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PARECER DO CONSELHO NACIONAL DO AMBIENTE E DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL SOBRE A

PROPOSTA DE LEI N.2 183/XII - PROPOSTA DE LEI DE BASES DA POLITICA PUBLICA DE SOLOS, DE

ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO

O CNADS deliberou, na 52 Reunido Ordindria de 2013, realizada no dia 18 de novembro,
designar os Conselheiros Jodo Ferrdo, José Guerreiro e Eugénio Sequeira para elaborarem um
texto base para um Parecer do CNADS sobre a Proposta de Lei n® 183/XIl — Proposta de Lei de
Bases da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territdrio e de Urbanismo. O Projeto
de Parecer, elaborado pelo Conselheiro Jodo Ferrdo em colaboracdo com os Conselheiros
José Guerreiro, Eugénio Sequeira, Teresa Andresen e José Pds-de-Mina, foi debatido e

aprovado por unanimidade na 62 Reunido Ordinaria de 2013, de 20 de dezembro.

1. Nota introdutdria a propdsito da exposi¢do de motivos

O CNADS sauda a presente iniciativa legislativa, que visa uma gestdo do territorio com base em
principios que rednem hoje um consenso alargado na sociedade portuguesa: i) Melhor
integragdo das politicas ambientais nas politicas de ordenamento do territério e de urbanismo;
ii) Melhor articulagdo do ordenamento do territério com os instrumentos fiscais que incidem
sobre o imobilidrio enquanto instrumentos de politica de solos; iii) Maior disciplina dos
processos de criagdo de solo urbano; iv) Refor¢o da capacidade de intervengdo no solo por
parte do Estado, das RegiGes Auténomas e das autarquias locais; v) Refor¢co da cooperagdo
intermunicipal; vi) Promogédo da simplificagdo, seguranca juridica e prote¢do da confianga; vii)
Agilizacdo do funcionamento do sistema de planeamento e melhoria das condi¢Ges da sua

operatividade.

Acresce contudo que, quinze anos apds a entrada em vigor da primeira Lei de Ordenamento
do Territério e de Urbanismo em Portugal (Lei 48/98), este seria 0 momento apropriado para
um balanco da sua eficécia, aferindo os aspetos a corrigir, atualizar ou reestruturar. Justificar-
se-ia pois que a preparacao desta proposta de lei tivesse sido precedida pela elaboracao, pela
Direcdo-Geral do Territério, de um Relatdrio sobre o Estado do Ordenamento do Territdrio
Nacional, o que teria permitido um conhecimento rigoroso, evolutivo e sistematico do pais no
que se refere as dinamicas territoriais e a aplicacdo e impacte das diversas componentes do

sistema de gestdo territorial, conforme foi estabelecido na legislagdo que agora se pretende
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rever. Tal ndo foi feito, o que pode colocar em duvida as fundamenta¢des enunciadas e
fragilizar as opgOes adotadas. Esta lacuna evidencia uma cultura de produgao legislativa ndao
baseada em exercicios prévios de avaliacdo, contraria as orientacbes e boas praticas hoje

predominantes em matéria de evidence-based policy, a que urge por termo.

Por fim, releva-se que a presente proposta nao podera ser descontextualizada da proposta de
lei que estabelece as bases do Ordenamento e da Gestdo do Espaco Maritimo Nacional (PPL
133/XIl), com a qual deveria ser objetivamente articulada numa perspetiva de coesdo
territorial de todo o espaco nacional, o que ndo acontece. Da mesma forma, a pretensao de
“integrar as politicas ambientais nas politicas de ordenamento do territério e urbanismo” exige
que se acautele a coeréncia com os principios postulados na(s) proposta(s) de revisdo da Lei de

Bases do Ambiente, o que ndo resulta evidente.

O CNADS chama a atencdo para o facto de estarmos perante um raro momento politico-
legislativo, em que um tripé essencial da organizacao do espaco nacional e os fundamentos da
sustentabilidade podem ser articulados politicamente, o que ndo parece estar a acontecer,

apelando-se, pois, a essa visdo macrointegradora.

2. Sobre a Politica de Solos
2.1.A abordagem conjunta de matérias relativas a solos e a ordenamento do territdrio e

urbanismo

A denominada Lei de Solos foi produzida num contexto politico e social muito especifico e
pretendia garantir o direito ao acesso a habitacdo condigna por parte de populacbes
provenientes de dreas rurais e das ex-coldnias, que entdo afluiam em grande nimero as
principais cidades do pais, o que justifica a natureza expansionista da lei no que se refere a
producdo de solo urbano. A sua revisdao, mesmo antes do atual contexto de crise responsavel
por uma forte retracdo da procura de habitacdo e de solo urbano, era consensualmente

considerada como imprescindivel.

Conforme se refere na Exposicdo de Motivos, “Sendo o solo o recurso de base ao [sic]
ordenamento do territdrio” a proposta de lei n.2 183/XIl aborda conjuntamente matérias
relativas a solos e a ordenamento do territério e urbanismo. Podendo esta integra¢do ser
questionada (é igualmente legitimo, em particular num contexto de auséncia de avaliacdo

prévia, defender a manutenc¢do da autonomia da Lei n? 54/2007, de 31 de agosto, em nome da
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estabilidade legislativa), ela sera, no entanto, positiva caso se traduza em ganhos de coeréncia

legislativa e de compreensdo na ética do cidadao.

Contudo, a forma como as matérias relativas ao solo sdo contempladas nesta proposta de lei

suscitam diversas reservas.

Em primeiro lugar, o solo é tratado enquanto espa¢o para usos, ndo acompanhando a
definicdo presente na «Estratégia tematica de protecgdo do solo» [COM(2006) 231 final], que
considera o solo como um recurso limitado, perecivel, ndo renovavel e base de toda a vida
terrestre. Este aspeto é tanto mais importante quanto Portugal é o pais europeu com maior
percentagem de solo de boa qualidade selado, reduzindo a sua capacidade agricola e o papel
no ciclo da d4gua, aumentando os riscos para a populacdo e ndo levando em conta a seguranca
alimentar como fator base de um desenvolvimento sustentdvel. Uma politica de solos deve
incluir a sua protecdo e a manutencao das suas vdrias funcdes ambientais, econdmicas, sociais
e culturais, da producdo de biomassa nos ecossistemas terrestres, incluindo a agricultura e a
floresta, ao papel de armazenamento, filtragem e transformacdo de nutrientes, substancias e
agua, ou da funcao de reserva de biodiversidade, habitats, espécies e genes ao papel de

sumidouro de carbono ou de fonte de matérias-primas, para dar apenas alguns exemplos.

Em segundo lugar, e como consequéncia da perspetiva de solo adotada, perpassa ao longo de
toda a proposta de lei uma visdo ‘urbanistica’, isto é, fundamentalmente centrada no solo
designado como ‘urbano’. Um exemplo ilustrativo deste enviesamento ‘urbanistico™ é o
estatuto de “Titulo” atribuido as operagOes urbanisticas (Titulo IV), quando deveria ser um

Capitulo do Titulo Il — Sistema de Gestao Territorial.

Em terceiro lugar, verifica-se um acentuado desequilibrio entre o grau de densificacdo
regulamentar das matérias relativas a solos, o que leva a que a proposta de lei integre, por
vezes, aspetos mais adequadas a um regime juridico, em contraste com as matérias que dizem
respeito ao ordenamento do territério e urbanismo, ndo s6 menos densas do ponto de vista
regulamentar mas, por vezes, insuficientemente enquadradas por pressupostos e principios

programaticos claros, que justifiguem as opgdes adotadas.

Finalmente, a perspetiva de ordenamento do territério inclui de forma deficitaria a
componente de coordenagdo de diferentes politicas publicas com incidéncia num mesmo
territério e n3do contém disposicdes associadas a formas proativas de planeamento
colaborativo e aos mecanismos de mediacdo que este pressupde. Significativamente, a

expressdo ‘governanca territorial’, que ocupa uma posi¢do central em multiplos documentos
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programaticos da Comissdao Europeia e também da OCDE, ndo merece uma Unica mencao.
Também a expressdao ‘coordenacdo de politicas® estd praticamente ausente, sendo
basicamente referida como um dos onze principios gerais (mas ndo como um fim, a incluir no
Artigo 2.92) a que devem obedecer as politicas publicas e atua¢des administrativas em matéria
de solos, de ordenamento do territdrio e de urbanismo (Artigo 3.2, alinea e) e como uma
responsabilidade das entidades responsaveis pela elaboragdo, aprovacgao, alteragdo, revisao,

execucdo e avaliacdo dos programas e planos territoriais (Artigo 39.2, n.2 3).

Em suma, o CNADS compreende a opcdo de integrar as matérias relativas a solos e a
ordenamento do territério e urbanismo num Unico diploma, mas salienta que essa opc¢ado
apenas se justifica se ultrapassar os varios enviesamentos anteriormente assinalados: uma
visdo redutora do conceito de solo, a prevaléncia de uma perspetiva de natureza “urbanistica’,
isto é, demasiado centrada nos solos urbanos, uma densificacdo desigual das matérias tratadas
nos diversos Capitulos da proposta de lei de bases e, ainda, uma leitura empobrecida do papel

atual das politicas de ordenamento do territdrio e urbanismo.

Uma visdo integrada das matérias relativas a solos, ordenamento do territério e urbanismo
implica, ainda, uma gestdo do territério baseada em principios e valores éticos que governam
a sociedade, visando a satisfacdo das suas necessidades e a salvaguarda de bens e patrimdnio

em nome do interesse comum.
2.2 Maior disciplina dos processos de criagdo de solo urbano

A proposta de lei integra principios e procedimentos favordveis a promoc¢ao da reabilitacdo, da
regeneracdo e da utilizacdo adequada do solo urbano e, ainda, a contencdo da expansdo dos
perimetros urbanos, uma opc¢do essencial ndo sé6 em funcdo do manifesto excesso de solo
urbanizdvel hoje disponivel e dos efeitos da recente retra¢do da pressdo para a edifica¢do e da

procura de solo urbano, mas sobretudo em nome do principio da sustentabilidade territorial.

Contudo, a leitura conjugada da alinea b) do n.2 2 do Artigo 10.2 e dos nimeros 2 e 3 do Artigo
82.2 parece indiciar a possibilidade de, apesar da orienta¢do geral anteriormente identificada,
persistirem os comportamentos que nas ultimas décadas tém contribuido para a expansdo
irracional dos perimetros urbanos e para a transformacao injustificada de solo rural em solo

urbano. Com efeito:

i) Na alinea b) do n.2 2 do Artigo 10.2 apresenta-se a seguinte definicdo de solo

urbano: “o que esta urbanizado ou edificado ou que seja constituido por espacos total
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ou parcialmente edificados, infraestruturados e dotados de equipamentos coletivos,
ou que seja destinado em plano territorial a urbanizacdo ou a edificacao”;

ii) O nimero 2 do Artigo 82.2 (Norma Transitéria) dispGe que “Os terrenos que, a data
da entrada em vigor da presente lei, estejam classificados como solo urbano e cuja
urbanizacdo se encontre programada, mantém essa classificacdo até ao termo do
prazo de execucdo das obras de urbanizacdo que tenha sido estabelecido”;

iii) Finalmente, no numero 3 do mesmo Artigo refere-se que “Os terrenos que, a data
da entrada em vigor da presente lei, estejam classificados como solo urbano, sem que
a respetiva urbanizagdo se encontre programada ou sem que tenha sido estabelecido
prazo de execucdo das obras de urbanizacdo, mantém a classificagdo como solo
urbano desde que, até a data do inicio do procedimento de elaborag¢do, alteracdo ou
revisGo do plano territorial de dmbito intermunicipal ou municipal aplicdavel, seja
adotada nova programacgdo de acordo com o regime estabelecido na presente lei e na

respetiva legislagdo complementar” (sublinhado nosso).
A leitura conjugada destas disposi¢des levanta duas questdes.

A primeira diz respeito a efetiva capacidade de a lei, na sua atual redagao, conseguir inverter a
tendéncia, predominante nas uUltimas décadas, de transformacdo excessiva e arbitraria de solo
rural em solo urbano e de conter a expansao insustentdvel dos perimetros urbanos. De facto,
nao é ao nivel da definicdo de “solo urbano” que se deve procurar solucionar a orientagdo para
a reducdo dos perimetros urbanos, mas sim através de medidas concretas dirigidas a esse
objetivo, aspeto em que esta proposta de lei é omissa. Por outro lado, a parte final da redacao
do nuimero 2 do Artigo 82.2 acima assinalada a itdlico é ambigua e permite prolongar a
ocorréncia do tipo de situagdes que o diploma visa combater, nomeadamente o excedente de

solo urbanizavel constante dos planos diretores municipais em vigor.

A segunda questdo prende-se com a necessidade de regular, em sede de legislagdo
complementar, a demonstragao das necessidades de reclassificagdo do solo e a viabilidade
técnico-econdmica das operagdes e, ainda, de criar dispositivos, eficientes e publicamente

escrutindveis, de monitoriza¢do do grau de execugao das obras de urbaniza¢do programadas.

A ndo resolucdo destas duas questdes pde em causa o objetivo de introduzir maior disciplina

nos processos de criacdo de solo urbano.
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3. Sobre o Sistema de Gestao Territorial

3.1 Apreciacao global sobre o Sistema de Gestao Territorial proposto

Uma das ideias essenciais do novo Sistema de Gestdo Territorial (SGT) proposto é a da
simplificagdo para o cidad3o (sujeito privado) através da consulta a “Plano Unico”, sendo o
plano diretor municipal (ou o plano diretor intermunicipal, caso exista) o Unico plano para
conhecer com seguran¢ca o que é permitido ao cidaddo fazer em termos de operacdes
urbanisticas. Embora essa intengdo seja apelativa, a verdade é que ndo corresponde a
realidade, ja que o cidadao tera sempre de consultar os planos de urbanizacdo (PU) e os planos
de pormenor (PP) posteriores a aprovagao do plano diretor municipal ou intermunicipal. Este
aspeto é particularmente relevante dado que sdo sobretudo os PU e PP que possuem

capacidade dispositiva em matéria de regime de uso do solo.

Simultaneamente, a proposta considera a existéncia de Programas “que estabelecem o quadro
estratégico de desenvolvimento territorial e as suas diretrizes programaticas ou definem a
incidéncia espacial de politicas nacionais a considerar em cada nivel de planeamento” (Artigo
38.9,n.2 1, alinea a), integrando nesta categoria os atuais Planos Especiais de Ordenamento do
Territorio, que deixardo, portanto, de ser planos para assumir a figura de programa. As normas
vinculativas de particulares dos atuais PEOT deverdo, no prazo de trés anos (Artigo 789), ser
vertidas para os planos diretores municipais ou, caso existam, planos diretores
intermunicipais. Ora, a verdadeira justificacdo da existéncia de PEOT (em particular, POAP,
POOC, POE e POA) corresponde ao dever do Estado salvaguardar os “bens comuns”, em
particular o patriménio natural e paisagistico (decorrendo precisamente da Lei de Bases do
Ambiente), numa visdo nacional ou regional (Regides Autdonomas) que ultrapassa em muito a
l6gica municipal. Os atuais planos especiais de ordenamento do territério devem manter-se
como instrumento vinculativo dos privados assegurando a interven¢do do Estado e das
administracdes regionais auténomas no ordenamento do territério, tendo em vista a
prossecucdo de interesse publico com repercussdo espacial, estabelecendo regimes de

salvaguarda de determinados bens comuns.

Finalmente, a proposta de lei valoriza a componente intermunicipal. O CNADS considera que o
reforco desta componente é ndo s6 desejavel como essencial enquanto condi¢ao de coeréncia
de estratégias de intervencdo de ambito supramunicipal, coesdo territorial, exploracdo de
sinergias e obtencdo de economias de escala. Em dominios de intervencdo de natureza

sistémica (bacias hidrograficas, redes de protecdo e valorizagdo ambiental, infraestruturas de
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mobilidade, equipamentos publicos que suportam a prestacdo de servicos de interesse geral
etc.), em dareas relativamente extensas sujeitas a algum tipo de protecdo especifica (areas
protegidas, rede natura, etc.) ou em dreas de muito baixa densidade e com povoamento
disperso, o reforco da cooperacgao intermunicipal é uma condi¢do fundamental para prosseguir
determinados interesses publicos. Para dar resposta a este tipo de questdes, a proposta de lei
prevé, no quadro da estrutura do sistema de gestdo territorial, a existéncia de programas e

planos facultativos de ambito intermunicipal.

A solugdo prevista na proposta de lei parece, no entanto, injustificadamente complexa, criando
figuras novas, que se vdo adicionar ao numero ja significativo de programas e planos

existentes, aumentando os riscos de redundancia ou conflito entre diferentes instrumentos.

De facto, o programa intermunicipal, que visa assegurar a articulacdo entre o programa
regional e os planos de ambito intermunicipal e municipal, corre sérios riscos de sobreposicao
com outros instrumentos (programas, estratégias) de ambito sub-regional, elaborados,
nomeadamente, por associacdes de municipios no ambito dos diversos ciclos de programacao
comunitdria. Por outro lado, a criacdo de figuras novas como os planos de urbanizacdo
intermunicipais e os planos de pormenor intermunicipais parece desnecessdria, bastando
contemplar esta possibilidade no Artigo relativo aos planos territoriais de ambito municipal,
tanto mais que o n.2 7 do Artigo 42.2 ja prevé que “A existéncia de um plano intermunicipal
ndo prejudica o direito de cada municipio gerir autonomamente o seu territorio, de acordo
com o previsto nesse plano”. Mais do que prever novos planos territoriais de natureza
intermunicipal, importa reforcar os instrumentos de programagdo e de coordenacdo de
atuacdes que organizam os varios agentes e clarificar as respetivas responsabilidades,

nomeadamente financeiras.

Em suma, partindo da bondosa inten¢do de “Plano Unico”, parece surgir, ao invés, uma maior
complexidade do sistema de gestdo territorial e uma duvidosa garantia da capacidade de o
Estado assegurar com visdo integradora e eficacia territorial os “bens comuns”. Refira-se, a
propdsito, a excecao do regime florestal prevista no n2 3 do Artigo 462, vinculando os

particulares aos programas territoriais, em contradicdao com a “filosofia base”.
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3.2 Sobre a transposicao dos instrumentos de gestdo territorial em vigor a luz do

regime proposto

O modo de procedimento e a calendarizagdo previstos para transpor para o plano diretor
intermunicipal ou municipal as normas vinculativas de particulares constantes de planos
especiais de ordenamento do territério suscita dividas profundas em termos de harmonizagao

de procedimentos, seguranca juridica e exequibilidade.

O Artigo 78.2 prevé que o conteudo dos planos especiais de ordenamento do territdrio em
vigor (na verdade, ndo serdo os conteudos, mas sim as normas vinculativas dos particulares)
seja vertido no plano diretor intermunicipal ou municipal num prazo maximo de trés anos. Ao
mesmo tempo, comete as comissdes de coordenacdo e desenvolvimento regional a
responsabilidade de, com o apoio das entidades responsdveis pela elaboracdo dos planos
especiais, identificar, num prazo de um ano, as normas diretamente vinculativas dos

particulares.

Este exercicio de identificacdo e transposicdo, de extrema complexidade e sensibilidade, corre
sérios riscos de fragmentacdo de critérios e de arbitrariedade de decisdes na auséncia de uma
coordenacdo politica e técnica centralizada e de um quadro predefinido e estdvel de
principios, procedimentos e critérios que balizem e orientem os processos de decisdo. Dado o
papel central atribuido aos planos diretores municipais e intermunicipais em termos de
relacionamento com os cidaddos, o controlo e a qualidade do processo de transposicdo de
normas dos planos especiais de ordenamento do territério para os planos diretores municipais
e intermunicipais sdo fatores cruciais para a credibilidade futura do préprio sistema de gestdo

territorial.

Relembre-se que os municipios tém ainda o dever de integrarem nos planos territoriais as
normas de programas de ambito nacional e regional com impacte no uso do solo, bem como
as restricdes de utilidade publica ou de serviddes administrativas. Ou seja, ao exercicio, ja
complexo, de transposi¢ao das normas vinculativas de particulares presentes nos varios planos

especiais de ordenamento do territdrio associa-se ainda o dever acima referido.

O objetivo de transformar o plano diretor intermunicipal ou municipal no Unico plano que o
cidaddo deve consultar (que, como se referiu anteriormente, nunca o serd porque o cidaddo
terd ainda de alargar a sua consulta aos planos de urbanizacdo e planos de pormenor

posteriores a aprovacdo do plano diretor) corre o risco de densificar excessivamente os planos
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diretores, com consequéncias negativas em termos de economia/custo e de

utilidade/flexibilidade.

Em suma, a intengdo de ‘plano Unico™ para o cidaddo deverd ponderar a existéncia de trés
componentes: uma melhor explicitagdo das normas vinculativas dos particulares em sede de
planos diretores, a inclusdo nesses planos de remissdes para PEOT aplicaveis a darea em causa
e, por ultimo, solugbes de visualizacdo baseadas na utilizagdo de tecnologias da informacao.
Alids, o acesso a informacdo através deste tipo de tecnologias, dominio caracterizado por uma
significativa evolugdao nos ultimos anos, merece, na 6tica do CNADS, um tratamento mais

desenvolvido no diploma.

4. Sobre a integracdo das politicas ambientais e maritimas nas politicas de

ordenamento do territério e de urbanismo

O CNADS considera que as referéncias efetuadas ao longo do diploma apenas parcialmente
dao resposta ao repto de integracdo das politicas ambientais nas politicas de ordenamento do
territdrio e de urbanismo. Na verdade, a identificacdo preventiva dos efeitos ambientalmente
nefastos de programas ou planos territoriais de forma a evitar que eles ocorram, sendo
fundamental, ndo pode ser confundida com a integracdo das politicas de ambiente nas
politicas de ordenamento do territério e de urbanismo. Alids, mais do que integrar as
primeiras nas segundas, importa assegurar uma adequada coordenac¢do entre ambas através
da adogdo de principios programaticos comuns, de instrumentos e de dispositivos eficientes
de governanga e monitorizagdo, nomeadamente reativando o papel da Reserva Ecoldgica
Nacional (REN) e da Reserva Agricola Nacional (RAN). Verifica-se, uma vez mais, a auséncia da
componente de governanca territorial como componente estrutural de qualquer politica de

ordenamento do territdrio.

Com efeito, a alinea d) do Artigo 32 consagra a “integracdo de politicas ambientais nas politicas
de ordenamento do territério e urbanismo, mediante a realizagdo de uma avaliagdo ambiental
que identifique e monitorize efeitos significativos no ambiente que resultem de um programa

Ill

ou plano territorial” como um dos principios gerais a que as politicas publicas de solos,
ordenamento do territério e urbanismo devem obedecer. Por outro lado, a defesa e o respeito
pelo ambiente encontram-se ainda consagrados como orientacdo geral em matéria de
ponderacdo do direito de propriedade privada e demais direitos relativos ao solo (Artigo 4.9),
dos deveres gerais (Artigo 7.2) e dos principios gerais relativos ao regime econdémico e

financeiro (diferenciacdo de taxas de tributacdo) (Artigo 62.2), e a sustentabilidade ambiental é



CNADS

um dos critérios a ponderar na analise dos programas de execuc¢do dos programas e planos

territoriais (Artigo 56, ponto 1, alinea c).

Tais asser¢Oes sdo no entanto insuficientes, ja que a integracdo das politicas de ordenamento
do territério e de ambiente deveria ser desde logo atingida e explicitada ao nivel dos
instrumentos politicos homélogos, o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territério e o Plano Nacional da Politica de Ambiente, bem como dos respetivos planos e

programas.

Ja no tocante a articulagdo com o territério maritimo, e mantendo a opc¢do de dois sistemas de
gestdo territorial distintos, é de realcar a total desarticulagdo entre os sistemas propostos.
Com efeito, os instrumentos de gestao territorial (IGT) consagrados para os espacos terrestre e
maritimo ndo tém qualquer homologia, criando uma descontinuidade juridico-politica
inaceitavel: de um lado (espaco terrestre), programas e planos, do outro (espaco maritimo),
planos de situacdo e planos de afetacdo (cujo contetido mantém-se desconhecido). E essencial,
mesmo preservando a natureza distinta dos dois espacos territoriais, que os sistemas se
reconhecam, sob pena de ocorrer uma fratura concetual que adicionard complexidade onde se
pretende simplificacdo. Esta desarticulagdo entre sistemas encontra-se bem patente nas

remissées feitas em ambas as propostas de lei:
i) Proposta de Lei 183/XII (LBSOTU) Artigo 45.2

Articulagdo de programas e planos territoriais com os planos de ordenamento do espago

maritimo

1 - Os programas e os planos territoriais asseguram a respetiva articulacdo e
compatibilizacdo com os planos de ordenamento do espago maritimo nacional, sempre
que incidam sobre a mesma area ou sobre dareas que, pela interdependéncia estrutural ou
funcional dos seus elementos, necessitem de uma coordenagdo integrada de

planeamento.

2 - A articulagdo e a compatibilizacdo dos programas e dos planos territoriais com os

planos de ordenamento do espag¢o maritimo nacional sdo feitas nos termos da lei.
ii) Proposta de Lei 133/XIl (LBOGEM) Artigo 27.2

Articulagdo e compatibilizagdo com outros instrumentos de ordenamento e de

planeamento

10
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A articulacdo e a compatibilizacdo dos instrumentos de ordenamento do espago maritimo
nacional com outros instrumentos de ordenamento e de planeamento de natureza legal
ou regulamentar com incidéncia no espago maritimo nacional, sdo feitas nos termos a

definir em diploma préprio.

Daqui resultard no minimo um “vacatio legis”, com particular incidéncia na zona de mais
intenso uso maritimo, nomeadamente nas areas de incidéncia dos Planos de Ordenamento da
Orla Costeira, suscetivel de criar absoluta inseguranga juridica, tanto mais que ndo se

reconhece jurisdicdo municipal a batimétrica de 30 metros.

Em suma, é indispensdvel uma articulagdo mais profunda entre regimes e sistemas de gestdo
territorial que, pese embora a especificidade dos espacos terrestre e maritimo, permita um

reconhecimento mutuo dos dois sistemas.

5. Sobre a articulacao do ordenamento do territério com os instrumentos fiscais que

incidem sobre o imobiliario enquanto instrumentos de politica de solos

A proposta de lei representa um avanco positivo no reforco da componente relativa a
execucdo, estimativa e origem dos recursos necessarios, programacao e responsabilizacdo de
programas e planos territoriais, 0 que contribui para aumentar de forma significativa o seu

potencial de concretizacdo e a respetiva prestacdo de contas e transparéncia.

Procurando contribuir para a efetiva concretizacdo desse potencial, o CNADS apresenta trés
conjuntos de comentdrios: um primeiro associado a formulacdo de principios gerais, um
segundo relacionado com a recuperacdo de aspetos da designada Lei de Solos que foram
entretanto abandonados, e um terceiro respeitante a precaug¢bes a tomar em relagdo a

redacdo de algumas das disposicGes propostas.

No que diz respeito a formulagdo de principios gerais, a futura lei de bases deve garantir
enunciados abrangentes e claros, que serdo posteriormente especificados através de
regulamentacdo especifica nos regimes juridicos complementares (RJIGT, RJUE, regime do
cadastro) e conexos (por exemplo, Codigo das Expropria¢des, Regime Juridico dos Registos e
Notariado, Lei das Finangas Locais e diploma que regula as taxas e licengas municipais). Devem
ser evitadas formulagdes excessivamente pormenorizadas de critérios e métodos, como

sucede, por exemplo, no Capitulo relativo a avaliagao.

Assim, deve ser clarificado o principio geral de que o municipio pode cobrar taxas urbanisticas

pela prestacdo de servicos ou realizacdo de benfeitorias no dominio das infraestruturas
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urbanisticas e de equipamentos de utilizacdo coletiva, desde que sejam cumulativamente
observadas as seguintes condic8es: i) enquadramento por programas e/ou planos territoriais
municipais ou intermunicipais; ii) inscricdo nos documentos de programacao financeira (plano
plurianual de investimentos e orgamento); e iii) fundamentagdo baseada em estudos técnicos
que permitam estimar de forma adequada os custos e respetivos mecanismos de atualizacao
ao longo do tempo (Artigo 629). Por outro lado, o regime econémico e financeiro, tal como se
encontra formulado, é demasiado tributario da dicotomia solo urbano / solo rustico,
traduzindo uma visdo convencional que impede solu¢des de natureza sistémica, transversais a

essa dicotomia, como, por exemplo, a taxacdo de servigos ecossistémicos.

Ainda no plano dos principios gerais, deve ser clarificado no Artigo 622 o que se entende por
encargos e receitas dos municipios em sede de urbanismo, diferenciando os que se revestem
de interesse geral, financiados pelo Orcamento de Estado e respetivas transferéncias para os
municipios, e os que dizem respeito a utilizadores especificos (mesmo que daqui resulte
indiretamente utilidade para a comunidade em geral), devendo neste caso haver lugar a

cobranca de taxas (cf. também Artigo 142, n.2 2, alinea c).

Uma melhor clarificacdo é igualmente necessaria no que se refere a responsabilidade da
administracdo publica e dos proprietdrios nos dominios da concecdo, execucdo e

financiamento das infraestruturas e equipamentos territoriais e urbanos (cf. DR 9/2009)

Deve ainda ser assegurado o principio da consignacdo das taxas municipais de urbanizacdo a
finalidade que esteve na origem da sua cobranca, nomeadamente através da sua afetacdo ao
Fundo Municipal de Urbanizagdo, mecanismo que permite a excecdo ao principio geral de ndo

consignacgao das financgas publicas.

Em relagdo a redistribuicdo dos beneficios e encargos que resultem dos planos de ambito
intermunicipal ou municipal (Artigo 642, n.2 6), estes devem indicar o valor dos terrenos e
imdveis antes e depois do plano, de forma a permitir o apuramento das mais e menos valias
resultantes do plano em causa. A lei devera, alids, indicar expressamente o universo de
incidéncia das “mais-valias urbanisticas” (solo ou solo e imoveis) e consagrar o principio de que
as mais-valias geradas por atos da administragdo publica devem ser totalmente recuperadas
por quem lhes deu origem. Este conjunto de procedimentos pressupde a existéncia de
informacdo fiavel e atualizada. Assim, o CNADS propde a inclusdo de uma alinea f) no Artigo
7592, ponto 2, em que se explicite a obrigatoriedade de disponibilizacdo de informagdo de

"Estatisticas das transmissdes de terrenos e outros bens imoveis, indicando as suas
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caracteristicas fisicas principais, localizacao, utilizacdo, valor da transmissdao e data, com
maxima desagregacdo geografica, sem prejuizo do segredo estatistico”. Estas estatisticas sao
essenciais para se efetuarem avaliagbes imobiliarias realistas e aferir o valor das mais e menos
valias que resultem de investimentos publicos (incluindo os da administragdo central) ou da
aprovacdo e execucdo de programas e planos de ambito intermunicipal e municipal,
constituindo também uma medida muito importante em termos de transparéncia do sistema
de planeamento e de prevencao de corrupgao. Estes dados ja existem no Instituto dos Registos

e Notariado, mas ndo sdo disponibilizados aos particulares ou as entidades publicas.

Finalmente, deve ser expresso o principio geral de reciprocidade em rela¢cdo ao direito a
receber compensacdo ou a obrigacdo de a pagar sempre que o plano gera mais ou menos
valias na esfera dos proprietdrios de imdveis na area de intervencdo de um programa ou plano
de ambito intermunicipal ou municipal. Alids, o mesmo critério de avaliacdo deveria ser
utilizado quando é necessario indemnizar um proprietdrio ou quando este tem de pagar uma
compensacdo ao municipio (por exemplo, pela ndo cedéncia de terrenos para equipamentos,
espacos de utilizagdo coletiva, etc.), o que ndo é claro na reda¢do adotada na proposta de lei.
Se para expropriar se aplica o cddigo de expropriagées quando um proprietdrio tem de pagar
pela ndo cedéncia, deveria utilizar-se o mesmo critério para avaliar a compensacgdo, pois no
limite o municipio terd de comprar ou expropriar para realizar a finalidade da cedéncia (cf.

Artigo 149, n.2 2, alinea b).

No que se refere ao segundo conjunto de comentdrios, relativos a aspetos da designada Lei de
Solos ndo contemplados nesta proposta de lei, o CNADS considera essencial que se pondere a
recuperacao dos seguintes instrumentos ou procedimentos, consagrando-os na lei de bases e

especificando-os posteriormente no RJIGT:

a) Fundo Municipal de Urbanizagdo, nomeadamente para efeitos de reabilitagdo e

regeneragao urbana;

b) Faculdade de os municipios exigirem aos proprietdrios promotores de operagdes de
edificacdo a cedéncia de uma % de fogos a vender a custos controlados ao municipio, devendo
esses estudos ser parte integrante de programas e planos territoriais para poder ter forga geral

vinculativa;

c) Instrumentos que existem atualmente no regime juridico do solo e da urbanizagdo
(ADUP — Areas de Desenvolvimento Urbano Prioritario, ACP — Areas de Construcdo Prioritaria,

Associacdo dos Proprietarios, Associagdo da Administragdo com os Proprietarios).
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No que diz respeito ao terceiro conjunto de comentdrios, a redacao proposta de alguns artigos

suscita apreensao, exigindo clarificacdes e especificacdes adicionais.

Em relagdo as cedéncias (Artigo 18.2), o prazo de 5 anos definido para o municipio realizar a
finalidade subjacente a cedéncia sob pena de reversdao pode revelar-se excessivamente curto.
Uma formulagdo alternativa, a ponderar, sera a obrigatoriedade de todas as cedéncias (ou
respetiva compensacdo pela ndo cedéncia) serem afetas ao Fundo Municipal de Urbanizacdo,
o qual garante a consignacdao desses recursos apenas a sua finalidade originaria. Existem
muitos casos em que pequenas cedéncias ndo permitem viabilizar em t3o curto prazo a
agregacdo necessdria de parcelas e de dinheiro para as comprar / expropriar, de modo a
disponibilizar area suficiente para equipamentos de maior dimensdo (escolas secundarias,
hospitais, parques urbanos ou desportivos, etc.). Para proteger o proprietario que teve de
ceder e, a0 mesmo tempo, para responsabilizar a administracdo publica que recebeu a
cedéncia, serd mais adequado que o municipio, findo o prazo previsto no plano de ambito
intermunicipal ou municipal para a realizacdo do equipamento, etc., em causa, pague uma
renda mensal ao cedente, até que a finalidade se concretize ou que ocorra uma transmissao

com vista a realizacdo daquela finalidade noutro local.

Também a redagdo dos artigos 132 e 1592 suscita preocupac¢do, na medida em que pode sugerir
que o direito a urbanizar e edificar é inerente a propriedade, mesmo que se refira que essa
possibilidade se encontra condicionada pelo cumprimento dos planos territoriais e da lei. O
CNADS sugere que se proceda a uma reformulacdo da redacdo de ambos os artigos, para que
fique explicito que esse direito existe apenas de forma abstrata para os solos urbanos até a
emissdo de alvara ou equivalente, momento em que se consolida o direito real pleno, e apenas
temporariamente, ou seja, durante o prazo que esse plano territorial fixar para que o terreno
em causa seja urbanizado ou edificado, findo o qual se esgota o direito abstrato. Garante-se,
assim, um paralelismo a contrario com a reversao operada nos casos em gque o municipio ndo
realiza a finalidade de uma cedéncia feita por um proprietdrio. A ndo reformulagdo destes
artigos podera forcar os municipios, quando se iniciar o ciclo de contracdao de perimetros
urbanos, a pagar indemnizagdes que em situa¢gdes normais nao teriam de efetuar caso os
proprietdrios ndo fossem titulares de direitos efetivos para edificar (por exemplo, resultantes

da emissdo da respetiva licenga municipal).

Ainda como observacdo de natureza genérica, deve referir-se o modo marginal, no contexto

do conjunto do diploma, como as matérias relativas ao registo predial e a inscricdo matricial e
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cadastral sdo consideradas. Relembre-se que a lei que ird entrar em vigor serd complementada
por trés regimes juridicos: regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial; regime
juridico da urbanizagdo e edificacdo; e regime juridico do registo cadastral. Esta arquitetura
legislativa torna ainda mais incompreensivel a escassa dignidade juridica atribuida nesta
proposta de lei as matérias cadastrais e, por comparagao e contraste, a excessiva densificacdo

regulamentar das matérias relativas a solos.

6. Sobre a promogao da simplificagdo, seguranca juridica e protegdo da confianga

A seguranca juridica e protecdo da confianga, garantindo a estabilidade dos regimes legais e o
respeito pelos direitos preexistentes e juridicamente consolidados, é um dos principios gerais
consagrados no Artigo 3.2. Contudo, verifica-se, conforme ja foi salientado, alguma
descoordenacdo entre este objetivo e a articulacdo do sistema proposto, os mecanismos de

transicdo e a coordenacdo com outros sistemas de gestdo territorial ou ambiental.

Neste particular, é de salientar a apertada calendarizacdo prevista (alidas, de forma
contraditoria entre os Artigos 81.2 e 84.2) para a aprovacdo dos trés regimes juridicos e
respetivos decretos regulamentares, para a identificacdo, cometida as comissGes de
coordenacdo e desenvolvimento regional, das normas dos planos especiais vinculativas de
particulares a transpor para os planos diretores municipais e intermunicipais e, finalmente,
para a integracdo daquelas normas, bem como das normas de programas de ambito nacional e
regional com impacte no uso do solo e das restricdes de utilidade publica ou de servidGes
administrativas, nos planos diretores municipais e intermunicipais. Este calendario afigura-se
de dificil execucdo, podendo criar um periodo de indefinicdo, em que ja ndo se aplicam as
regras hoje em vigor mas em que ainda nao ha condigdes para aplicar a nova legislagdo, ou de
forte perturbagdo, em que coexistem, com intensidades distintas entre municipios
dependentes de diferentes comissdes de coordenagdo e desenvolvimento regional, regras
decorrentes da legislagdo anterior e da legislagdo em implementagdo. Num caso como no
outro, o principio da seguranga e da prote¢do da confianga seria claramente posto em causa,
com efeitos negativos para as instituicdes envolvidas, para a credibilidade do sistema de
gestado territorial e para os cidadaos, decisores e investidores, penalizados por um contexto de

excessiva imprevisibilidade e aleatoriedade.

Também é de salientar que ndo se compreende a finalidade e natureza do sistema nacional de

informacdo territorial a criar (ponto 2 do Artigo 73.2) face as funcGes desempenhadas pelo
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atual SNIT — Sistema de Nacional de Informagdo Territorial (alids, mencionado de forma
correta no Artigo 74.2), sugerindo a formulagdo adotada um sistema préximo dos atuais
Observatérios de Dindmicas Regionais existentes nas comissGes de coordenagcdo e
desenvolvimento regional. Neste dominio, o CNADS considera particularmente urgente a
existéncia de um meta-sistema que articule os diversos sistemas de base territorial hoje
existentes (por exemplo, SNIT, SNIRH e SIARL), proporcionando o efetivo direito de acesso a

informacdo a toda a administracdo e ao publico nos termos da lei.

E ainda de realcar que, ao nivel concetual e terminoldgico, a adogdo de novas nomenclaturas
ndo devidamente justificadas e aparentemente sem implicagdes substantivas (por exemplo,
“solo rustico” em vez de “solo rural”) e alguma oscilacdo de conceitos ao longo do diploma
(por exemplo, uso, ocupacdo e transformacdo do solo; ocupacdo, utilizacdo e transformacao
do solo; uso do solo, aproveitamento e edificabilidade) devem ser ponderadas, revistas e
homogeneizadas, sob pena de suscitarem interpretacées contraditérias, com implicacdes

negativas do ponto de vista da seguranca juridica.

Finalmente, a proposta de lei é escassa quanto a prevencdo e reducdo de riscos coletivos e
omissa quer em relacdo a redistribuicdo de encargos e beneficios neste dominio quer no que
toca a responsabilizacdo civil e criminal de erros de licenciamento e planeamento que nao
acautelam a necessdria prevencdo e reducdo de riscos coletivos. E o caso de decisdes de
ordenamento que acarretam danos patrimoniais e pessoais, bem como custos em termos de
seguranca alimentar, como sucede, por exemplo, nas situa¢des de edificagdo em zonas de
maxima infiltragcdo ou de obstrucdo de leitos de cheia, responsaveis pelo aumento dos riscos

de cheia e de deslizamento de terras para jusante.

7. Sobre a avaliagdo do sistema de planeamento e melhoria das condi¢des da sua

operatividade

A agilizagao do funcionamento do sistema de planeamento exige o refor¢o dos mecanismos de
responsabilizacdo e de controlo sucessivo, o que, por sua vez, pressupde a existéncia de
dispositivos robustos de informa¢do, acompanhamento, monitorizagdo e avaliagdo. Deste

ponto de vista, suscitam especial reserva dois aspetos.

Por um lado, ndo estad prevista a realizagdo, de dois em dois anos como sucede ao nivel
nacional, de um relatdrio sobre o estado dos programas e planos territoriais de ambito

regional, intermunicipal e municipal. Por outro, as disposi¢des relativas ao acompanhamento
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da politica de solos, de ordenamento do territorio e de urbanismo (Artigo 73.2) estdo redigidas
de forma excessivamente vaga, demitindo-se de definir o tipo de orientacdes programaticas

que devem integrar uma lei de bases.

8. Nota conclusiva

O CNADS sauda a revisdo da designada Lei de Solos, subscreve genericamente o conjunto de
orientagdes expressas ha exposi¢cdo de motivos que acompanha a Proposta de Lei n.2 183/Xll e
congratula-se, em especial, com a introducdo de uma sec¢do especifica sobre o regime
economico e financeiro numa Lei de Bases da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do
Territorio e de Urbanismo, convicto de que as disposi¢cdes ai consagradas contribuirdo para

aumentar a capacidade de execucdo do sistema de gestao territorial.

Ao mesmo tempo, o CNADS salienta a existéncia de fragilidades na referida proposta de lei que
poderdo colocar em causa, ou mesmo contrariar, parte das intencdes expressas na Exposicao

de Motivos. De entre essas fragilidades, sete merecem particular destaque.

A primeira e mais importante fragilidade decorre do conceito de solo adotado, reduzido, no
essencial, a um espaco para usos em contraste flagrante com o conceito abrangente adotado
na «Estratégia tematica de proteccdo do solo» [COM(2006) 231 final], onde este é definido
como um recurso limitado, perecivel, ndo renovavel e base de toda a vida terrestre. Uma
politica de solos deve, portanto, incluir a sua protecdo e a manutengdo das suas vdrias funcoes

ambientais, econdmicas, sociais e culturais.

A segunda fragilidade resulta da visdo excessivamente “urbanistica” (urbanocéntrica)
subjacente a proposta de lei, concebida essencialmente para a gestdo do solo designado como
“urbano’ em detrimento dos solos ‘risticos’ e, mais ainda, de uma visao sistémica e integrada

do territorio numa ética urbano-rural (ecossistemas, por exemplo).

A terceira fragilidade relaciona-se com o desequilibrio existente entre a excessiva densificagdo
regulamentar das matérias relativas a solos no contexto de uma lei de bases e, por contraste, a
auséncia de pressupostos e principios programaticos claros no que se refere a varias das
matérias de ordenamento do territdrio e urbanismo. Esta op¢do tem varias consequéncias
negativas. Por um lado, a componente de coordenagdo de politicas publicas com incidéncia
num mesmo territério e de governanca territorial ndo ocupam o destaque merecido,

adotando-se uma visdao de ordenamento do territério que é menos inovadora face ao atual
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contexto europeu e internacional do que a Lei n.2 48/98 o foi na década em que se procedeu a
sua aprovacdo. Por outro lado, a estrutura da proposta de lei é desequilibrada, situacao
agravada pela marginalidade atribuida as matérias cadastrais, op¢do tanto mais singular
quanto o regime aplicavel ao registo cadastral é um dos trés regimes juridicos que irdo
complementar esta lei de bases. Finalmente, o referido enviesamento urbanistico-
regulamentar leva a que nem sempre se diferencie convenientemente o que é do ambito de

uma lei de bases do que deve integrar os regimes juridicos complementares.

A quarta fragilidade prende-se com o facto de esta proposta de lei de bases ndo esclarecer
convenientemente a sua articulagdo com legislagao conexa. Desde logo, ndo existe coeréncia e
articulacdo com a proposta de lei que estabelece as bases do Ordenamento e da Gestdo do
Espaco Maritimo Nacional (PPL 133/XIl) ou com qualquer das propostas de Lei de Bases do
Ambiente apresentadas a Assembleia da Republica. Simultaneamente, esta Proposta de Lei n.2
183/XIl ndo esclarece as rela¢des de articulagcdo e complementaridade que devem existir com
legislacdo tao relevante para as matérias de solos, ordenamento do territério e urbanismo
como o Cédigo das Expropriacdes, o Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana, o Regime Juridico

dos Registos e Notariado ou, mesmo, a Lei das Finangas Locais.

A quinta debilidade diz respeito as condi¢Ges efetivas de concretizacdo do objetivo de
contencdo da transformac¢do de solo rural em solo urbano e da expansdao dos perimetros
urbanos, um dos aspetos mais relevantes desta proposta de lei. Sendo verdade que as
disposicGes mais densas sobre esta questdo constituem matéria a integrar nos regimes
juridicos complementares, também é certo que a atual reda¢do da proposta de lei suscita
duvidas, por indefinicdo ou aparente excesso de abertura a solugBes contrarias aquele

objetivo, que merecem ponderagdo.

A sexta fragilidade relaciona-se com a expectativa de os planos diretores municipais (ou
intermunicipais, caso existam) poderem funcionar como “plano Unico” para o cidaddo, quando
a verdade é que os planos de pormenor e os planos de urbanizagdo, justamente os que tém
maior densidade dispositiva em termos de normas vinculativas dos particulares, ndo serao
integrados no plano diretor caso a sua aprovagao seja posterior a entrada em vigor deste

ultimo.

A sétima fragilidade prende-se com o processo de transposicdo das normas vinculativas de
particulares dos planos especiais de ordenamento do territério para os planos diretores

municipais e intermunicipais. Os procedimentos propostos e a calendarizacdo prevista
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suscitam sérias dlvidas quanto a qualidade dessa transposicdo, ou mesmo a sua
exequibilidade, podendo desencadear decisdes arbitrdrias e desconexas que, a ocorrer,
diminuem a desejada seguranca juridica e previsibilidade do sistema de gestdo territorial,
aspeto particularmente grave no atual contexto de decrescente confianca dos cidaddos em

relagdo as instituicGes e ao estado de direito.

A par destas sete fragilidades, verifica-se, genericamente, uma qualidade legistica inferior ao
desejavel, acompanhada por uma insuficiente definicdo de pressupostos, principios
programaticos e conceitos, nomeadamente no que se refere a fun¢do social da propriedade
privada, a justa redistribuicdo de beneficios e encargos resultantes de planos e a prevencgdo e
reducdo de riscos coletivos e responsabilizacdo civil e criminal em casos de erros de

licenciamento e planeamento.

As fragilidades mencionadas podem e devem ser ultrapassadas através de um esforco
adicional de clarificacdo, correcao, revisao e introducdo de especificacdes em falta. Nos pontos
anteriores o CNADS identificou diversas solucdes cuja adocdo merece ser ponderada no
contexto desse esfor¢o. Ao dar o seu contributo para o aperfeicoamento desta proposta de lei,
o CNADS presta, igualmente, o seu testemunho no sentido de defender que apenas um debate
aberto e rigoroso permitird transformar a atual proposta de lei num produto final mais

rigoroso, equilibrado, coerente e eficiente.

[Aprovado por unanimidade na 62 Reunido Ordindria

de 2013, em 20 de dezembro]

O Presidente

Mario Ruivo
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