mencionado diploma legal,
ndo assumiu o legislador a garantia da igualdade na reparticdo dos beneficios e encargos entre os
proprietdrios do solo como um dos principios fundamentais da planificagio urbanistica.
Lamentavelmente, o direito do urbanismo portugués estd, neste como em outros dominios, bem
distante do sistema juridico espanhol, que, desde hd virios anos, consagra o “principio da distribuicio
equitativa dos beneficios e encargos resultantes dos planos” como um dos principios estruturais do
ordenamento juridico-urbanistico™,

Em diversos textos da nossa autoria, temos chamado a atengio para a necessidade e a urgéncia de o
legislador portugués consagrar expressamente a igualdade de tratamento dos proprietarios dos
solos como um principio fundamental da actividade de planificacio urbanistica”, Felizmente, esta
grave lacuna do ordenamento juridico-urbanistico portugués acaba de ser colmatada com a publicacio
da Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto. Com efeito, esta Lei (que estabelece as “Bases da Politica de
Ordenamenio do Territorio e de Urbanismo”) prevé, no seu drtigo 18.%, que “os instrumentos de
gestao territorial vinculativos dos particulares devem prever mecanismos equitativos de perequacio
compensatoria, destinados a assegurar a redistribui¢io entre os interessados dos encargos e beneficios
deles resultantes, nos termos a estabelecer na lei” (n.° 1) e, bem assim, que “existe o dever de
indemnizar sempre que os instrumentos de gestio territorial vinculativos dos particulares determinem
restricoes significativas de efeitos equivalentes a expropriacio, a direitos de uso do solo preexistentes
e juridicamente consolidados que ndo possam ser compensados nos termos do ndmero anterior”
(n.° 2), remetendo para a lei a definicio do prazo e das condicdes de exercicio desse direito de
indemnizagio (n.° 3).

Esta disposicdo da Lei de Bases reveste-se de particular importincia, a vérios titulos: determina a
obrigacao de os planos vinculativos dos particulares (que so, de harmonia com o seu artigo 11.°,
n.° 2, os planos municipais e especiais de ordenamento do territrio) preverem mecanismos
equitativos de perequagio dos beneficios e encargos deles resultantes, nos termos a estabelecer
em decreto-lei (serd desejdvel que a legislagio complementar seja aprovada e publicada logo apds
a entrada em vigor da Lei de Bases € que nela sejam fixados um conjunto de técnicas ou
instrumentos de perequagdo dos beneficios e encargos resultantes dos planos, deixando,
porventura, a0s Orgaos que os aprovam um certo espaco de discricionaridade, traduzido quer na
opcao por cada um deles ou no recurso combinado a mais do que um, quer no estabelecimento
de pormenores da sua regulamentagio e concretizagio)”; prevé o dever de indemnizagao, nos
casos que poderdo designar-se como expropriagdes do plano, isto ¢, daquelas disposicdes dos
planos vinculativos dos particulares que traduzem modificagbes especiais e graves na utilitas do
direito de propriedade que ndo podem deixar de ser qualificadas como “expropriativas”
(expropriagdes de sacrificio ou substanciais) e, consequentemente, ser acompanhadas de
indemnizagdo, ainda que com cardcter residual, ou seja, quando a compensacio ndo puder ter
lugar com base nas técnicas perequativas™; e remete para legislacio complementar a fixacio de
prazos e de condigoes do exercicio do direito de indemnizagio nos casos de expropriacies de
sacrificio ou substanciais dos planos”.
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4. As modalidades e os instrumentos juridicos de execucdo dos planos municipais
Um quarto problema especifico que nio encontra uma resposta satisfatoria no ordenamento
urbanistico portugués é o das modalidades e instrumentos juridicos de execugdo dos planos
municipais de ordenamento do territdrio. Trata-se de uma questdo intimamente relacionada com a
referida no ponto anterior, pois € na fase de execugo dos planos que deve ter lugar a redistribuicio
entre os proprietdrios dos beneficios e encargos que deles derivam. Os processos ou sistemas de
execucio dos planos devem, por isso, ser primordialmente orientados ao restabelecimento da
igualdade entre todos os proprietérios afectados pela aprovacio dos planos municipais.

Os planos urbanisticos tém, como ¢ sabido, uma vocagio intrinseca de execugio. De facto, eles ndo
tém, por via de regra, apenas como finalidade a regulamenta¢do do processo urbanistico,
desinteressando-se do modo e do quando da concretizacio do modelo territorial por eles desenhado.
Pelo contrério, 0s planos — e nisso reside um dos tracos da sua peculiaridade normativa — encerram
normalmente disposicdes que tém a ver com o problema da execugio concreta das suas previsoes. -
Pode, por isso, afirmar-se que os planos urbanisticos tém, ao lado de uma componente estdtica,
traduzida no estabelecimento de um ordenamento dos solos, uma componente dindmica, espelhada
na fixagio de medidas que corporizam a sua intrinseca vocagio de cumprimento ou de execugao.
Esta vocacao de cumprimento dos planos reclama uma actividade complementar de execugio das
suas disposiches. A actividade de execugdo dos planos urbanisticos assume uma importancia
primordial, j que é, através dela, que se efectiva a concretizagio do modelo territorial neles talhado,
em conformidade com a programacio e as previsdes nele estabelecidas e mediante a necessdria
transformagdo da realidade. Acresce que, sem execugio das suas prescrigoes, 0s planos nao passariam
de folhas mortas e desapareceria mesmo a razio da sua existéncia®. Como salienta T.-Ramdn
Fernandez, “diferentemente das normas escritas tradicionais, cuja fungio bésica ¢ distinguir o licito
do proibido, os Planos Gerais Municipais de Ordenamento Urbano tém uma estrita vocagio de
cumprimento. Estabelecem ndo s6 como pode fazer-se a cidade, mas também como deverd ser esta
necessariamente no horizonte temporal que contemplam. Os Planos Gerais Municipais de
Ordenamento Urbano antecipam, pois, o futuro, um futuro que ser presente no dia em que estejam
executadas todas as suas determinagdes. A execucio é, assim, parte essencial do proprio conceito de
Plano, na medida em que este é elaborado e aprovado para transformar a realidade anterior, para ser
executado™.

A legislacio urbanistica portuguesa é totalmente omissa quanto aos processos, modalidades ou
sistemas tipicos de execugao dos planos municipais, ao invés do que sucedia no ordenamento juridico
estatal espanhol, onde a legislacio urbanistica nacional (cfr. os artigos 119.° e 148.° dos textos de 1976 €
de 1992 da Ley del Suelo), desenhava trés sistemas de execucdo dos planos (0s sistemas de
expropriacdo, de compensagdo e de cooperagdo), que visavam ndo apenas a concretizagao das
disposicdes dos planos, mas também atribuir 4 Administracdo a percentagem que legalmente lhe
correspondia das mais-valias geradas pelo plano e localizar fisicamente as cessoes gratuitas em que
essa participagdo nas mais-valias se concretizava e redistribuir equitativamente entre todos os
proprietérios da unidade de execucdo os beneficios e encargos derivados do plano (sublinhe-se que
a competéncia para definir os sistemas de execuco dos planos passou a pertencer, apos as recentes
transformacoes decorrentes de Sentenca do Tribunal Constitucional n.° 61/1997, de 20 de Margo, e
da Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, as Comunidades Auténomas,
mantendo virias delas a trilogia acima referida, ainda que com algumas especificidades, enquanto
outras consagram novos processos ou modalidades de execu¢o dos planos).
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As modalidades “cldssicas” de execugao dos planos municipais, no nosso Pais, que sio a execucio
poriniciativa e responsabilidade da Administragdo, a execugdo por iniciativa e responsabilidade
dos particulares, mediante controlo da Administragio, e a execugdo através da colaboragdo entre
a Administragdo e os proprietdrios do solo, bem como os instrumentos juridicos que Ihe andam
normalmente associados, que so, no primeiro caso, a expropriacdo por utilidade publica, no
segundo, o loteamento urbano e a realizacio das correspondentes obras de urbanizacio pelo
beneficidrio do alvard de loteamento e, bem assim, o licenciamento municipal de obras (licenga de
construgio), e, no terceiro, a “associagdo da Administragdo com os proprietdrios do solo”, sio
claramente insuficientes para possibilitar uma célere e eficiente concretizacio ou realizacio efectiva
das disposigoes dos planos e, sobretudo, para garantir uma justa reparticio dos beneficios e encargos
resultantes dos planos entre os proprietarios por eles abrangidos”. A criagio pelo legislador portugués
de processos, modalidades ou sistemas tipicos de execucdo dos planos, mormente dos planos
municipais, €, assim, uma necessidade evidente. Na nossa opinido, nessa reforma legislativa, devem
ocupar um lugar de destaque as modalidades de execugdo dos planos que tém como esteio uma
associagdo entre os proprietdrios abrangidos por uma mesma unidade de execucdo do plano, em
regra com a participagdo do municipio, ou uma cooperagdo ou colaboragdo entre eles e a
Administragdo Publica (normalmente, o municipio).

Também esta lacuna do ordenamento juridico-urbanistico portugués foi integrada com a Lei n.® 48/98,
de 11 de Agosto. Na verdade, o artigo 16.° da “Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério
e de Urbanismo”, ji varias vezes referida, encerra um naipe de principios fundamentais no que
concerne 4 execugio dos planos.

O primeiro desses principios esta espelhado na concepeio da execugio dos planos como uma fungdo
publica, isto €, no entendimento de que essa tarefa cabe primordialmente 2 Administracio Publica,
dependendo da actividade desta a operatividade e a eficicia do préprio sistema de planificagio
urbanistica, ainda que isso ndo signifique a marginalizagio pura e simples dos particulares” . Um tal
principio estd condensado no n.° 1 do artigo 16.° da citada Lei, que determina que
“a Administragdo Publica tem o dever de proceder a execugdo coordenada e programada dos
instrumentos de planeamento territorial, recorrendo aos meios de politica de solos que vierem a ser
estabelecidos na lei”.

O segundo é o da conexdo ou intima ligagdo entre a execucio dos planos e os meios ou instrumentos
de politica de solos, tendo estes uma fungdo auxiliar na realizacio dos fins definidos normativamente
nos planos urbanisticos”. Esse principio estd plasmado no n.° 2 do artigo 16.%, onde se estatui que,
“para a execugdo coordenada e programada dos instrumentos de planeamento territorial, os meios
de politica de solos a estabelecer na lei devem contemplar, nomeadamente, modos de aquisicio ou
disponibilizagdo de terrenos, mecanismos de transformagio fundidria e formas de parceria ou
contratualizacio, que incentivem a concertagio dos diversos interesses”.

O terceiro consiste no dever de os particulares colaborarem na execugio dos planos urbanisticos.
O dever de execugio dos planos, que cabe primordialmente 4 Administracio Publica, irradia, assim,
sobre os particulares, conferindo-lhes um papel de grande relevo, ainda que subordinado s
orientagdes e a actuagio da Administragao Publica, na execugio dos planos™. Este terceiro principio
estd vertido no n.® 3 do artigo 16., ao estabelecer que “a coordenagio e programacio dos instrumentos
de planeamento territorial determina para os particulares o dever de concretizar e adequar as suas
pretensdes as metas ¢ prioridades neles estabelecidas”.

TED



\ 3

CE D@)UA_I DOUTRAR

5. Os mecanismos de intervencio da Administracao Piublica nos solos urbanos e
urbanizdveis

Outra 4rea que carece de uma reforma profunda em Portugal € a que diz respeito aos mecanismos de
intervengio da Administracdo Pablica nos solos, no contexto do direito e politica dos solos — drea
essa que apresenta, como foi acentuado, uma estreita conexao com as modalidades e instrumentos
juridicos de execugio dos planos municipais.

0 direito e politica de solos tém constituido, como ¢ do conhecimento geral, um palco de aceso
debate ideoldgico, centrado essencialmente na questio do papet ou do grau de intervengao do Estado,
das regides auténomas e das autarquias locais, sobretudo dos municipios, no dominio dos solos
urbanos (isto €, daqueles em que existe um elevado nivel de infra-estruturagao e de concentragio de
edificacdes e que, por isso, se destinam predominantemente 4 construgio) e urbanizéveis (ou seja,
daqueles que podem vir a adquirir as caracteristicas dos solos urbanos e que estao situados geralmente
nas dreas de expanso dos aglomerados existentes). Deixando de lado essa controvérsia ideoldgica,
poderemos dizer que o direito e a politica de solos portugueses sio informados por dois principios
fundamentais: o da garantia constitucional do direito de propriedade privada dos solos urbanos e
urbanizdveis, condensado noartigo 62.°,n.° 1, da Lei Fundamental; e o do reconhecimento ao Estado,
as regiGes autdnomas e as autarquias locais de competéncia para realizarem as expropriagOes desses
bens que se revelem necessdrias a satisfagdo de fins de utilidade publica urbanistica, para procederem
a apropriacio dos mesmos, quando tal for exigido pelo interesse publico, ou para intervirem nos
referidos bens, de acordo com os meios e formas definidos na lei, por motivo de interesse publico,
previsto nos artigos 65.2, 0.4, 80.9, alinead), e 165.%,n.° 1, alinea /), da Constituicdo. O ordenamento
juridico-constitucional rejeita, assim, no dominio dos solos urbanos e urbanizdveis, quer a ideologia
liberal, que acredita sem reservas nas virtualidades da propriedade privada daquelas classes de solos
¢ nos beneficios do livre funcionamento do mercado e defende, consequentemente, a abstencio de
intervengio da Administragio Publica na correcgdo das disfungbes sociais que eles originam no
processo urbanizador e, em geral, no aproveitamento do territorio, quer a ideologia socialista,
defensora de uma nacionaliza¢ao ou municipalizagao geral do solo urbano e urbanizével e, por isso,
da aboli¢io da propriedade privada que incide sobre aquelas categorias de bens. De harmonia com
o disposto nos mencionados artigos da Constituigio, a expropriagio, a apropriago e outras formas
de intervengio nos solos urbanos e urbanizdveis apenas sio admissiveis quando tal for necessério
para a realizacio de um interesse publico especifico de natureza urbanistica.

Por politica de solos entendemos a defini¢io de um conjunto articulado de objectivos e meios de
natureza publica, com vista a proporcionar, nos diferentes aglomerados urbanos, uma oferta de solos
urbanos e urbanizaveis que corresponda a respectiva procura, de modo a que os utilizadores (pessoas
colectivas pablicas e construtores privados) tenham ao seu dispor terrenos a pregos razodveis.

A deslocagio de um elevado nimero de pessoas dos meios rurais para os centros urbanos, de que
resulta um acentuado crescimento demogrdfico dos aglomerados urbanos, ocasiona um aumento
continuo da procura de terrenos para fins urbanisticos, designadamente para a realizagio de infra-
-estruturas, para a construcio de habitagbes e para a instalagio de equipamentos pblicos, exigindo,
pr isso, uma ocupagcio de solos em dreas cada vez mais vastas. Normalmente, a oferta de solos ndo
acompanha esta necessidade de consumo crescente de terrenos para fins de urbanizagio e de
construcio, ndo so devido a escassez, por natureza, destes bens, mas ainda devido a tendéncia dos
proprietdrios dos solos (sobretudo dos solos urbanizaveis) para conservé-los durante largo tempo,
normalmente com o objectivo de beneficiarem do aumento continuo do seu prego (fendmeno
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conhecido por “retengdo dos solos” ou “especulagio fundidria”). Este desequilibrio entre a oferta e a
procura de solos origina um crescimento progressivo do preco destes bens, a que andam associados
multiplos efeitos perniciosos. Uma situagdo destas reclama, assim, uma intervencio da Administracio
Publica nos solos, através do recurso a diversas providéncias tendentes a resolver o problema da sua
disponibilidade, para efeitos de urbanizagio e de construgio, o mesmo é dizer a adopgio de uma
politica coerente de solos.

Pelo que toca aos respectivos pressupostos, resulta do anteriormente exposto que sé é possivel falar
de uma politica de solos, caracterizada nos termos acima indicados, se se aceitar, simultaneamente,
a existéncia de um mercado de terrenos urbanos e urbanizéveis e uma intervengao correctora por
parte dos poderes publicos dos efeitos negativos do funcionamento desse mercado. Ora, € isso o
que se passa em Portugal, que adopta, no dominio dos solos urbanos e urbanizaveis, os principios do
Estado de Direito Social, caracteristicos dos paises membros da Unido Europeia.

No que respeita aos objectivos da politica dos solos, tal como foi anteriormente definida, sio eles
essencialmente os seguintes: combater a especulagio fundidria, através de medidas de estimulo ao
aumento da oferta de solos por iniciativa dos particulares e de medidas desincentivadoras da “retencio
de solos” urbanos e urbanizveis; satisfazer as necessidades das pessoas colectivas publicas territoriais,
sobretudo do Estado e dos municipios, de terrenos para espacos publicos e de utilizagio colectiva,
infra-estruturas, designadamente arruamentos vidrios e pedonais, e equipamentos publicos, os quais
integram o dominio publico daqueles entes; e constituir reservas de solos nas mios de entes
publicos — que ficam a pertencer ao seu dominio privado —, com um duplo fim: introduzir no
mercado do solo um factor de correcgo das suas disfungoes, através da colocagio a disposicio dos
promotores privados de terrenos a pregos nao especulativos, e possibilitar a realizacio de operagdes
urbanisticas por iniciativa e responsabilidade publicas, conseguindo, desse modo, uma maior agilidade
e eficicia da gestdo urbanistica.

Poderemos dizer, muito sinteticamente, que os principais mecanismos de intervencio da
Administragio Pablica nos solos no actual ordenamento juridico-urbanistico portugués sio quatro.
Em primeiro lugar, as medidas de estimulo e de controlo da oferta de solos por iniciativa dos
particulares. Trata-se de situagdes em que a oferta de solos para urbanizacio e construcio tem origem
na iniciativa privada, cabendo a Administragio Publica uma fungio de estimulo a0 aparecimento
dessa oferta (como sucede quando as cimaras municipais realizam obras de urbanizacio numa
determinada 4rea, designadamente através da abertura de arruamentos e da construcio de infra-
-estruturas de abastecimento da 4gua e saneamento, em termos de os terrenos por ela servidos
ficarem em condigdes de serem aproveitados para edificacio) ou uma funcio de controlo da
observincia das normas urbanisticas em geral e das dos planos em particular nas actividades dos
sujeitos privados de “produgio” de solo para fins de urbanizagio e de construgio (nomeadamente,
por meio da atribuigao de alvards de licengas de operagdes de loteamento e de obras de urbanizacio
e de alvards de licencas de construgio).

Em segundo lugar, as formas de colaboragio da Administragio com os proprietdrios do solo na
urbanizagao de solos, as quais visam um aumento da oferta de terrenos para construgio, e em que se
destaca a figura juridica da “associagdo da Administragdo com os proprietarios do solo”.

Em terceiro lugar, os meios de desincentivo a “retengio de solos” urbanos e urbaniziveis pelos
proprietdrios, de modo a incrementar a oferta deste tipo de bens.

Nos mecanismos de intervengio da Administragio Publica nos solos, incluem-se, em quarto lugar, os
instrumentos juridicos de aquisicdo de solos urbanos e urbanizdveis pelo Estado, pelas regides
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auténomas € pelas autarquias locais, com destaque para os municipios. Como jd se referiu, alguns
desses solos passam a integrar o dominio pblico destes sujeitos publicos (como sucede nos casos
de terrenos para espacos de utilizagao colectiva, infra-estruturas urbanisticas e equipamentos publicos),
mas outra parte passa a pertencer a0 seu dominio privado. Sio os solos urbanos e urbanizaveis
integrados no dominio privado da Administragdo que podem ser utilizados por esta para corrigir as
disfungdes do mercado de solos.
Os instrumentos juridicos mais importantes de constituicio do patriménio puablico de solos sdo
quatro: os meios juridico-privados de aquisicio de bens, designadamente o contrato de compra e
venda e a permuta de solos; a expropriacdo de solos urbanos € urbanizaveis, instituto que ocupa um
lugar privilegiado na actual Lei dos Solos (aprovada pelo Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 de Novembro,
alterado pelo Decreto-Lei n.° 313/80, de 19 de Agosto); o direito de preferéncia urbanistica da
Administragﬁo nas transmissoes, a titulo oneroso, entre particulares de terrenos ou de edificios, em
cuja disciplina juridica se destaca a possibilidade de o direito de preferéncia ser exercido com a
declaracio da ndo aceitagio do preco convencionado, sendo a transmissio para o preferente feita
pelo preco correspondente a0 montante da indemnizagao por expropriagio; e a cedéncia obrigatoria
e gratuita a0 municipio de parcelas de terrenos por parte dos respectivos proprietarios ou titulares
de outros direitos reais, nos processos de loteamento urbano e nas urbanizagdes realizadas com
base na “associacio entre a Administracio e os proprietdrios do solo”, nos termos definidos na lei ou,
sendo caso disso, nos regulamentos municipais” .
Os mecanismos de interven¢ao da Administragio Publica nos solos que foram apontados estao, no
entanto, em boa parte, desajustados aos objectivos de uma moderna politica de solos, a que mais
acima fizemos referéncia. Com efeito, no que respeita a0 combate ao fendmeno da “reten¢lo de
solos” urbanos e urbanizdveis pelos proprietdrios, os instrumentos criados pelo legislador sdo
claramente insuficientes. Assim, sob o ponto de vista fiscal, ndo existe um imposto sobre os terrenos
urbanos e urbanizdveis que incite os proprietdrios a utilizd-los para construgao ou a aliend-los, de
modo a eliminar a retenio de solos, normalmente com fins especulativos”. E o mecanismo juridico
especificamente pensado para combater a retencio de solos, que é aobrigatoriedade de construcdo
nos terrenos para tal aptos, nos termos do artigo 48.° da Lei dos Solos, dentro do prazo de dezoito
meses, a contar da notificacio que, para esse fim, seja feita ao respectivo proprietdrio, sob pena de
expropriagio daqueles, tem uma aplicagdo prética muito escassa. '
No tocante aos instrumentos juridicos de aquisi¢io de solos por parte da Administracio Publica,
sobretudo com vista 4 constituigio de reservas ou de bolsas de solos nas maos de entes publicos, ¢
manifesta a sua inaptiddo para a consecugio de um tal objectivo. Basta lembrar que, em Portugal, os
proprietrios no sio obrigados a ceder 4 Administragdo, a0 invés do que sucede em Espanha, uma
percentagem (que €, em regra, de 10%) do aproveitamento urbanistico correspondente a0s seus
terrenos classificados como solo urbano ou urbanizivel — cedéncia essa que € independente das
cedéncias obrigatérias previstas no plano para infra-estruturas urbanisticas, espagos de utilizagio
colectiva e equipamentos publicos (cfr. o artigo 47.° da Constituicdo espanhola, que determina que
“a comunidade participard nas mais-valias geradas pela acio urbanistica das entidades publicas”, e,
bem assim, os artigos 3., 14.° e 18.° da Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo y
Valoraciones). £ bem de ver que a introdugio de uma solugio legislativa similar no nosso Pais
possibilitaria aos entes publicos, sobretudo aos municipios, a constituicio de uma reserva significativa
de solos, com as inegéveis vantagens dai decorrentes e que um pouco mais acima tivemos ocasido de
realgar.
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Acresce que, no ordenamento urbanistico portugués, nio estio previstos, 20 menos com caricter
geral, mecanismos de remodelacio ou recomposicio predial, como, por exemplo, o reparcelamento
(denominado, no direito espanhol, por “reparcelacion”, no direito francés, por “remembrement” e,
no direito germanico, por “Umlegung”), entendido como um processo de reordenamento dos
terrenos, edificados ou nio, situados em regra no 4mbito de aplicagio de um plano urbanistico, de
modo a constituir lotes de terrenos que, pela sua localizagio, forma e extensio, se adaptem aos fins
de edificagio ou a outro tipo de aproveitamento previsto no plano” — mecanismos esses que assumen
uma importdncia decisiva no dominio da execugio dos planos.

Por fim, os instrumentos de politica de solos que se baseiam numa colaboragio entre a Administracio
e os proprietdrios, de que € exemplo a figura juridica da “associacio” ja vérias vezes referida, tém
uma limitadissima ressonancia pritica, devido, fundamentalmente, s deficiéncias da sua regulamentacio
juridica, salientadas noutro local da presente comunicacio.

A desadequacio dos actuais mecanismos de intervencio da Administragdo Publica nos solos aos
objectivos de uma moderna politica de solos é claramente afirmada no artigo 16.°, n.° 2, da Lei de
Bases a que amiude temos feito referéncia, a0 apontar como principios reitores dos meios de politica
de solos a desenvolver em decreto-lei o estabelecimento, nomeadamente, de “modos de aquisigio
ou disponibilizacao de terrenos”, de “mecanismos de transformagio fundidria” e de “formas de parceria
ou contratualizacdo, que incentivem a concertacio dos diversos interesses”.

IV, Conclusdio

E altura de terminar. Seja-nos, no entanto, permitido rematar a presente comunicacio com uma
brevissima nota conclusiva,

O direito do urbanismo portugués —a semelhanga do que se passa com os ordenamentos urbanisticos
de outros paises da Unido Europeia —, apesar da sua relativa complexidade, deixou de ser uma
matéria exclusiva de juristas e de especialistas. Os cidaddos passaram a interessar-se por ele € a
discuti-lo. Por sua vez, a comunicagio social (imprensa, rédio e televiso) vem dando uma atengio
especial aos problemas actuais do direito do urhanismo. Este é, nos dias de hoje, um tema mediatico,
um tema que esta na moda.

A mediatizagio do direito do urbanismo explica-se pelo grande relevo social e econdmico das questdes
que lhe estao subjacentes e pela convicgao, cada vez mais arreigada nas pessoas, de que o direito do
urbanismo constitui aquele sector ou fracgdo da ordem juridica que estd mais intimamente ligado 2
garantia da qualidade de vida dos homens dos nossos dias. E, por isso, que os cidadios contestam
os efeitos desigualitrios das normas urbanisticas, em especial dos planos, em relacdo aos proprietarios
do solo, criticam as violagdes, sobretudo as mais graves, das regras juridicas do urbanismo, lamentam
a ineficdcia de parte da disciplina juridica urbanistica e profligam as urbanizacoes desordenadas,
inestéticas e desprovidas de qualidade. E a criagio de vérias “associagdes” com fins estatutdrios nos
campos do urhanismo, do ordenamento do territ6rio e do direito do urbanismo, bem como o0 aumento
exponencial, nos ultimos anos, do contencioso do urbanismo af estdo a atestar a crescente
consciencializagdo dos cidaddos em relagio a importincia das questoes juridico-urbanisticas.
Tendo alcangado recentemente a maturidade, o direito do urbanismo portugués encontra-se num
momenio de viragem. Essa viragem, cuja necessidade é sentida por todos, deve ser feita na direccio
de uma maior justica, de um maior 7igor, de uma maior coeréncia e de uma maior estabilidade das
normas juridico-urbanisticas. A recente aprovagio pelo Parlamento portugués da multiplas vezes
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referida “Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo” faz-nos acreditar
que uma tal viragem vai ter lugar. S6, assim, o ordenamento juridico-urbanistico portugués estard
em condicdes de dar uma resposta satisfatdria aos problemas de hoje e de enfrentar com éxito os
desafios do século XXI.

R

(Fernando Alves Correia)
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

"0 texto que agora se publica corresponde, com ligeiras actualizages, 4 comunicagio escrita apresentada pelo autor em
Santiago de Compostela, no dia 3 de Julho de 1998, no 4mbito das “Jornadas Internacionales de Derecho Urbanistico.
Ordenamientos Urbanisticos, Valoracion Critica y Perspectivas de Futuro”,
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in «Annuaire Frangais du Droit de I"'Urbanisme et de I'Habitat», N.* 1 (1996), Paris, Dalloz, 1997, pp. 531 e 532.

3 Cfr. Relatdrio do Estado do Ambiente e Ordenamento do Territorio de 1988, Lishoa, MPAT, 1988, p. 95.
4 Cfr. D. Freitas do Amaral, Prefiicio 4 obra Direito do Urbanismo, Lishoa, INA, 1989.

3 Adiscussio e a votagio, na generalidade, da referida Proposta de Lei tiveram lugar, respectivamente, nos dias 5 e 12 de Margo de 1998 (cf o
Didirios da Assembleia da Repiiblica, 1 Série, n™ 45 e 48, de 6 € 13 de Marco de 1998). Por sua vez, a votacio final global ocorreu na reuniio
plendria da Assembleia da Republica de 30 de Junho de 1998 (cf 0 Dicirio dez Assembleia de Repriblica, 1 série, n° 87 de 1 de Julho de 1998).
Deve salientar-se que, por for¢a do artigo 165.%, n.° 1, alinea 2), da Constituigio — preceito aditado pela Lei de Revisio
Constitucional n.* 1/97, de 20 de Setembro —, ¢ da exclusiva competéncia da Assembleia da Repdblica, sem prejuizo de
autorizacdo legislativa ao Governo, legislar sobre as “bases do ordenamento do territério e do urbanismo”.

5 Cfr. A Exposicdo de Motivos da mencionada Proposta de Lei, in F. Alves Correia, Direito do Urbanismo (Legislagdo
Busica), Coimbra, Almedina, 1998, p. 447.

7 Cfr,, sobre este ponto, a intervenco do Ministro do Equipamento, do Planeamento e da Administragio do Territério na
discussio, na generalidade, da Proposta de Lei n.° 112/VII, que estabelece as Bases da Politica de Ordenamento do
Territdrio e do Urbanismo, in Didrio da Asseinbleia da Republica, 1 Série, 0.° 45, de 6 de Marco de 1998, p. 1517.

* Cft. LUrbanisme: Pour un Droit Plus Efficace, Les Etudes du Conseil d’Etat, La Documentation Frangaise, Paris, 1992,
p. 135.

Vale a pena transcrever ainda o seguinte trecho do quadro conclusivo do Relatério do Conseil d'Etat:

“C'est donc sur 'effectivité du droit que le Conseil d’Etat a mis I'accent. Une fois la régle d'urbanisme clairement édictée et
connue, elle doit étre appliquée et respectée. Les autorités administratives, en particulier maires et préfets, détiennent un
role essentiel qu'elles ne doivent plus hésiter a remplir, pour veiller a 'intérét général dont elles ont la garde. Lintervention
des juges, et notamment du juge administratif, n'est vraiment efficace que si elle est rapide. Il convient donc de leur
donner les moyens d'intervenir plus efficacement; ils contribueront ainsi a rendre plus effective la regle d’urbanisme, en
sanctionnant les actes et les comportements illégaux. Il y va de la légitimité du droit de I'urbanisme, 4 I'application duquel
les citoyens sont trés sensibles, et de la crédibilité des acteurs de ce droit — maires, préfets et juges — dont l'autorité
pourrait souffrir 'un droit de I'urbanisme discrédité par une pratique désordonnée et contestée” (cfr. ob. cit., p. 136).

® Cfi. E. Alves Correia, O Plano Urbanistico € o Principio da Igualdade, Coimbra, 1989, pp. 58 € 59, e Le Droit de 'Urbanisme
au Portugal, cit., p. 524; ¢ H. Jacquot, Droit de ['Urbanisme, 2.7 ed., Paris, Dalloz, 1989, pp. 12 e 13.
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" £ o que sucede, por exemplo, com as “4reas de desenvolvimento urbano prioritria” e com as “dreas de construcio
prioritdria”, disciplinadas pelo Decreto-Lei n.% 152/82, de 3 de Maio, alterado pelo Decreto-Lei n.© 210/83, de 23 de Maio, e,
bem assim, com a “associa¢io da Administragdo (em regra, 0 municipio) com os proprietdrios do solo”, enquanto instrumento
de gestdo urbanistica, cujo regime juridico consta dos artigos 22.° a 26.° da actual Lei dos Solos, do Decreto n.° 15/77,
de 18 de Fevereiro (diploma que regulamenta as referidas disposictes legais), e dos artigos 8.2, n.% 1, alinea @), 10.°¢ 11.,
n.° 2, do Decreto-Lei n.° 152/82, de 3 de Maio. Sobre as razdes que estardo na base da escassa utilizacio pratica da figura
juridica apontada em Gltimo lugar, cfr. F. Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., p. 638; Estudos de Direito do Urbanismo,
cit., pp. 73 € 74; ¢ Le Droit de ['Urbanisme au Portugal, cit., pp. 557 € 558.

"Cie o artigo 32.2,n™ 1 e 2, do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Mar¢o, 0 Decreto-Lei n.° 25/92, de 25 de Fevereiro, € 0 artigo 6°
do Decreto-Lei n.° 281/93, de 17 de Agosto, e, ainda, F. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 15 € 16, notan.° 1.

" Como tépico esclarecedor deste facto, foi salientado recentemente que o conjunto dos planos directores municipais
preveé uma capacidade construtiva para o territdrio portugués de 50 milhdes de habitantes, ou seja, cerca de 5 vezes mais
do que aactual populagiio residente em Portugal. Cfr. Grdenamento do Territério, Separata da Revista Juridica da Associagio
Académica da Faculdade de Diteito de Lisboa», N.2 22 (1998), p. 71.

¥ Convém recordar que, de harmonia com o disposto nos n™ 2 e 3 do artigo 19.2 do Decreto-Lei n. 69/90, de 2 de Marco,
0s planos directores municipais sdo revistos sempre que a cimara municipal considere terem-se tornado inadequadas as
disposiges neles consagradas e devem ser revistos antes de decorrido o prazo de 10 anos a contar da sua entrada em vigor
ou da sua ltima revisdo.

" Estamos a pensar em organismos da administracio directa do Estado, concentrados no Ministério do Equipamento, do
Planeamento e da Administragio do Territdrio, como a Direcgio-Geral do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento
Urbano (DGOTDU), ou desconcentrados do referido Ministério, como sejam as cinco Comissdes de Coordenagio Regional,
com sede no Porto, Coimbra, Lisboa, Evora e Faro, em organismos de administragio indirecta do Estado, como o Centro de
Estudos e Formagio Autdrquica (CEFA) e o Instituto Nacional de Administragio (INA), bem como em Centros de Estudos
ou de Investigacio de Universidades publicas ou privadas.

A referida lei criou no territério do Continente portugués oito regides administrativas, delimitando a drea territorial de
cadauma delas, e definiu os poderes, a composi¢io e a competéncia das regides administrativas, bem como o funcionamento
dos seus Orgdos, através de remissdo para a Lei n.° 56/91, de 13 de Agosto.

O Tribunal Constitucional, no Acérddo n.° 709/97 (publicado no Didrio da Repuiblica, 1 Série-A, n.° 16, de 20 de Janeiro
de 1998), apreciou, em fiscalizagio preventiva de constitucionalidade, vrias normas do Decreto n.® 190/VIL, aprovado pela
Assembleia da Republica (Lei de Criagdo das Regides Administrativas), tendo-se pronunciado pela inconstitucionalidade da
norma que previa que as diferenciacdes de regime das regioes administrativas constassem das leis de institui¢io em concreto
das regides e, bem assim, da que possibilitava que as alteracGes dos limites territoriais das regioes tivesse lugar sem realizagio
de consulta directa.

Quanto 4 primeira norma (a constante do n.° 3 do artigo 1.° do decreto), foi salientado que as diferenciacdes de regime
das regides, permitidas pelo artigo 255.% da Constituicdo, hio-de ser estabelecidas antes da consulta popular a que se refere
oartigo 256.%,n.° 1, da Lei Fundamental, 2 fim de que, quando tal consulta (de alcance nacional e de alcance regional) tiver
lugar, estejam j4 desenhadas as diferenciagbes de regime apliciveis a cada regido. Tais diferenciacdes de regime nio podem,
por isso, constar das leis de instituigio em concreto das regides, mas antes da lei de criacio das regides. No tocante 3
segunda (a que constava do n.® 1 do artigo 11.° do decreto), acentuou-se que a alteragio de limites territoriais das regides
tem que, 2 mais que uma lei orgénica, comportar uma consulta directa, a realizar depois da feitura da lei orginica que altere
esses limites, por imposi¢io do principio que emerge dos artigos 255.° e 256.° da Constituigio — consulta essa que, em
regra, bastard que tenha uma dimenséo local, mas nalguns casos (precisamente naqueles em que as alterages de limites
consubstanciem uma verdadeira substituigio do “modelo” de regionalizagio inicial ou anteriormente adoptado por um
outro, em termos de dever entender-se razoavelmente que importem, afinal, a0 conjunto nacional), haverd de exigirse
que assuma um dmbito nacional,

Alnstituicio em concreto das regides administrativas — tema muito polémico na sociedade portuguesa — serd objecto de
referendo, a realizar no dia 8 de Novembro de 1998 (cfr. 0 Decreto do Presidente da Republica n.239/98, de 1 de Setembro).
" Cfr. F. Alves Correia, As Grandes Linhas, cit., pp. 36-39 e 8892, e Estudos de Direito do Urbanismo, cit., pp. 40, 41, 108 e
109; F. Paula Marques de Oliveira, A Organizacdo Administrativa do Planeamento Urbanistico em Portugal, in «Ab Uno
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Ad Omnes, 75 Anos da Coimbra Editorar, Coimbra, Coimbra Editora, 1998, pp. 895 € segs.; e o Parecer do Conselbo Consultivo
da Procuradoria-Geral da Republica n.° 53/87 (publicado no Didrio da Repiiblica, Il Série, n.° 100, de 30/04/1988).

Y Cfr. 05 Acordios n™ 432/93, 674/95 e 379/96, publicados no Didrio da Repiblica, 11 Série, n.° 193, de 18/08/1993, n.° 69,
de 23/03/1996, e n.° 162, de 15/07/1996, respectivamente.

" Cfr., inter alia, os Acorddos da 1.2 Seccio do Supremo Tribunal Administrativo de 04/07/1991 (Rec. n.? 26 889),
de 21/04/1994 (Rec. n™ 29 573 ¢ 29 852), de 23/02/1995 (Rec. n.% 34 478) e de 11/07/95 (Rec. n.° 37 116).

" Para uma andlise dos limites a0 poder legislativo das regioes auténomas na versio da Constituigio resultante da Revisdo
de 1997, cfr. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo v, Coimbra, Coimbra Editora, 1997, pp. 389-409, bem
como 0 Acordio do Tribunal Constitucional n.° 711/97, publicado no Didrio da Republica, 1 Série-A, n.° 20, de 24/01/1998.

£ claro que a instituigio em concreto das regides administrativas terd repercussoes na reparticio das atribuicoes assinalada
no texto. A “Lei de Bases da Politica de Ordenamenio do Territcrio e do Urbanismo”, adiantando-se (incompreensivelmente)
a0 sentido da vontade popular, que ird ser expressa em referendo, prevé como atribuides fundamentais das regides
administrativas a elaboragio e a aprovagio dos planos regionais de ordenamento do territério (com posterior ratificacio
pelo Governo) e a emissio de pareceres sobre os planos intermunicipais € municipais de ordenamento do territério (cfr. o
artign 20.°,n™ 2,3 e 4).

' Tém também sido levantadas quesides de inconstitucionalidade relativamente a algumas das solugdes legislativas
mencionadas (ou outras de conteddo similar), com o fundamento de gue elas brigariam com os principios constitucionais
da autonomia das autarquias locais e da descentralizagdo administrativa, consagrados nos artigos 6.%, n.° 2, 235.° € 237.°da
Constituigdo. Tais questdes foram, no entanto, rechagadas pelo Tribunal Constitucional (cfr. os arestos citados na
nota n.° 17), com o argumento de que as matérias do ordenamento do territdrio € do urbanismo néio sio assuntos que
esgotem os seus efeitos no circulo dos interesses proprios (exclusivos) das autarquias locais e, bem assim, com o fundamento
de que tais solugdes legislativas ndo encerram limitacdes que destruam o contetdo essencial da garantia de administracio
auténoma.

% A qual é definida no n.2 2 do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 302/90, de 26 de Setembro — diploma que condensa os
principios a que deve obedecer a ocupagio, uso e transformacio da faixa costeira, em execugio dos objectivos tragados na
Carta Europeia do Litoral, aprovada na reunio plendria da Conferéncia das Regides Periféricas Maritimas da CEE, realizada
em Creta, em 1981 —, como “a banda ao longo da costa maritima, cuja largura ¢ limitada pela linha de maxima praia-mar de
4guas vivas equinociais e pela linha situada a 2 km daquela para o interior”.

B Aarticulagio ou harmonizagio entre os planos de municipios vizinhos no se deve confinar aos municipios de um pafs,
antes deve abranger, nas zonas fronteiricas, os municipios localizados de um e outro lado da fronteira. Concretamente nos
casos de Portugal e Espanha, hd uma premente necessidade de instituir formas de cooperacio entre os municipios
transfronteiricos no dominio especifico da planificacio urbanistica, com vista a estabelecer um minimo de coeréncia na
organizagio dos espagos raianos.

Como sublinha H. Jacquot, “a abertura das fronteiras entre os Estados membros da Unido Europeia conduz 3 reorganizagio
progressiva dos espagos fronteiricos. Prejudicados durante muito tempo pela sua situagdo nas margens dos territérios
nacionais, eles encontram-se no centro da Europa em formagio. De espagos de separagio tornam-se zonas de coniacto,
zonas de encontro™.

Ainda segundo o mesmo autor, a referida cooperacio transfronteirica no dominio da planificacio urbanistica pode ser mais
ou menos ambiciosa. Pode limitar-se a uma coordenagio na aplicagio dos procedimentos de planificagio espacial nacional
em vigor de cada lado da fronteira. Mas pode também visar a instituicio de um verdadeiro sistema de planificacio urbanistica
transfronteiri¢a que abranja simultaneamente espacos situados de uma parte e de outra da fronteira e tendo 0s mesmos
efeitos juridicos que as planificages urbanisticas nacionais. Para mais desenvolvimentos, cft. H. Jacquot, Vers une
Planification Urbaine Transfrontaliére?, in <Annuaire Francais du Droit de 'Urbanisme et de I'Habitats, N. 1 (1996), Paris,
Dalloz, 1997, pp. 103-123.

24 = P PO s ~ . -
" Essa alteragio ou revisio dos planos municipais de ordenamento do territdrio nio resulta automaticamente da aprovagio
do plano especial de ordenamento do territdrio, antes estd dependente de um procedimento iniciado pelos respectivos
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municipios. Isto resulta claramente do n.° 6 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 151/95, onde se estatui que “a administragio
central apoiard técnica e financeiramente os municipios no dmbito do processo referido no nimero anterior”, ou seja, na
tarefa de adequacio dos planos municipais a0 regime fixado no plano especial de ordenamento do territério.

B Cit. Manual de Derecho Urbanistico, 112 ed., Madrid, Abella, 1995, pp. 143 e 144.
% Para mais desenvolvimentos, cft. E. Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 393 e segs.

¥ Cfr. Lecciones de Derecho Urbanistico, Madrid, Civitas, 1981, p. 436. Cfr, ainda, T-Ramoén Fernandez, Os Sistemas de
Execugdo dos Planos Gerais Municipais de Ordenamento do Territorio em Espanba, in «A Execugio dos Planos Directores
Municipais» [Comunicacdes do Coléquio Internacional organizado pela Associagio Portuguesa de Direito do Urbanismo
(APDU)], Coimbra, Almedina, 1998, pp. 64 e 65.

® 0 principio da reparticio equitativa de beneficios e encargos estd expressamente contemplado no artigo 5.° da
Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo e Valoraciones (publicada no Boletim Oficial do Estado, n.° 89,
de 14 de Abril de 1998) — lei esta que foi aprovada na sequéncia da Sentenga do Tribunal Constitucional n. 61/1997, de 20 de Marco,
(publicada no Boletim Oficial do Estado de 25 de Abril de 1997), que declarou inconstitucionais e nulos varios preceitos da
Ley del Suelo, aprovada pelo Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de Junho, com o fundamento de que o Estado carece
constitucionalmente de competéncia legislativa em matéria de urbanismo ¢ de ordenamento do territrio em sentido
proprio (essa competéncia pertence, por forga do artigo 148.°, n.° 1, 3.°, da Constituigio, as Comunidades Auténomas),
sendo-lhe apenas permitido, ao abrigo do artigo 149.°,'0.° 1, 1.° e 18.° da Constituico, “regular as condigbes basicas que
garantem a igualdade no exercicio do direito de propriedade do solo em todo o territério nacional, assim como regular
outras matérias que incidem sobre o urbanismo, tais como a expropriacio, as valorizagoes, a responsabilidade das
Administragbes publicas ou o procedimento administrativo comum” (cfr. a Exposicdo de Motivos da referida lei e, ainda, a
Introdugdo de L. Parejo Alfonso na Obra dLegislacién General Vigente en Materia de Urbanismo tras la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 20 de Marzo de 1997», Pamplona, Aranzadi, 1997, pp. 13-22, € A. Menéndez Rexach, L'Evolution
du Droit de I’ Urbanisme en Espagne en 1997, in “Annuaire Frangais du Droit de I'Urbanisme et de I'Habitat”, N.© 2 (1998),
Paris, Dalloz, 1998, pp. 472 € 473..

Nos termos do artigo 5.2 da Ley 6/1998, de 13 de Abril, “las leys garantizardn en todo caso el reparto de los beneficios y
cargas derivados del planeamiento, entre todos los propietarios afectados por cada actuacidn urbanistica, en proporcién a
sus aportaciones”. De acordo com esta norma estatal, a justa distribuicio dos beneficios e encargos entre 05 proprietirios
afectados pelos planos deve ser efectivada com hase nos instrumentos ou técnicas previstos em legislagio das Comunidades
Autdnomas. Alguns exemplos de legislacio autondmica sobre a problemética da distribuigio equitativa dos beneficios e
encargos derivados dos planos podem ver-se em J. Gonzilez Pérez, Comentarios a la Ley sobre Regimen del Suelo y
Valoraciones (Ley 6/1998, de 13 de Abril), Madrid, Civitas, 1998, pp. 110-115.

# Cfi. A nossa tese de doutoramento O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, cit., e, ainda, As Grandes Linbas,
cit., pp.47 e 48, e Estudos de Direito do Urbanismo, cit., pp. 46, 47, 120 e 121.

* Nio obstante as lacunas da legislagao urbanistica portuguesa no que respeita  obrigagio de previsio nos planos municipais
de mecanismos ou instrumentos perequativos de beneficios e encargos deles oriundos e quanto a definicio de quais sejam
esses mecanismos ou instrumentos, alguns municipios vém inserindo, sobretudo em planos de pormenor, algumas técnicas
de perequagio de uns e de outros. Tais experiéncias que vém sendo testadas em alguns planos municipais — que, na
auséncia de previsio legal, vio buscar a sua legitimidade ao praprio principio constitucional da igualdade — so iniciativas
louvéveis, mas constituem casos isolados. Elas tém, além disso, deparado com algumas dificuldades de execucio, devido 4
falta de enquadramento legal.

*' Na nossa dptica, seria mais adequado e tecnicamente mais correcto, j4 que, desse modo, se eliminariam muitas dividas,
a lei tipificar as disposigbes dos planos que devem ser acompanhadas de indemnizagio, em vez de utilizar cliusulas de
contornos imprecisos (“restrigoes significativas de efeitos equivalentes a expropriagio” ou “restri¢oes significativas a direitos
de uso do solo preexistentes e juridicamente consolidados™), 4 semelhanca do que sucede no direito alemio
(cfr. §§ 39 a 44 do Baugesetzbuch), ¢, de certo modo, no direito do urbanismo espanhol (cfr. os artigos 41.% a 44.° da
Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones). Segundo cremos, sio quatro (pelo menos) os tipos de
danos que derivam directamente do plano urbanistico que devem dar origem a indemnizagio: os resultantes de disposicoes
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do plano que ponham em causa autorizacdes de loteamento ou de construgio validas emitidas antes da sua entrada em
vigor; 0s decorrentes de uma diminuicdo ou subtracgdo de uma modalidade de utilizacio do solo conferida por um plano
urbanistico (v.g. a edificagio), por efeito da alteragfio, revisio ou suspenso deste; os provenientes de disposicoes dos
planos que reservam terrenos particulares para equipamentos publicos; e os causados pelas prescricoes dos planos que
destinam certas parcelas de terrenos a espacos verdes privados, desde que situados numa rea edificdvel ou numa drea
com vocagdo edificatdria — a qual € definida tendo em conta um complexo de elementos certos e objectivos, relativos 2
localizagio do proprio terreno, a sua acessibilidade, ao desenvolvimento urbanistico da zona, a presenga de servigos publicos
essenciais e A existéncia de infra-estruturas urbanisticas, que atestam uma aptidio ou uma vocagio para a edificabilidade.
Cfr. . Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 491-528; As Grandes Linbas, cit., pp. 46 e 47; e Estudos de Direito do
Urbanismo, cit., pp. 46, 47,120 e 121.

# A fixacio de um prazo para o exercicio do direito de indemnizagio justifica-se plenamente nos casos de danos oriundos
de uma diminuigdo ou de uma supressdo de uma modalidade de utilizagio do solo conferida por um plano urbanistico,
por efeito de alteracio, revisio ou suspensio deste, quando essa modalidade de utilizagio nio foi concretizada. E que, se
um periodo temporal ndo fosse determinado, seria posto em causa um principio bem importante da planificagio urbanistica:
o da flexibilidade do plano ou da susceptibilidade da sua adaptacdo s realidades urbanisticas. No direito alemdo, a lei
fixa um prazo de sete anos, a contar da data da admissibilidade da utilizagio licita de um terreno, para o particular poder
exigir uma indemnizagdo pelos danos decorrentes da supressdo ou modificacio dessa possibilidade de utilizagdo, mas
ainda nfo efectivada. Apds o decurso deste prazo, ndo ha mais lugara uma indemnizagio pela supressio ou alteracio da
possibilidade de utilizagio do solo, mas apenas pelas intervengdes efectuadas na utilizagio concretizada ( cfr. o § 42,
n” 2 e 3, do Baugesetzbuch). Para mais desenvolvimentos quanto ao direito germanico e quanto s solugbes propostas
para o direito portugués, cfr. F. Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 508-511 e 519-521.

No direito espanhol, a indemnizacio por alteracio de planeamento também s6 é reconhecida dentro de determinado
prazo. Na verdade, de harmonia com o artigo 41.°, n.° 1, da Ley sobre Régimen del Suelo y Vialoraciones, antes citada,
“la modificacion o revision del planeamiento solo podra dar lugar a indemnizacion por reduccidn de aprovechamiento si se
produce antes de transcurrir los plazos previstos para su ejecucion en el dmbito en el que a dichos efectos se encuentre
incluido el terreno, o transcurridos aquéllos, si la ejecucién no se hubiere llevado a efecto por causas imputables a la
Administracién”. Segundo a jurisprudéncia do Tribunal Supremo de Espanha, a indemnizacio por modificacio ou revisio
antecipada do plano, de que resulte uma redugio do aproveitamento urbanistico —a qual j4 estava prevista no artigo 87.°,
n.22, da Ley del Suelo (texto refundido de 1976) —, “opera ndio s0 nos casos em que tenham sido previstos expressamente
prazos para a sua execucio, mas também quando ndo exista essa previsio: o plano nasce para tornarse realidade — se
assim ndo fosse, ndo passaria de uma figura morta—, o que implica a necessidade de desenvolver uma complexa actividade
de execugdo que reclama sempre um certo lapso de tempo, de sorte que hd que entender que no plano existe um prazo
implicito que abarcard o tempo razoavelmente necessdrio para a sua execugdo, o que justifica uma confianga legitima
em que o plano ird manter-se em vigor durante esse tempo. SG assim pode esperar-se que os particulares fagam gastos
para a sua execucdo”. Cfr. J. Gonzdlez Pérez, ob. cit., p. 763.

# Cit. T-Ramon Ferndndez, Manual, cit., pp. 163 e 164; e F. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 62-65, e Estudos de
Direito do Urbanismo, cit., pp. 61 e 62.

% Cfr. Os Sistemas de Bxecugdo, cit., p. 63.

¥ Cfr. F. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 62-63; Estudos de Direito do Urbanismo, cit., pp. 62-64, 126 € 127;
e A Execucdo dos Planos Directores Municipais. Breves Considerages, in «Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente»,
N.23 (1995), pp- 72-76.

%0 principio segundo o qual a execucio dos planos urbanisticos constitui uma furngdo publica, ji que constitui um dever
indeclindvel da Administragio Pablica, é claramente inspirado no ordenamento urbanistico espanhol. Cfr., por todos,
T.-Ramon Ferndndez, Manual, cit., pp. 164 € 165.

* Aideia de que o direito dos solos desempenha, no quadro do direito do urbanismo, uma fungédo auxiliar (Hilfsfunktion)
no que respeita a execucio dos fins fixados nos planos urbanisticos € vincada por K. H. Friauf (cfr. Baurecht, in Besonderes
Verwaltungsrecht» , org. Ingo von Miinch, 7.2 ed., Berlin. New lork, W. de Gruyter, 1985, p. 450).
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* £ facilmente compreensivel que, em ordenamentos juridico-constitucionais que garantem o direito de propriedade
privada do solo e que consagram os principios da economia de mercado, como sucede nos paises da Unido Europeia, 0
proprietdrios dos terrenos, bem como os titulares de outros reais que sobre eles incidem, s3o normalmente os principais
agentes das transformagdes urbanisticas em que se traduz a execugio dos planos, j4 que a eles pertence, na maioria dos
casos, a iniciativa da realizacdo dessas transformagoes e deles vem a fatia substancial do investimento para o efeito necessario.
Sobre as relagdes entre a acgio urbanistica dos entes publicos e a iniciativa privada no ordenamento urbanistico espanhol,
cfr. o artigo 4.° da Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones.

¥ Cfr. F. Alves Correia, Estudos de Direito do Urbanismo, cit., pp. 53-61 e 121-126, e Le Droit de ['Urbanisme au Portugal,
cit., pp. 544-548.

* Acrescente-se que a tributagio, no nosso Pais, dos terrenos para construgio e 4 recuperacao das mais-valias resultantes
da aprovagio de planos urbanisticos, da realiza¢io de obras de urbanizagio ¢ da abertura de grandes vias de
comunicagio — que tém lugar, sobretudo, através do “encargo de mais-valia”, se for caso disso, da sujeicdo a imposto sobre
o rendimento das pessoas singulares (IRS) ou sobre o rendimento das pessoas colectivas (IRC), conforme os casos, das
mais-valias obtidas com a transmissdo onerosa de terrenos para consirugio e da incidéncia sobre o valor pattimonial dos
terrenos para construgdo de contribuigio autdrquica — no constituem armas suficientemente eficazes para desestimular
o fendmeno da retengio de solos.

“pe facto, o instituto do reparcelamento nio estd previsto, no ordenameno urbanistico portugués, como um instrumento
“normal” de politica de solos, mas como uma figura com um dmbito de aplicagio restrito 3s operagdes relacionadas com a
“associagio da Administragio com 0s proprietarios” e com a “reconversio de loteamentos clandestinos” (cf. o Decreto-
-Lei n® 804/76, de 6 de Novembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 90/77, de 9 de Margo, €, ainda, a Lei n.¢ 9195, de 2 de
Setembro, que regula o “processo de reconversdo de dreas urbanas de génese ilegal”). Para mais desenvolvimentos, cfr. F.
Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 629-633.



