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Assunto: Anteprojecto Proposta de Lel de Bases da politica piiblica de solo,
de ordenamento do territério ¢ de urbanismeo.

LS
\
Recebemos na Associagéio Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) uma segunda
versdo do Anteprojecto Proposta de Lei de Bases da politica pdblica de solo, de
ordenamento do territério e de urbanismo, que nos foi enviada pelo Gabinete de
Vossa Exceléncia.

Temos o prazer de enviar agora a Vossa Exceléncia o parecer da ANMP relativo a
este segunda vers@o do diploma.

Verificamos que nesta dltima vers@o do anteprojecto séo consagradas normas legais
que contendem com a autonomia das autarquias locais. Estamos a referir-nos,
designadamente, as normas dos artigos 45.2 e 64.2, que, no entendimento da ANMP,
sGo aviltantes para as autarquias locais e configuram uma situacdo de abuso de
poder. No parecer da ANMP s&o abordadas e fundamentadas as razdes pelas quais
sufragamos tal entendimento.

Entendemos que o Estado tem dois pesos e duas medidas no que se refere go
cumprimento de prazos, incumprindo aqueles que séo da sua responsabilidade, sem
que lhe sejam assacadas quaisquer consequéncias, mas impondo sangbes s
autarquias locais, quando estas, muitas vezes por razées estranhas & sua vontade,
incumprem os timings que lhes s&o impostos.

Vem tal a propésito da cominagéio estabelecida no artigo 45.2 do anteprojecto, em
que se estabelece a retengiio de verbas do Orcamento do Estado quando as
autarquias locais ndio actualizem os planos directores municipais (PDM), vertendo
neles o conteGdo dos programas territoriais que prossigam objectivos de interesse
nacional ou regional.
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de se proceder &s respectivas alteracdes e revisdes, sempre com procedimentos
complexos, com intervengdes de véria ordem, a maioria dela dependentes da
AdministragGo Central, todas de uma enorme complexidade. Cominar, de forma
simplista, as autarquias locais que ultropassarem os prazos com a retencdo de verbas
provindas do Orgamento do Estado né&o nos parece uma solucéio equilibrada, justa e

legalmente admissivel,

Por outro lado, s&o licitas as seguintes questdes: quantos dos planos e programas
territoriais que s&o da responsabilidade da Administragdio Central foram elaborados
nos prazos legais? Quantos planos regionais de ordenamento do territério (PROT)
temos em vigor?

Salienta-se que o interesse dos municipios no correcto ordenamento do territério é de
tal forma grande que, face & inexisténcia durante muito tempo de um Plano
Nacional da Politica de Ordenamento do Territério, a ANMP suscitou,
oportunamente, a respectiva inconstitucionalidade por omisséio.

A introdugdio deste tipo de sangdes, especificamente direccionadas para os Municipios,
sem que exista, para o préprio Estado, nesta matéria, um regime igualmente grave
que comine o incumprimento das suas responsabilidades, é uma solugdo desigual e
inaceitavel, tanto que é o préprio Estado e respectiva Administragéio Central -- e néo
os Municipios -- que acurmula um vastissimo historial de atrasos e incumprimento das
tarefas de ploneamento e gest&o do territério que, por lei, também lhe estéo
cometidas.

Seria, neste contexto, importante e interessante proceder a uma avaliagdo das
consequéncias que, sobre o territério, tem surtido a falta de cumprimento do papel
do Estado por comparacdio as consequéncias dos eventuais atrasos no planeamento
municipal.

E com toda a certeza resultario desta andlise um conjunto de conclusdes que
apontariam, sim, no sentido da responsabilizacdo da Administracéio Central nestas
matérias e ndo no de criar mais mecanismos “punitivos” para os Municipios,
sobretudo mecanismos de retencdo orgamental que, como se sabe, prejudicam --
sempre e em primeiro lugar -- as respectivas populacdes.

Face ao exposto, somos a solicitar a intervencdo de Vossa Exceléncia nesta matéria,
evitando-se desde ja conflitos que, certamente, ocorreréo.

Com os melhores cumprimentos, .« Asts Co, ,z..../
O Secretario Geral

7 Artur Trinda;le \\\h =
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ANTEPROJECTO DE PROPOSTA DE LEI DE BASES DA POLITICA POBLICA DE $OLO, DE
ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO.

-- PARECER DA ANMP --

1. NOTA PREVIA. A AUDICAOC DA ANMP.

O Ministério da Agriculiure, do Mar, do Amblente e do Ordenamento do Territbrio
enviou & Assoclagéo Nacional de Municipios Portugueses (ANMBP), no dia 21 de Maio de
2013, o anteprojeto de Proposta de Lei que estabelece as bases geraly da politica
piablica de sole, de ordenamento do territério ¢ de urbanismo, solicitando a emlsido de
parecer sobre tal iniciativa legislativa, no prazo de 10 dias, ou seja, até 3 de Junho de
2013,

A matéria em causa reveste-se de significativa importéncia politica ¢ de elevada
complexidade téenlca pelo que, de forma alguma, o processo de audigiio da Associngdo
Nacional de Municipios Portugueses poderia ter acontecido nmo curte espaso de tempo
atribuide pelo Governo (10 dias).

Nessa medida, a Assoclagéio Nacional de Municipios Portugueses enviou a Sua
Exceléncia a $enhora Ministra da Agricultura, do Mar, do Ambiente ¢ do Ovdenamente
do Territério um parecer preliminar, que fol posteriormente desenvolvido numa
tegunda versdo, com base na dlscussao alargada que a ANMP premoven junte dos
Municipios Portugueses.

Agora, face & rece¢io na ANMP de uma neva versdo do Anteprojeto, o presente
parecer mantém as linhas estruturantes dos contributes anteriormente enviados, com

ot ajustamentos decorrentes desta nova verséo.

E importante safientar que a alteracdio legisiativa proposta que agora se anglisa obriga &
compatibilizacto com um conjunto alargado de outros diplomas legais, nomeadamente, o Cédigo
das Expropriagdes, o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo territorial, o Regime Juridico de
Urbanizagdio e Edificagdio, o Decreto Regulamentar sobre os Concettos Técnicos a Utilizar nos
Instrumentos de Gestdo Territorial, o Registo Cadastral, entre outros. Ora, serd ineficaz qualquer

alteracdo legislativa global se ndo articuleda com as politicas sectoriais o ela associadas. Querer
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29 comegar o processo “de cima para baixo”, de forma precipitada, adiando para prazo incerto a
30 elaboragéio das propostas subsequentes, inquinard & partida a eventual bondade da proposta de

31  lei em andlise.

32 Por esta razdo a Associagdo Nacional de Municipios Portu?;i.zeses entende que o Governo deveria
33 ter comegado por criar um grupo de trabaiho, constituide por seus representantes e dos Municipios,
34 com a misdo de identificar, numa perspetiva de diagnéstico, as potencialidades e
35  estrangulamentos do atual quadro juridico, analisar casos concretos de sucesso e de insucesso
36 resultantes da aplicagdo desse mesmo quadro e, feito tal diognéstico, dar inicio & discuss@o técnica,
37  politica e atempada das alteragdes necessérias, com os principais responséueis pela aplicagdo das

38  normas em causa — os Municipios.

39  Nunca é demasiado relembrar que, e a propésito desta participacéio, a par de outros artigos, o n.2
40 4 do artigo 65.2 da Constituigdo da Repablica Portuguesa (CRP) estabelece que “O Estado, as
41 regides auténomas e as autarquias locais definem as regras de ocupacéo, uso e tronsformacde dos
42 solos urbanos, designadamente através de instrumentos de planeamento, no quadre das leks
43 respeftantes ao ordenamento do territdrio e ao urbanismo, e procedem ds expropriagées dos solos

44 que se revelem necessdrias & satisfagcdo de fins de utilidade piblica urbanistica.”

45  Importa, ainda, ter claro que no quadro econdmico, financeiro e social que carateriza atualmente o
46 Pais, um conjunto significative de normas previstas na proposta em andlise & inexequivel pelo que

47  se questiona a oportunidade das mesmas.

48 2. POSICOES GERAIS DA ANMP. POLITICAS DE TERRITORIO.

49  Uma lei de bases da politica pablica de solo, de ordenamento do territério e de urbanismo néo
50 poderd deixar de ter por base um conjunto de consideracdes politicas e prever um conjunto de
51 nommas que se prendem -- no entender da Associag@io Nacional de Municipios Portugueses -- com

52 osseguintes aspetos:

53 1. A politica de ordenamento do territério deve promover as potencialidades naturais e
54 humanas de todo o territério nacional. O ordenamento do territdrio deve atuar pela
55 positiva atendendo &s caréncias concretas das familias e das empresas em matéria de
56 espagos onde se possa viver e trabalhar; deve promover equilibrios para travar
57 tendéncias de abandono e desertificacdio de espacos rurais, com o consequente
58 agravamento da press@o explosiva sobre meios urbanos.

—— ——— — ——
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2.  Mas o Pais insiste no planocentrismo em que o exercicio de ordenamento do territério
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est@ centrado nos processos de elaboragde dos planoes, dando pouca importéncia & sua
execucio (ou concretizagdo). Existe uma relagdo demasiado assimétrica entre a
importéncia otribuida & concegtio do plano e a atengdo dada & sua execugdo
programada. E evidente que precisamos de planos e, sobretudo, de bons planos, mas
ndo podemos descurar os processos @ mecanismos de execucdo, que sdo, afinal, o que

permite alcangar os objetivos iniciais do processo de planeamento.

Portugal tem assim perdido anos — décadas - a pensar o planeamento: E j& tempo de
colocar o ordenamento do territério ao servico da eficiéncia das politicas ptblicas, da
celeridade, transparéncia e previsibilidade da administragiio, da igualdade de

oportunidades.

Um modeio coerente de ordenamento do territério deve assegurar uma clara e
racional classificago dos usos do solo onde se conjuguem o interesse pablico associado
& solvaguarda e valorizagGo dos recursos ambientais, o respeito pelos direitos da
propriedade e uma relagdio harmoniosa entre o sentido til dos usos considerados e a
sustentagdo das populagdes locais e das suas economias. Os municipios querem um
ordenamento do territéric dindmico que integre a componente ambiental, mas
também o desenvolvimento econdémice, a sustentabilidade e a interdependéncia das
regides. Um ordenamento gue promova equilibrios para trovar tendéncias de
abandeono e desertificagdo de espagos rurais, com o consequente agravamento da

pressGo explosiva sobre meios urbanos.

O sistema de planeamento repercute-se na base sécio-econdmica do territério e é
determinante para a competitividade do Pais no dmbito de uma concorréncia global:
deve por isso ser aberto e operative para captar oportunidades de desenvolvimento
estratégico, avaliadas segundo critérios de interesse nacional, regional e local. Deve
assentar em procedimentos integrades, coordenadoes, coerentes e agilizados, em
tramitagdes legais rigorosas mas simpiificadas, que promovam o reducdo do peso
burocrdtico do planeamento do territério, permitam estabelecer orientacdes
estratégicas e tomar decisdes em tempo til num quadre de transparéncia da gestdio

piablica.

O ordenamento do territério deve igualmente contribuir para a fixacdo das
populagbes que vivem e trabalhom nos espacos rdsticos, nomeadamente nos

municipios que tém grande parte do seu territério como Areas classificadas. Deve
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prevalecer aqui o principio da coesdo nacional combatendo-se as assimetrias, A
gestdio do espago rastico é assim indissocidvel do sentido Citil que tem para as
populagdes que se dedicam o uma agricultura que, nédo sendo competitiva, é do
interesse nacional manter num contexto sustentduel. O deservolvimento e
estabilizagdo de uma estrutura ogrdric sustentdvel, dglicercada em exploracoes
agricolos modernas, competitivas e com um sentido Gtil na economia das empresos ¢
dos familias ligadas a este sector, continuam a ser um desafio imperative para o

ordenamento do territério.

7. E é nesta perspetiva de coesdo social e territorial — perspetiva que uma lei de bases de
ordenamento do territdrio ndo poderd deixar de ter sempre presente — que importa
tratar de modo desigual o que é de facto desigual. Assume aqui particular ateng@o o
reconhecimento do conceito de territéric de baixa e muito baixa densidade e a sua
aplicagdo, passo obrigatério para a implementacdo de poitticas pablicas gerais de
ordenamento do territdrio e especificas de promog@o do desenvolvimento e da coesdo

territorial para os espagos rurais mais periféricos e vulnerdueis.

8. A nogdo de territdrio de baixa densidade e de muito baixa densidade remete para
um territdrio marcadamente rural com uma reduzida ocupacio humana: o sua
delimitagdio tem como objetivo a identificagdo de espacos territoriais que, em razdio
das vulnerabilidades provocados pelo cicio vicioso esvaziamento demogrdfico /
envelhecimento / despovoamento / declinio socioeconémico deverdo ser objeto de
politicas publicas especificas que visem a promocdo do desenvolvimento e da coesdo

territorigt.

9. Importa também aludir ao teor da Lei 159/99 de 14 de Setembro (lei quadro de
atribuigdes e competéncias das autarquias locais) que é ciara ao estabelecer um
conjunto de competéncias aos 6rgdos municipais em matéria de ordenamento do
territério e urbanismo, reforcando a colocacdio na esfera municipal das competéncias
em matéria de planeamento e gestdio urbanistica. E, no entanto, necessério corrigir a
pratica do procedimento administrative imposto e instalado por diferentes organismos
do Estade Central, em parte deduzidos de interpretacdes do Regime juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial, que usurpam aos municipios o autonomia e

mesmo a capacidade operacional de elaborar e aprovar os seus PMOT.

10. Na prética, os municipios ndio conseguem deter e exercer as competéncias que a lei

lhes confere devido & imposi¢do de métodos e & subordinacdio a pareceres vinculativos
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125 com a intervengdo sistemdtica das comissées de acompanhamento que chamam a si
126 poderes de veto e de decisdio sobre todos os conte(dos dos planos, outorgando-se o
127 direito de parar o seu andamento sine die pela inacdo administrativa, Acresce a
128 questdo da gestdo de significativas partes do territdrio (Greas classificadas, dreas
129 portudrias, praias..) que é feita & margem da intervencao municipal inviabilizando,
130 muitas vezes, opgdes locais de desenvolvimento legitimadas pelo voto popular
131 submetendo-as o decisdes técnicas de burocratas. Qualquer lei de bases de
132 ordenamento do territério que se venha a aprovar néio deverd deixar de equacionar
133 claramente este problema e de apontar solugdes que hd muito se exigem.
134 11. A este propésito convém incluir uma nota acerca do momento do aparecimento da
135 proposta em andiise. Considerando que um grande ndmero de municipios tem os seus
136 planos (especialmente os planos diretores municipais) em reviséio, com parte dos
137 trabalhos realizados, com cadernos de encargos, contratos, discussGes técnicas e
138 politicas e outros compromissos que a continua producgdo legislativa faz perigar,
139 ultrapassar ou desperdigar, haverd toda a conveniéncia em acautelar ao nivel do
140 regime transitério todas as solugdes ja elaboradas que mereceram deliberacdes
141 favordveis dos municipios e das comissdes de acompanhamento, a fim de evitar o
142 retrocesso muito prejudicial em indimeros casos.
143 12. Em termos de consideragbes gerais é também importante referir o papel das
144 comunidades intermunicipais e  das  dreas metropolitanas. As  comunidades
145 intermunicipais e as dreas metropolitanas abrem novos horizontes para a cooperagdo
146 intermunicipal — numa légica de economic de escald - nomeadamente na
147 elaboragdo de documentos de orientacdo estratégica regional, de programas e de
148 planos de ordenamento do territério de dmbito intermunicipal garantindo a sua
149 compatibilizagdo com os planos diretores municipais.
[50 13. A proposta em andlise ndo poderd assim deixar de reconhecer expressamente estas
151 ‘ entidades enquanto insténcias de legitimidade resuitante da vontade dos municipios e
152 como plataformas de articulagdo e coordenacdio da dindmica regional, com
153 atribuicdes ao nivel do planeamento e coordenacdio de parcerias territoriais, em
154 articulagdo com os organismos locais e regionais e no interface com os instrumentos de
155 planeamento e plancs nacionais temdticos e sectoriais.

156 3. ALGUMAS NOTAS GENERICAS RELATIVAS AQ ANTEPROJECTO.
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157 A.CONCEPTUALIZAGAO.

158 O anteprojeto de Proposta de Lei estabelece as bases gerais da politica pidblica de solo, de
158  ordenamento do territério e de urbanismo.

160  Parece-nos que a conceptualizacdo do projeto sofreu, aqui, uma incompreensivel inverséio que ndo
161  podemos deixar de apontar, consubstanciada no facte de o regime do solo (tanto as politicas
162 publicas como o seu regime juridico propricmente dito) ser apresentado com um papel claramente

163  preponderante face ao planeamento do territério.

164  Ora, a politica pablica e o regime juridico do solo devem ser considerados instrumentos ao servico
165  da politica de ordenamento do territério e do urbanismo, e ndo o contrério, como transparece da

166  proposta, em clara invers@io da ordem natural e ldgica das matérias.

167 O regime juridico dos solos &, assim, antes de mais, um instrumento subordinado ao ordenamento
168  do territdrio, j& que ordenar o espago pressupSe localizar e articular infraestruturas, espacos

169  plblicos, edificios e outros usos.

170 Qs instrumentos de planeamento séio, assim, o mecanismo fundamental de execucdo das politicas e

171  estratégias de ordenamento e, como tal, essenciais & respetiva concretizacéo.

172 Existindo uma ligagéio estreita entre o direito do ordenamento do territério e o direito dos solos, ndo
173 ha davida que é com as politicas piblicas de ordenamento do territério que a politica de solos mais
174 intetfere. A politica de ordenamento do territério e urbanismo deverd, assim, ser sempre encarada

175  como pressuposto de qualquer politica piblica de solos.

I76  Em suma, sendo incontestdvel a ligag&o intima entre estas duas politicas pablicas, precedendoe a do
177  ordenamento e do urbanismo a dos solos, parece-nos curial que articulado se organize em tormo
178  desta matriz, cuidando em primeiro sistema de planeamento territorial e urbanismo, para depois,

179 sim, tratar da poitica dos solos.

180 B. O GRAU DE DENSIFICACAO. O RIGOR CONCEPTUAL E TECNICO.

181 No que ao grau de densificas@o respeita parece-nos que, tratando-se o presente anteprojeto de
182 uma Proposta de Lel de Bases, é consensual que a mesma deva conter principios gerais e regras de

183 natureza essencialmente enquadradora, nos vdrios dominios que reguia.
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184 O cardcter enquadrador destas previsdes ndo pode, no entanto, redundar num excesso de
185  abstragdo, sejo ao nivel da utilizacdo de conceitos, sejo ao nivel da prépria intensidade com que as
186  matérias se apresentam reguladas.

187  E ainde, dificiimente aceitdvel que um articulado desta dignidade sofra, de forma transversal, de
188  um conjunte de imprecisdes conceptuais e juridicas graves, ndio consonantes com um trabalho

189  téenico cuidado e zeloso de preparagdo do texto.

190 Uma andlise mais fina do articulade revela, rapidamente, alguns exemplos expressivos destas notas

191 de critica que nos parecem inquinar, de forma generalizada, o rigor exigivel a este tipo de texto.

192 A manter-se o texto nos termos em que nos foi remetido para audicdo, sem que haja um
193 apuramento técnico e conceptual, estamos seguros que, ao invés de um melhoramento do quadro
194 normativo em vigor, estas alteragdes permitiro o arbitric em matérias que, por principio, ndo o
195 devem admitir, antecipando divergéncias interpretativas que e nada abonam o favor da

196  seguranga e estabilidade juridicas.

197 €. OBRIGAGAO DE PLANEAR. RETENGOES ORCAMENTAIS.

198 Ao longo do articulado & possivel verificar que o legislador determina a obrigacdo de os
199  instrumentos de planeamento de cardcter {inter) municipal acolherem, obrigatoriamente, normas
200 ou prescricgdes emergentes de outros instrumentos de planeamento e programacdo da
201  responsabilidade da Administracdo Central, como sejam os programas regionais ou, ginda, os
202  planos especiais de ordenamento do territério.

203

204  Para esta adaptagdo/transposiciio, sdo enunciados prazos e cominadas sancdes para o seu
205 (in)cumprimento pelos Municipios, sendo a primeira vez que, em matéria de planearmento e gestéio
206  territorial, sdo introduzidas sangdes de natureza orcamental (mecanismo das retencdes
207  orgamentais).

208

209 Ora, a introdugéo deste tipo de sangdes, especificamente direcionadas pera os

210  Municiplos -~ aspecto que teré desenvelvido ae longe da apreciagiio do articulado --
211 sem que exista, para o préprio Estade, nesta matéria, um regime igualmente grave
212  «que comine o incumprimente das suas responsabilidades ¢ uma solugio desigual e
213 inaceitével, tanko que & o préprio Estado e respectiva Administragéo Central =~ ¢ néo
214 ot Municipios -~ que acumula um vastissimo historial de atrases e incumprimento das

215 tavefas de planeamente e geskde do territério gue, por lei, também lhe estéo
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216  cometidas.
217

218  Seria neste contexto importante e interessante proceder ¢ uma avaliag@o das consequéncias que,
219  sobre o territério, tem surtido a falta de cumprimento do papel do Estado por comparagdo ds
220  comsequéncias dos eventuais atrasos no planeamento municipal.

221

222 E com toda a cerieza resultaria desta anélite um conjunto de conclusbes que

223  apontarlam, sim, no sentide do da respomsabilizagio da Administra¢éo Central nestas
224  matérias e néo no sentido de criar maiy mecanksmos *punitives” para os Municiplos,
225  sobretudo mecaniimes de retengéio orgamental que, como se sabe, prejudicam -~
226  sempre ¢ em primeiro -~ as respectivas populagdes e correspondente o territério, desde
227  logo pela retracgéio no investimento piiblico que necessariamente representam.

228  D. A DESARTICULACAO COM O CODIGO DAS EXPROPRIACOES.

229 Um dos instrumentos de execugdo das politicas de ordenamento do territério &, como & sabido, a
230  expropriagdio por utilidade pablica, mecanismo essencial & aquisicdo e disponibiiizacéio dos solos &

231  Administracdio e, nessa medida, instrumento fundamental da politica fundidria.

232 Como é sabido, o regime das expropriacdes por utilidade pablica é, no direito portugués, objeto de
233 tratamento sistemdtico em c¢bdigo préprio, o Cédigo das Expropriacdes, o que atenud,
234  indiscutivelmente, a importéncia e a necessidade de adensar o seu tratamento no dmbito de uma

235 lei de bases da politica piblica de solo, de ordenamento do territéric e de urbanismo.

236 O Cédigo dos Expropricgdes estd, neste momento, em processo de revisdo, coordenado pelo
237  Ministério da Justica.

238 Verifica-se, no entanto, que os dois projetos de diploma -- lei de bases da politica publica de solo,
239  de ordenamento do territério e de urbanismo e Cédigo das Expropriaces — n&o se encontram
240 orticulados entre si, o que criord dificuidades e serd mais um elemento perturbador da

241 uniformidade e articulagéio que deve existir entre regimes tao préximos.

242  Essa desarticulagdio ocorre, desde logo, em sede de critérios de classificac@io de solos e de critérios de
243 cdiculo da justa indemnizagdo. Com efeito, um solo que sejo objeto de uma expropriacéio de
244 sacrificio ou “expropriag@o do planc” obedecerd a critérios de avaliacdo e cdlcule da respetiva

245  indemnizagGo distintos daqueles que, também objeto de um procedimento expropriativo, tenham
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246  por origem um ato de outra natureza, regulando-se pelo regime geral previsto no Cédigo das
247  Expropriacdes.

248  Esta “diviséo” de solugdes, em matéria téo essencial como o regulasdo do direito de propriedaode e
249 das possibilidades da sua compressdo, tem de se compatibilizar, em absolute, com a protecéio
250  Constitucional do direito de propriedade, néo se encontrando nenhuma razéio de facto e muito

251 menos de direito que possa justificar este desfasamento de solucdes entre os dois articulados.

252 Com este considerando ndo queremos afastar o possibilidade de a legisiagdo respeitante oo direito
253 e politica de solos, ordenamento do territério e urbanismo tipificar, utilizando técnicas juridicas
254  adequadas, as hipbteses que, por forca das regras e principios constitucionais, devam dar lugar ao
255  pagamento de justa indemnizacdio, na medida em que configuram expropriacdes em sentido
256  ddssico ou expropriagdes de sacrificio (como o s@o as chamadas expropriccdes do plano ou
257  determinadas serviddes e restricdes por utilidade piblica). Este novo quadro normativo deve, no
258  entanto, e em absoiuto, abster-se de se intrometer no regime material e no procedimento
259  expropriativo e, sobretudo, como ja foi referido, no cdlculo da justa indemnizacdio, em primeiro
260  lugar por tais matérias se encontrarem autonomizadas, j&@ num Cédigo préprio e, em segundo

261 jugar, peio desfasamento de critérios entre os dois regimes.

262  E.ALEGISLACAO COMPLEMENTAR.

263 O anteprojeto de Proposta de Lei estabelece um prazo de seis meses a partir da sua entrada em
264  vigor para que sejom publicados os diplomas complementares. Prescreve igualmente que a
265  entrada em vigor da Lei de Besses serd contemporéinea com o “...momento da entrada em vigor do
266  regime juridico dos programas e planos territoriais e do regime juridico da urbanizacdo e

267  edificacdo’, pelo que importa compatibilizar o disposto nas duas normas.

268 A remissdo para instrumentos legais posteriores &, sobretudo quando estamos perante um diploma
269  que estabelecerd as bases de determinada matéria, um obstdculo & afericde do real alcance e

270  contetdo das medidas legislativas propostas.

271 Por outro iado, colocu-se a questdo dos prazos para a referida regulamentacdo ou publicagéic de

272 legisioc@io complementar.

273 Dita a pratica que o remissdo para legislacdo complementar a ser publicada posteriormente, néo
274 56 resulta, na maioria das vezes, no ndo cumprimento dos prazos pré-estabelecidos, como a prépria

275 coexisténcia de regimes juridicos distintos -- muitas vezes com prescricdes ndio compativeis entre si —
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276 gerando um contexto de inseguranca jun’dita e de perturbagtio do regular funcionamento das

277 instituigdes, lesivo ndo sé para as pretensdes da Administracdo mas dos préprios administrados.

278 A futura lei de bases da politica pabiica de sole, de ordenamento do territério e de urbanismo néo
279  deve, assim, de todo, entrar em vigor sem que os diplomas complementares estejam, também,

280  aprovados e publicados, devendo a ANMP ser consultada e participar neste processo legislativo.

281 E nesta medida imperioso que, associado oo presente Anteprojeto exista um documento onde se
282  formule todo o quadro de revisdes de instrumentos legais/juridicos que o mesmo implicard, por
283  forma a que se torne minimamente percetivel o impacto que estas alteracdes terdo sobre o quadro

284  de planeamento em curso, em processo de concertacéio, desde logo, e em especial em sede de
285  PMOT e PEOT.

286  F. CADASTRO.

287  Por ditimo, importa deixar claro que a polftica dos solos ndo pode desconsiderar a obtencéo de um
288  cadastro adequado (face & escala a adotar), cobertura financeira das despesas inerentes o
289 mesmo, e incluir uma abordagem das responsabilidades da Administracdo Pablica (vide
290  Administra¢iie Central) na obtengdo de cartografia homologoda (sem prejuizo de uma
291 abordagem flexivel e razodvel face & conjuntura econémica, proponde uma escala base aceitduel,

292 suscetivel de ser desenvolvida supletivamente).

293 4. ANALISE DO ARTICULADO. PONTO$ DE CRITICA E CONTRIBUTOS.

294 4.1, A EXPOSIGAO DE MOTIVOS/PREAMBIILO.

205  Quanto & exposicdo de motivos reproduzimos, como principio e novamente, todos os considerandos
296  relativos &s falhas na conceptuclizacde deste articulado. Parece-nos que a mesma né&o poderd
297  estar completa sem uma referéncia clara & importancia e papel que as figuras do associativismo
298  municipal possam vir a assumir nas tarefas pablicas de programacdo e planeamento do territério,

299  sem prejuizo do planeamento intermunicipal poder ser levado a cabo fora desta formatacéio.

300 Por outro lado, é afirmado como inovatério principio o de que o plano diretor municipal é o Gnico
301 plano que o cidaddo deve consultar “para conbecer com seguranca o que the é permitido fazer em
302 termos de operagdes urbanisticas.” Parece-nos excessiva esta afirmac@o e, mesmo, desfasada da

303 prépria redlidade.
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304  Ora, os PDM (e, no futuro, também os PIM) nunca poderdo o ser o instrumento de gestdo territorial
305 mais apto e completo a informar com exatiddo os requerentes dos limites e condicdes em que
306 podem levar a cabo operagdes urbanisticas, desde logo pela coexisténcia de instrumentos de pla-
307  neamento, a nivel municipal (e intermunicipal, como afirma a proposta), de cardicter mais fino que

308  continuam a estar previstos na lei, desde logo os planos de urbanizagéo e de pormenor.

309 4.2, AMBITO, OBJECTO, FINS E PRINCIPIOS GERAIS (ARTS. 1.2 A 3.2)

310  Para além da questdo da conceptualizagdio, claramente invertida, também, na descri¢do do objeto
311 do diploma -- nota j& desenvolvida nos apontamentos de caréeter geral relativamente ao presente
312 orticulado -- importard assegurar que a articulagdio do regime aqui em causa com a lei de bases
313 do ordenamento e da gestéio do espago maritimo nacional e vice-versa, numa relagéio de

314  compatibilizagéo e néio subordinagdo.

315 No que aos fins importa, serd importante o introdugéo da referéncia -- também j& atrés explanada
316  —-& necessidade de assumir a tarefa da correcdo das assimetrias dos territérios de baixa demsidade

317  como finalidade prioritdria dos politicas pablicas de solos e ordenamento do territério.

318  No gque importa aos fins da poittica pablica de solo, de ardenamento do territério e do urbanismo
319  especificados no artigo 2.2, parece~nos excessivo e limitadora a referéncia feita na parte final da
320  dlinea c) aos equipamentos de apoio & familia e & terceira idade. Num articulado desta natureza

321 o5 enunciados querem-se de principios e genéricos.

322 4.3, DIREITOS E DEVERES GERAIS (ARTS. 4.2 a 8.2)

323  Na definictio do tipo de direitos prevista no artigo 6.2, importa clarificar que o direite a beneficiar
324  dos bens do dominic pablico e a usar as infraestruturas de utilizagdo coletiva decorre néo sé da lei,

325  mas, por natureza e tradicdo, de regulamentos administrativos.

326  Quanto cos Deveres do Estado das Regides Auténomas e das Autarquics Locais previstos no artigo
327 8.2 importa clarificar o alcance da alteragéio introduzida pela presente verséo na parte final da
328  dlinea e) do n.2 2 deste normativo, quando se refere & ” configuracdo eficiente do respetivo sisterna

329  tarifario”.

330 4.4, A CLASSIFICAGAO DO $OLO (ART. 10.2). SERVIDOES E RESTRICOES DE UTILIDADE
331 POBLICA (ART. 11.2), AREAS A REGENERAR (ART. 12.2).
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Do nermctivo que vemn explicitar as novas regras de classificagdio, evidencia-se o desaparecimento

do conceito de solo urbanizével.

O conceito de solo urbano &, com o desaparecimento do solo urbanizdvel, profundamente alterado,
passando a ser definido como “destinado ao processo de urbanizacéo e edificacdo, desde que
constituido por espacos fotal ou parcialmente edificados, infraestruturados e dotados de

equipomentos coletivos”,

Néo concordameos, desde logo, com a natureza excecional da classificagéo do solo como urbano, a

qual parece indicior gue o mesmo assume um caréter residual ou supletivo face ao solo rastice.

Com o desaparecimento da categoria de solo urbanizével e com este “novo” conceito de solo
urbano, importard clarificar qual deverd ser a qualificagtio do solo destinado & urbanizacéo e
edificagéio que ainda ndc esteja “edificado, infraestruturado e dotado de equiarnentos coletivos”,

Integrar-se-a no rastico?

Assim, a anulagdio da possibilidade de existéncia de solos cuja urbanizagdo seja possivel programar
— e com ele o solo urbanizével -~ poderd née ser a medida mais adequada, pois embora seja
desejdvel a regeneracdo urbana e a revitalizagdo dos aglomerados, o necessidade de obter solos
que permitam responder de forma eficaz (economicamente viduel, também) &s necessidades locais,
poderd exigir a retoma daquele conceito, Coloca-se como hipétese da eventual manutengéio dessa
categoria de soio, desde que conciliada com mecanismos eficazes de controlo da especuiacdo do
valor dos solos, regulamentando, nessa esteira, de forma clara, densa e restritiva o figura do “solo

urbonizavel".

Ainda dentro do normativo, é preciso clarificar o alcance e a distingtio entre os processos de
classificagdio e qudlificag@o, pois do texto ndo decorre de forma dara as suas notas distintivas

(aparentemente, a classificactio parece assentar na distingao entre solo rdstico e solo urbano).

No verdade, embora o conceito de solo ristico tenha virtualidades, dado que parece meais
abrangente do que o de solo rural, as definigdes n&o sdo claras, utilizando, simultaneamente,
critérios formais - a vocagdo que ihe seja atribuida pelo plano territorial - e critérios materiais - o
solo urbano tem que ser comstituido por espagcos (nesta versdo) total ou parciaimente edificados,
infraestruturade e dotado de equipamentos coletivos. A utilizacdo destes critérios, de forma

cumulativa, é suscetivel de gerar davidas de interpretacéio que convird evitar.

PROJECTO DE LEI BE BASES DA POLITICA PUBLICA DE SOL0, bE ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO

Pagina 12



FUTT RO R ol ) e
S RV} R LT
(RN Ot R R R 5

. Faied 2ty A0 PRI 252
E-ITIENL : JO TP @diMme Bio

- . PESS08 COLEMEIVA OE
ASSOCIACAD NACIONAL UG HHLE PUBLICE

mUHECiPIOS 2l ?,JIQSELIIE Me 276 DE3DNBS
PORTUGUESES NIF: 501 527 413

361 A apontar, igualmente a utilizagéo de conceitos vagos e imprecisos, desde logo na nocdo de solo
362  urbano a referéncia a “. espacos total ou parcialmente edificados.. " que, sem densificar o alcance,

363  abre uma margem interpretativa perigosa,

364 A falta de objetividade revela-se, também, na prépria referéncia cue a norma faz ao processo de

365  qualificagdo, quando néo densifica ‘o contedido do seu aproveitamento”,

366  Por fim, a posibilidade de reclassificacdo do solo surge como excecao, aliada a uma opgéo de
367 planeamento, abrindo-se a possibilidade de este poder ser objeto de contratualizagdo, sem

368  adiantar, no entanto, qual o regime deste mecanismo.

369  No que & previsdo de “serviddes e restricdes por utilidade publica” respeita, hd dque apontar, desde
370  loge, o facto de néo estar previsto o regulamento administrativo como fonte destas serviddes no

371  émbito da politica de solo.

372 I'-’clrece-hos essencial a introdugdo -- sendo os Municipios, por exceléncia, a entidade gestora do
373 territério -- de uma prerrogativa que obrigue a audicdo dos Municipios sempre que seja
374 introduzide qualquer tipo de condicionalimos ao territério, seja ele restricho ou servidoes,
375 independentemente da sua finalidade. No fundo, tratar-se-ia da introdug@io de uma cdusula
376 genérica, que se sobreporia a todos os regimes especais, e obrigaria & intervencéio municipal em

377  todos estes processos de “condicionamento” do territério.

378  Importa apontar, relativamente ao art.2 12.2 — sob a epigrafe “4reas a regenerar” -- gue © mesmo

379 surge, no articulado, desenquadrado e com um conteddo pouca apreensivel.

380  E essenciat clarificar qual & em concreto, esta funcéio de ‘regeneracdo’, como & que a mesma se
381 articula com e entre Estado, Regides Auténomas e Autarquias (explicitar competéncias) e, aindg,

382 como é que este processo se materializa e qual a sua finalidade em dreas risticas.

383 4.5, DIREITOS E DEVERES RELATIVOS AO $OLO,

384 O diploma distingue direitos e deveres gerais e direitos e deveres relativos ao solo. Contudo, entre os
385  direitos gerais comega por enunciar o direito de propriedade privada do solo, o que,

386  manifestamente, é um direito relativo ao solo.

387  No é&mbito dos principios e dos direitos e deveres, a ANMP preconizou relativamente & primeira
388  versdo da presente inicigtiva legisiativa fundamental incluir um principio de responsabilizacdo dos
389  proprietérios e de quem projeta e executa obras. Na presente verséo tal principio surge no dmbito

390  do controlo sucessivo, n&o nos parecendo, no entanto, excessiva a sua referéncia neste elenco dos

e re— ra—
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391  deveres dos proprietdrios.

392 4.5.1. DIREITO$ E DEVERES DOS PROPRIETARIOS (ARTS, 1.2 E 14.2)

393 Os normativos que regulam esta matéria (artigos 13.2 e 14.2) deveriam ser alvo de reformulacdo no
394  sentido do criar dois elencos auténomes, um respeitante aos direitos e deveres dos proprietérios do

395  solo rustico e outro relativo aos direitos e deveres dos proprietdrios do solo urbanos.

396 A presente versdio néio cominhou neste sentido, embora a ANMP j& tivesse sugerido, no seu parecer

397  anterior, o conveniéncia desta reorganizacdo.

398  No que importa ao artigo 13.2, é importante clarificar a considerac@io do critéric da aptidédo
399  produtiva relativamente aos solos urbanos. Trata-se, com certeza, de um lapso do texto pois,
400  parece-nos que este s6 pode ser chamado & colac@o relativamente ao solo ristico. De igual forma,
401 & necessario clarificar o contetido e alcance do “principio da economia do solo” referido na parte
402 final do n.2 1 deste normativo.

403  Quanto qo elenco de direitos dos proprietdrios do solo urbano, previstos no n.2 2 do mesmo artigo, o
404  mesmo carece igualmente de reformulacdo. Assim, numa primeira alinea, enuncicr-se-iam as
405  faculdades de utiizar e edificar, seguidas da possibilidade de promoc@o de operacdes de
406  reabiltagéo urbana e, por fim -- com as cautelas que exporemos no pardgrafo seguinte — a
407  faculdade de urbanizar (sem prejuizo de manter o principio de que este ser@ um direito e exercer,

408  em regra, dentro de operacdes sistemdticas).

409  E relativamente a esta norma néo podemos deixar de apontar, quanto ao “direfto de urbanizar” e,
410  de certa forma, co de edificar, alguma contradic@o -- nos préprios termos -- que decorre da

411 articulacéio deste normative com o “nove” conceito de solo urbano,
c

412  Quando esta norma confere ao proprietdrio do solo urbano a faculdade de edificar e -- anote-se —

413  de urbanizar, esquece-se que o artigo 10.2 da proposta define o solo urbano como solo j& total ou

414  parciaimente edificado e infraestruturado.

415 E preciso clarificar o alcance destes “direitos” e compaginéd-los, naturaimente, com o conceito de solo

416  urbano proposto no artigo 10.9,

417  No que o elenco de deveres respeita, consignados no artigo 14.2, deverdo ser apurados dois aspetos
418  fundamentais: explicitar o dever de “colaboracdo” dos proprietdrios no processo de
419  desenvolvimento de infraestruturas territoricis e no que & construg@o, reforco e renovacdo de

420 infraestruturas urbanisticas respeita, afastando-se a mera comparticipagdo daqueles nestes custos,
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421 devendo a lei, relativamente aos proprietdrios ou promotores intervenientes nas operagdes
422  urbanisticas consignar um principio de responsabilidade integral por estes encarges. Naturalmente,
423 o5 termos e condigdes desta comparticipacdio ou respomsabilizacdo constard dos respetivos

424  regulamentos municipais.

425  Aliés, importa clarificar — aspeto que desenvolveremos adiante-- qual o alcance desta nogao de
426  infraestruturas territoricis, desde logo face & nog¢ao utilizada na ditima versdo da presente proposta

427  que se referia a infraestruturas de cardcter geral.

428 4.6, AQUISIGAO GRADUAL DE FACULDADES URBANISTICAS (ART. 15.2).

429  Esta norma é completamente inovatéria e traz-nos complicadas repercussdes, sobretude no que ao
430 cdiculo do valor dos solos respeita. Anote-se que, nos termos do seu n2 2, o contelido do
431  aproveitamento urbanistico definido pelos planos apenas se incorpora na esfera patrimonial do
432  titular do direito mediante licenciamento ou admissGio de comunicacdio prévia e consequente

433  contratualizacfo.

434 A norma corresponde & assuncdio legal de uma posicdo quanto & questdio amplamente discutida

435  sobre o contetdo do direito de propriedade e se © mesmo inclui, ou ndo, o direito a construir.,

436  Na primeira verséo do diploma, a ANMP alertou para o facto do articulado parecer decorrer a
437  intenciio de eliminar a comunica¢dio prévia como forma de controlo prévio de operacdes

438  wurbanisticas face ao texto apresentado que apenas referia apenas o licenciamento.

439  Se a versdo atual melhora, na medida em que inciui, para além da licen¢a, a comunicacdo prévia,
440  a verdade é que manutengdo da figura da contratualizacdio continua a ser geradora de dividas,
441 De iguai forma, importa acautelar que este principio consigne e respeite as situagdes em que os
442  proprietdrios possuem faculdades urbanisticas sobre o solo de que séo titulares, estando aptos o
443  exercé-las, sem dependéncia de qualquer mecanismo de controlo prévio (um exemplo muito

444  expressivo serd o das obras de escassa relevéncia urbanfstica).

445  4.7. OBRIGACAO DE REALIZACAO DE OPERAGOES URBANISTICAS (ART. 16.2).

446  Visa-se com o preceituado neste artigo controlar o crescimento e expanséio dos aglomerados
447 urbanos, colocando a ténica nas execugdes programadas, desviando-se das operacdes urbanisticas

448  de iniciativa do particular.

- ww—
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No entanto, ndo podemeos deixar de relacionar esta norma com o artigo 35.2 (que desenvolveremos

adiante), que prevé o mecanismo da venda forgada.

Nesta sede, deveria ser aberta a possibilidade, expressa, de a Autarquia poder criar um mecanismo
fiscal, de tributagdio gradual e exponencial, que permitisse onerar gradualmente os solos que
devessem ser objeto de intervengdo num determinado coalenddrio e ndo o sejam, desde logo, por
incapacidade financeira dos proprios propriet@rios, por forma ndo & o coagir &s intervencdes mas,
também, a impedir as distor¢des da especulacdo imobilidria, podendo, apds determinado prazo,

este processo culminar na expropriacdio ou na venda forcada.

Néo compreendernos a referéncia & competéncia do Estade e das Regides Auténomas, uma vez
gue €& &s Autarquias Locais que o lei reconhece e atribui competéncios de gestéio urbanistica do

territério.

4.8, SACRIFICIO DE DIREITOS PREEXISTENTES E JURIDICAMENTE CONSOLIDADOS
(ART. 17.2)

Relativamente ao n.2 4 do artigo 17.2 do anteprojeto, o mesmo deve ser clarificade na medida em
que o atribuicdo de um indice de edificabilidade medida deve ser atribuida ds parcelas e ndo aos

proprietdrios.
4.9. A RESERVA DE $OLO (ART. 18.2)

Q articulado refere-se ao novo mecanismo da reserva de solos. Prevé-se que a reserva de solo para
infraestruturas, equipamentos ¢ espagos de utilizacfio coletiva, prevista em plano, caduca se a
execucdo (do plano?} ndo se iniciar nos prazos previstos no respetivo instrumento de progromacéio e

nos casos em gue os particulares ndo cumpram os énus ou deveres urbanisticos.

Antes de muais, esta reserva de solo deve incluir, igualmente, a reserva de solo para espagos verdes.
A presente verséo ja consigna os espagos verdes em vdrios dos seus normativos, cremos que a sua

néo inclusdo nesta norma resulta de um mero lapso.

A declaracdo da caducidade é obrigatédria para o Estado, Regides Autdénomas e autarquias e as
infraestruturas, equipamentos e espagos de utilizac@o coletiva s6 podem ser executados se for

realizada uma renovagdo do instrumento de programacéo.

Importa, antes de mais, concretizar o que é efetivamente este conceito de “reserva de solos”,

esciarecendo se esta é a tradugdo do solo inscrito, no dmbito de planos, nestas categorias.

L T R —————— - -
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lgualmente importa carificar os metivos pelos quais a caducidade da reserva de solos ndo estd
ampliada a outros fins ou uscs (como a habitagdo, o sector dos servicos, o comércio ou indstric) ou

se g reserva de solos apenas é admitida para as finalidades acima referenciadas.

Alids, s&o vérias as dificuldades de interpretagto do texto deste normative, desde logo nas situacdes
em que, ocorrendo a caducidade da reserva de solo que estava prevista em plano, se cria uma
omissdo no regime a aplicar & drea que estava destinada &s infraestruturas, equipamentos e
espagos de utilizagdio coletiva, desconhecendo-se as regras que passam o reger essos dreas. A este
problema soma-se o da classificacdo do solo, apés a caducidade destas reservas, importa clarificar

qual a qualificagdo que este solo assumird. Serd necessdrio promover a alteracdo do plano?

Por outro lado, ndo é aceitdvel que o incumprimento do prazo de execugdo esteja reportado ao
piano e ndo ao investimento pdblico concreto que esteja em causa; ora, perante a redacdioc da
norma, o incumprimento do prazo previsto para o inicio da execugdio do plano determina a

caducidade de investimentos que podem estar diferidos no tempo.

A programagéio dos investimentos pablicos do plano n&o pode ser vinculativa, impondo-se o estrito
o cumprimento dos prazos de execugdo, em sactificio de uma melheria da qualidade de vida dos

cidaddos que tais investimentos poderiam vir a garantir.

-

Acresce, ainda, a ampla discusséio doutrinal relativa & necessidade de proteger os direitos dos
proprietarios que se vém confrontados com uma reserva de solo prevista em planc e uma inagéio
por parte da administragdo pablica. Para esse efeito, tem sido apontada a possibilidade de o
proprietdrio reagir e, nomeadamente, poder exigir a expropriacdo do seu terreno. Mas essa solucéio
é muito diferente da que agora se estabelece, ja que esta eliming a.possibilidade de uma aquisicdo
imediata do terreno, com dilagd@o na execugdio da obra e ndo garante, de per si, qualquer protegdio
aos referidos proprietdrios, dado que o prazo da programacdo inicial pode, desde logo, ser muito

longo.

Por fim, néio se compreende nem aceita se sé os planos municipais séo vinculativos dos particulares,
que a caducidade de normas destes planos sejo declarada por outras  entidades,

independentemente da entidade em favor da qual foi prevista a mesma reserva.

4.10. ESTRUTURAGAO DA PROPRIEDADE (ART. 19.2)

Importa, antes de mais, salientar que o conceito de estruturagdio da propriedade definido no artigo
19.2 se aplica, quer as situagdes de reestruturacdo de solo rilstico, quer & que se refiram a solo

urbane. E preciso que este alargamento resuite de forma particularmente clara e inequivoca do
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Naturalmente, antes de mais, questiona-se a operacionalidade deste tipo de procedimento no qué
aos prédios risticos respeita, desde logo pelas dificuldades cadastrais que séio de todos conhecidas,
relativamente aos prédios risticos. Sem um levantamento rigoroso da situaglo cadastral dos

rasticos, ou seja, sem conhecer a propriedade, parece-nos um mecanismo pouco realista,

Por outro lado, o n2 3 do artigo 19.2 estabelece que o Estado, as Regides Auténomas e as
Autarquias Locais, podem promover operagdes de reestruturagtio do solo, por sua iniciativa ou em
cooperagdo com os proprietdrios, com vista as finalidades previstas no n.2 4 do mesmo praceito.
Néo se compreende, desde logo, o motivo e circunsténcias que suscitam o intervengdio do Estado e

das Regides Auténomas nestes procedimentos, sendo necessério explicitar estas competéncias.

Também porque a norma deixa completamente omissa a forma de protec&o dos proprietérios,
quando se trate de uma operagéio promovida pela Administracéo sem a sua cooperacéic e o seu

acordo.

Parece-nos, nesta versdo, resultar do texto da lei que este mecanismo se aplica apenas ao solo
rastico. No entanto, é importante clarificar se a operacdio ern causa é possivel quando se trate de
solo urbano, em particular qual o limite a partir do qual esta estruturagdo se reconduz a operagées

de loteamento e & sua submisséio ao regime de urbanizagéo e de edificacdo.

O tratamento, aparentemente, conjunto de solo rustico e urbano serd gerador de equivocos. Sendo

vejamos:

No que respeita a uma reestruturacdio de solo urbano, esta faculdade do Municipio de promover a
reestruturagdo do solo jé estava prevista no RIIGT, tanto nos objetives inerentes &s unidodes de
execugdo, como no artigo 129.2 e seguintes (reestruturaco da propriedade e reparcelamento do
solo urbano de acordo com as disposigdes do plane), ndo se encontrando justificacdo para que o

mesma seja, agora, alargada a outras entidades.

Por outro lado, no émbito da reestruturacéo do solo urbano, estavam previstas regras que
permitiam a protecio dos proprietdrios, aos quais era conferido direito de preferéncia na hasta
plblica de alienagdo dos novos prédios resultantes da operagdo de reestruturacéo do solo ou o
direito a indemnizagtio, em sede de expropriagéio, o que agora ndo se verifica no projeto em

andlise.

Por altimo, as regras em vigor, relativas & operagdo de reparcelamento (cfr. artigo 131.2 do RIGT)
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estdio coordenadas com o regime juridico da urbanizagéo e da edificagdio, prevendo, mesmo, o
licenciamento da operagdo de loteamento em causa, quando a iniciativa caiba qos particulares.
Pelo contrdrio, o projeto ndo qualifica a operagdo urbanistica em que se traduz a reestruturagdo

do solo,

-

Esta definicdo do tipo de operagGo urbanistica que corresponde & reestruturacdo do solo é
particularmente importante, na medida em que os planos municipais foram elaborados na
vigéncia de uma tipologia legal de operagdes urbanistica e definiram o regime do solo em resultado

do tipo de operacdo a realizar.

Deste modo, o Pafs estd coberto por regras de planeamento que se aplicam ora o operacées de
loteamento, tradicionalmente sujeitas o indices méximos de edificabilidade, ora a operacdes de

edificagdio, em regra, conformadas por pardmetros morfotipoldgicos.

Na auséncia de uma qualificagio da reestruturacdo de solo urbano como operagdo de
urbanizagdio ou loteamento (ou de indicios legais que permitam esta conclusdo), esté-se a admitir
a constituicdo de parcelas aptas & construgdo (lotes), com umna edificabilidade definida na prépria
operagdo, até porque s esta definigdo permite assegurar a perequacdo entre interessados, sem que
a estes operacdes seja aplicavel o indice méximo de edificabilidade previsto nos planos, para este
efeito, e sem a necessidade de cedéncias para espagos verdes, de utilizagdo coletiva, equipamentos
¢ infraestruturas, na medida em que as parcelas constituidas ndo deem lugar a subsequentes

operacdes de impacte relevante ou semelhante a opera¢des de loteamento.

4.11. A EDIFICABILIDADE COMO OBJETO DE DIREITO SUBJETIVO (ARTS. 20.2 E 21.92)

O projeto prevé, de forma inovadora, que a edificabilidade pode ser objeto de direitos subjetivos
autdnomos do solo, com vista a viabilizar o transferéncia de edificabilidade, conforme estabelece o

artige 21.8, e nos termos a definir por lei.

Salienta-se que esta solugdio j@ mereceu acolhimento na revisdo de aiguns PDM a nivel nacional
pelo que importa a criag@io de uma norma transitéria que salvaguarde estas situacdes, quando

previstas em instrumento de planeamente vdlido e vigente & data da entrada em vigor da lei.

Com efeito, os futuros planos teréio de prever os mecanismos para a respetiva operacionalizacdo, de
acorde com este procedimento previsto na lei, mas tal ndo pode prejudicar, reforce-se, situacdes j&
previstas nos planos em vigor e essa salvaguarda expressa deve ser introduzida no artigo 21.8, n.2 2,

in fine.
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Esta solugdo proposta no articulado, merece-nos trés reparos essenciais.

Em primeiro lugar, a transferéncia de edificabilidade ndo tem que resultar de um excesso
relativamente & edificabilidade média, Pelo contréirio, em ordem é&s finalidades pretendidas com a
transferéncia, a mesma pode impor-se, mesmo numa situacdio em que a edificabilidade prevista

para o local correspondesse & edificabilidade média do planc ou até fosse jG inferior & mesma.

Em segundo lugar, considerando s razdes de interesse pablico que séo visades, a norma deveria
prever que os planos pudessem estabelecer a transferéncia de edificabilidade e ndo que possam
“permitir” essa transferéncia, no entanto, o definiciio da percentagem de edificabilidade afeta o

esse fim deverd ser aferida no decurso da execucdio do plano e néo a priori

Em terceiro lugar, o projeto néo prevé expressamente o novo direito como um direito real, sendo
certo que a qualificacdio expressa era indispensavel, considerando o principio da tipicidade legal dos

direitos reqis.

Acresce que a transferéncia de edificabilidade corresponde a uma alteragdo do aproveitamento
urbanistico que é possivel realizar de um dado prédio, sem que tal implique a alteracdo dos direitos
de propriedade ou outros, de que tal prédio & objeto. E s6 esse entendimento & coerente com a
previsto de que as faculdades urbanisticas néo séo inerentes ao direito de propriedade, mas

resultam do plano, nos termos do artigo 15.2 do projeto em andlise.

Deste modo, ndo se entende a norma comstante do n.2 3 do artigo 21.2, que prevé o registo predial
dos direttos reais constituidos, modificados ou extintos em consequéncia da tronsferéncia de
edificabilidade.

Sendo desejdvel que a transferéncia de edificabilidade sejal inscrita no registo predial, a redacéo da
norma deve ser alterada, para garantia da coeréncia tdgica com as demais normas do diploma e

com o sistema juridico, em geral.

4.12. O3 ESPAGOS DESTINADOS A INFRAESTRUTURAS E A EQUIPAMENTOS E ESPAGOS
DE UTILIZAGAO COLETIVA (ART. 22.9)

Ainda em sede terminoldgica, a inciusdio dos espacos destinados &s necessidades coletivas no
dominio do Estado, das Regides Auténomas e des autarquias locais suscita davidas, até porque este
tipo de espagos corresponde a equipamentos de utilizac&o coletiva e & definicdo que dos mesmos é
feita no Decreto Regulamentar n.2 9/2009, de 29 de maio, sendo certo que os equ:pamentos

podem ser plblicos ou privados.
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599 O regime vem admitir que estes espacos possam, por decisdo fundamentada e no émbito de uma
600  operagao urbonistica, ser integrados no dominio privado da administragdo ou manter-se como
601  propriedade privada, sendo definidos os termos da sua utilizagdio coletiva, mediante serviddes,

602  regulomentos municipais, licenciamento ou contrato.

603 Esta inovacdio € interessante, consentdnea com o interesse pablico, quer o de garantir a utilizacéo
604  coletiva dos espagos, quer o de evitar a assuncdio de tarefas de memutencdio e gestdo dos mesmos
605  espagos por parte da Administracéo.

606  Contudo, deve ser acautelada a posicio do proprietdrio privade e promotor da operagdo
607  urbanistica, face o uma decks@o administrativa que defina que é mais adequada a sua
608  manutencdo na propriedade privada e defina os termos em que ¢ utilizac@o coletiva deve ser
609 garantida. A norma ndo exclui a imposicdo administrativa dessa deciséo, pelo contrdric, admite-a
610  quando aponta ndo apenas para a sua formalizagéio em contrate, mas para o possibilidade da sua

611  definigo como condicdo do licenciomento,

612 O enunciado parece esquecer, no entanto, os infraestruturas, equipamentos e espogos de utilizaghio
613  coletiva (privades) regulados pelo regime da propriedade horizontal, proprios de operacdes
614  urbanfsticas com nexo fisico e funcional delimitado. Num aldeamento turistico, ou num condominio
615  habitacional, por exemplo, ndo faz sentido fazer depender de “decisdo fundarmentada do Estado” a

616 integragGo destes espacos/valéncias no dominio privado.

617  Sdlienta-se, ainda, que este regime impde a adequacdo do regime legal previsto para as
618  compensagdes urbanisticas, por forma a eliminar a sua exigéncia sempre que a titularidade do

619  espago verde ou de utilizagdo coletiva, para equipamento e infraestruturas, se mantenha privada.

620  Importard, naturaimente, articular este normativo com o RIUE, que j@ hoje prevé um regime
621 especifico para as cedéncias, determinando que as mesmas integrem o dominio pblico ou privado

622  municipal, consoante decis@io dos érgdios autdrquicos.

623  Serd, por fim, essencial acautelar, neste normativo, que todas as infraestruturas de cardcter
624  urbanistico, desde logo as infraestruturas de rede, independentemente da sua finalidade, deverao
625  ser entregues, pelos operadores, promotores ou proprietdrios, passando a pertencer, pela ordem
626 natural e légica das competéncias municipais em sede de infraestruturacdo e gestdo e

627  planeamento do territério, aos correspondentes Municipios.

628  4.13, AUTONOMIZAGAO DE BENS IMOVEIS DE TITULARIDADE PUBLICA (ART. 24.2)
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629  E essencial acrescentar, ao elenco previsto no n.2 2 do artigo, a situacdo dos cedéncias resultantes de

630  operacdes urbanisticas, o efetuar nos termos da lei.

631  4.14. DIREITO DE PREFERENCIA (ART. 20.2)

632  Sugere-se acrescentar aos casos previstos a realizagéio de investimentos / infraestruturas enquadra-

633 das por medidas preventivas.
634  E preciso ciarificar os procedimentos inerentes ao exercicio deste direito,

635  4.15. CEDENCIA DE UTILIZAGAO DE BENS DO DOMINIO PRIVADO (ART. 31.2).

636  Toma-se essencial clarificar os procedimentos associados a estas cedéncias bem como a sua
637  articulagio com o atual Decreto-Lei n.2 280/2007, de 4 de Agosto, que prevé o regime do
638  patriménio imobiligrio pablico, diploma ao qual o autor da presente proposta de articulade parece

639  tersido alheio, na medida em que néo o medifica, nem o refere sequer.

640  4.16. CONCESSAO DE UTILIZAGAO E EXPLORAGAO DO DOMINIO PUBLICO E DA
641 GESTAO URBANA (ART. 22.9)

642 Reiteram-se, aqui, 05 mesmos considerandos tecidos a propésito da articulagdo destos regras com o

643  Decreto-Lei n.? 280/2007 e, agora, também, com o préprio Cédigo dos Contratos Pablicos.

644  Por outro lado, parece-nos que o artigo deveria ser alvo de simplificacdio na sua sistematizacdo,

645  caindo toda a redagdo do seu n.2 2, remetendo o seu n.2 1, apenas, para os termos previstos na lei.
646  4.17. VENDA FORCADA (ART. 35.2)

647 A proposta vem prever urm mecanismo idéntico ao atualmente previsto no ambito do regime da

648  reabilitacdo urbang, o da venda forcada.

649  Prevé-se a possibilidade de utilizagdio deste mecanismo em novas situacdes, nomeadamente as de

650 incumprimento pelos particulares dos 6nus e deveres previstos em plano e as de prédios devoiutos.

651  Contudo, em matéria de venda forgada face ao estado de conservacdio dos imévels, os pressupostos
652 previstos no projeto revelam-se mais restritivos dos que atualmente estdo previstos no regime
653 juridico da reabilitagdio urbana, estando agora a mesma venda forcada prevista, apencs, para
654  situagdes de prédios em ruina, quando neste Gitimo diploma se admitia a venda forcada para as

635  situagdes de prédios com nivel de conservacdo | ou il (péssimo e mau), em operacdes de
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656  reabilitagho urbana sistemética, ou seja, para edificacdes que ainda ndo se encontravam em
657  estado de ruina.

658  Considerando o importéncia da dinamizacdo da reabilitacdio urbana, parece inconveniente

659  restringir os situagdes em que a Administracdo pode fazer apelo ao mecanismo da venda forcada.

660  E importantissimo regulamentar os procedimentos desta venda forcada e estipular como principio e

661  wvalor de referéncia, ¢ valor patrimenial tributdrio dos prédios.

662  Recordamos a proposta j& adiantada o propésito do artigo 16.2 de que, nesta sede, deveria ser
663  aberta a possibilidade expressa de a Autarquia poder criar um mecanismo fiscal, de tributacéio
664  graduat e exponencial que permitisse onerar graduaimente os solos que devessem ser objeto de
665  intervencd@o, num determinado calendério e ndo o sejam, desde logo, por incapacidade financeira
666  dos préprios proprietdrios, por forr_na ndc s& a coagir as intervencdes mas, também, por forma
667  impedir as distorgdes da especulaggo imobilidria, podendo, apés determinado prazo, este processo

668  culminar na expropriagdo ou na venda forgada.

669 4.18. ARRENDAMENTO FORCADO E DIPONIBILIZACAO NA BOLSA DE TERRAS (ART.
670  36.2).

671 Por uma questdo de ordenagdo sistemdtica, parece-nos que este artigo, na parte que importa ao
672  arrendamento forgado, deveria ser integrado no artigo anterior, que passaria a regular a venda e o

673  arrendamento forgado.
674  E o artige 36.2 regularia, apenas, a bolsa de terros.

675  4.19. OBJECTIVOS DA GESTAO TERRITORIAL (ART. 37.2)

676  Deve manter-se no articulado a diinea j) da primeira verséio do anteprojeto, que consigna como
677  objeto da gesto territorial a reconversdo de arees urbanas de génese ilegal, até & cessacdio do

678  respetivo regime.

679  4.20. ESTRUTURA DO SISTEMA DE GESTAO TERRITORIAL (ART. 38.2)

680  Parece-nos essencial que este normativo, que pretende regular a estrutura do sistema de gestéo
681  territorial, contenha, de forma muito clara, quais os opcdes de principio em sede de
682  obrigatoriedade de elaboragdo e aprovacdo dos vdrios instrumentos de planeamento ~ programas
683 e planos -- em fungdo dos respetivos niveis e diferente natureza. A consignagcdo daguele principio

684  ndo prejudica que, no corpe do articulado, possam vir a ser previstas normas de excecdo.

wavv— ———
M
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685  4.21. PROGRAMAS DE AMBITO REGIONAL (ART. 41.2)

686  Relativamente a este artigo, parece-nos que o seu n.2 2 deveria expressamente consignar que os
687  programas regionais constituem quadro de referéncia estratégico, ndo 6 para a elaboragdo dos
688  planos territoriais de dmbito intermunicipal, mas também para os programas intermunicipais, de
689  resto, na linha do disposto no n.2 3 do artigo 42.2.

690  4.22.PLANOS TERRITORIAIS DE AMBITO INTERMUNICIPAL E MUNICIPAL (ART. 42.¢ E
691  43.2)

692  Relativamente a este normativo, apesar de a presente versdo acautelar que a intermunicipalidade
693  no planeamento ndo interfere com a autonomia de cada Municipio para, dentro dos compromissos
694  estratégicos assumidos, gerir o seu territério de forma auténoma, importa reforgar que esta gestdio é

695  feita dentro das competéncias que o lei prevé e reconhece.

696  4.28.RELAGOES ENTRE PROGRAMAS E PLANOS TERRITORIAIS (ART, 44.%)

697 A referéncia, na parte final do n.2 2 desta norma, cos programas territoriais de cardter sectorial 8
698  desnecessdria e redundante na medida em que os programas territoricis de dmbito nacional
699  incluem, entre outros, os Programas Sectoriais previstos no n.2 3 do artigo 40.2 da presente

700  proposta.

701 4.24. VINCULAGAO DOS PROGRAMAS TERRITORIAIS (ART. 46.2)

702 O artigo 46.2 estabelece a vinculagdio dos programas e dos planos territoriais, consignando, ainda,
703 que os programas territoriais que prossigam objetivos de interesse nacional ou regional, e cujo
704  contetido deva ser vertido em plano diretor intermunicipal ou municipal, consagram, ouvidos a

705 associagdo de municipios ou os municipios abrangidos, o prazo para o atualizacéio deste plano e

706  indicam expressamente as hormas o alterar.

707 Findo esse prazo de atualizagdo, para além da suspensGio das normas do plano diretor
708 intenﬁunicipal ou municipal que deveriam ter sido alteradas, de molde o garantir a prossecucdo
709  dos objetivos de interesse nacional ou regional, estabelece-se «(...) a retencdo de 10% na
710 transferéncia do Or¢camento do Estado para os municipios em causa, assim como a néo tramitactio
711 de quaisquer processos que sejam dirigidos por aqueles & diregdo-geral do orgamento, com excecdo

712 dos verbas destinadas a suportar encargos com remuneraces certas e permanentes,»

713 Estas normas legais séio inadmissivels, por vérias razdes:
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714 a) Aplicando-se a retencdio &s transferéncias do Orcamento do Estado (OE) para os munici~

715 pios, o legislador ignora que hd transferéncias que séio insusceptiveis de retencdo. Com efei-

716 to, os municipios recebem verbas através do OE que néo s&o passiveis de retencdo, desde

717 logo aquelas a que se refere o Fundo Social Municipal (FSM), gque nos termos do preceitua-

718 do na Lei das Finangas Locais séio consignades ao financiamento de despesas determinadas;

719 b) Depois, porque comina, de forma absurda, a n&o tramitagbe de quaisquer processos que

720 sejam dirigidos & Direcgéio-Geral do Orgamento.

721 Entende ainda a ANMP que ndo é constitucionalmente admissivel a imposicdo acs municipios de
722  uma impossibilidade ou condicionamento na rece¢iio de receitas a que legaimente tém direito,
723 bem como da ndo tramitacdio de quaisquer processos que sejam dirigidos & Direc¢do-Geral do
724  Orcamento.

725  Nos termos do preceituado no n.2 2 do artigo 235.2 da Constituicdo da Repiblica Portuguesa
726 (CRP), as autarguias locais so pessoas coletivas territoriais, dotadeas de érgéos representativos, que

727  visam a prossecucdio de interesses préprios das populagdes respetivas.

728  Competindo embora ao legislador definir as atribuicdes das autarquias locais e as competéncias dos

729 seus 6rgdos, ndo pode ele, no entanto, colocar em causa o ndcleo essencial da autonomia focal.

730 Entre as autarquias locais e o Estado ndo existe uma relagdio supremacia-subordinacdio que se dirija
731 & realizagdo de um dnico e mesmo interesse: o interesse nacional que, inevitavelmente se sobreporia

732 o interesse loced,

733 O principio da autonomia local pressupde a liberdade de conducdo das politicas pdblicas munici-
734 pais, sem interferéncia governamental, por decisdo dos seus drgdos préprios, mediante responsabili-

735  dade prépria.

736 O regime constitucional da autonomia local implica necessariamente que as matérias cometidas és
737  autarquias locais devem ser prosseguidas pelos Srgdos préprios destas, sem interferdncias dos niveis
738 centrals ou regionais da administragéio. Esse poder de auto-regulacéo implica que a forma como
739 sdo prosseguidas as atribuigdes autérquicas — ou como elas deixam de ser prosseguidas — néio possa

740 sofrer interferéncias de outras inst@ncias administrativas.

741 Por outro lado, em relagdo as autarquicas locais, ao Estado apenas cabe exercer uma funcéio de
742 controlo da legalidade das decisées ou deliberagdes administrativas, que o mesmo é dizer que neste

743 dominio a sua funcéio é de mera tutela da legalidade. O n.2 1 do artigo 242.2 da Constituicio pre-
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744  ceitua que «A tutela administrativa sobre as autarquicas locais consiste na verificagéio do cumpri-

745 mento da lei por parte dos érgdios autdrquicos e & exercida nos casos e segundo as formas previstas
746 nalel»

747  Significa tal que o objeto da tutela ~ de legalidade, que ndo de mérito — néo & o valor da decisdo
748  administrativa, a sua utilidade ou merecimento. Téo pouco o do controlo da conveniéncia ou
749  inconveniéncia da decisdio administrativa, a sua oportunidade ou inoportunidade, a sua correcéo

750 ouincorregio. Ela visa somente verificar o cumprimento da lei por parte dos drgdios autdrquicos.

751 Este tipo de tutela ndo comporta, por isso, outras formas de tutela substitutiva, corretiva, homolo~
752  gatéria ou orientadora. A retencdo de 10% na transferéncia do Orgamento do Estado para os
753 municipios em causa, assim como a ndo tramitagéio de quaisquer processos que sejam dirigidos por
754 aqueles & Direccéio-Geral do Orgamento invade, quanto a nds, o ntcleo da autonomia local, repre-

755  sentando o exercicio de um tipo de tutela administrativa constitucionalmente inadmissivel.

756 Por outro lado, no dominio da aplicag@o de sancées, como sabernos, vigora um principio elementar
757  do direito: a sangéo deve ser adequada & culpa do agente, pois esta é fundamento e limite de toda
758 e quaiquer sancdo. Independentemente da sanc@o ser criminal, contra-ordenacional, disciplinar ou
759  administrative.

760 No caso presente, o legisiador ndo exige que o incumprimento se deva a culpa da autarquia, nem
761 que isso assuma especial gravidade: limita-se a verificar o incumprimento e aplica a “sang@o”.
762  Também deste ponto de vista, tal sangéio apresenta-se desproporcionada e excessiva, sendo viola-
763 dora do principio da proporcionalidade, entendido este no sentido da proibic&o do excesso, princi-
764 pio este que, nos termos do preceituado no artigo 266.2 da Constituicdio, é um dos principios por

765  que se deve nortear o administragéo.

766  As normas constantes da Proposta de Lei, s@io também, por isso, inconstitucionais, por violaggo do

767  principic da proporcionalidade, implicado no principio do Estado de Direito Democrético.

768  As normas deste artlge séo aviltantes para as Autarquias Locais ¢ constituem mesyme
769  wm abuse de poder por parte do Estado. Seria interessante verificar quals os prazos
770  que em matéria idéntica ¢ Estado cumpre (incumpre), nomeadamente ao nivel da
771 elaberagéio dos atuals Planos Regionais de Ordenamento de Territério (PROT’s). Quais
772 siio os que estéio em vigor? Quais séo as penalizagies que advém para o Estado decor~

773 rentes de kal circunsté&ncia?

——" e r—— ——

PROJECTO DE LEI BE BASES DA POLITICA PUBLICA DE SOLO, DE QROENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO Pagina 26




I SRR R TR T [ W e T LAt
5 DOl TR

Vel AT 404
FRH: 249 700 7RG 7 Bhe?
E-TNAIL: ANMIEERNTE 2

ASSOCIACAQ NRCINNAL PESSOA COLECHIVA [F
MUNICIPICS UL DANE PUBLICA
PORTUGUESES a1

774  Um expressivo exemplo desta circunstémcia é o PROT do Centro, que fol aprovade no

775  Censelhe Regilonal do Centro depois de debatido com todos os presidentes das cémaras

776 municipais, e que tera sido agendade vérias vezes para decisde do Conselho de Minks-

777 tros. Até hoje desconhece-se o desenlace deste processo, bem como de quaisquer meca-

778  nismes sancionatérios gque tenham sido accionades no sentido de responsabllizar o

779  Estado por esta omissae.

780  Por fim, importa considerar qual serd o regime aplicdvel no caso de suspensdo de normas do plano

781  diretor intermunicipal ou municipal.

782  4.23. CONTRATUALIZACAO DO PLANEAMENTO (ART. 47.2)

783  Quanto a este normative, é importante clarificar a infervengﬁo das Regides Autdnomas - nos
784 termos do n.2 2 do mesmo artigo -, e clarificar os procedimentos de contratualizacdo, densificar o
785  regime ou, em alternativa, remeter para as regras e principios do Cédigo dos Contratos Ptblicos a

786  formagdio deste tipo de acordos.

787  Importard, ainda, clarificar qual o exato alcance do n.2 2 deste artigo 47.2 no que &
788  contratualizagdo do planeamento (em especial com os particulares) respeita, pols embora o n.2 1
789  remeta, de uma forma genérica, para os planos territoriais de dmbito intermunicipal ou municipal,
790 o certo & que no n.2 2 cinge esta contratualizacdo & elaboracdio, alteragdo ou revisdo, apenas, dos

791  planos de urbanizacdo e plancs de pormenor.

792  E preciso, ainda, esclarecer o papel ou a motivacdo da referéncia que a norma faz &s Regides
793  Autdnomas neste processo de contratualizagdo, uma vez que estamos perante uma norma que

794  rege para a contratualizagéo de planos territoriais de &Gmbito intermunicipal ou municipal.

795  4.26. ELABORAGAO E APROVAGAO DE PLANOS TERRITORIAIS DE AMBITO INTER-
796 MUNICIPAL. RATIFICAGAO DE PROGRAMAS E PLANOS TERRITORIAIS DE AMBITO
797  INTERMUNICIPAL E MUNICIPAL (ART. 48.2 ¢ 51.2)

798 No que concerne & referéncia ao associativisme municipal, parece-nos que o texto do articuiador

799  deve ser rigoroso e reportar-se & terminologia e tipologia atualmente prevista na lei.

800  4.27, MEDIDAS PREVENTIVAS (ART. 52.2)

801 Este normativo deverd prever, desde loge no seu n.2 3, a possibilidade da suspensé@o parcial da efi-

PROJECTO DE LEI DE BASES DA FOLITICA PUBLICA DE SOLG, DE DRDENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO Pagins 27



LT BRI s Bt N
EEHD QY SO e b

TR T A L) e
k E e R R TR TRTE

ASS00IACAY AL
municipics UISILAIANE DUBLCA

- i [} R.HFSERIE NE @76 DE 3111 85
pDRTUGUEEES NIF: 501 6237 413 '

802  cacio dos planos e ndo reportar-se, apenas, ao critério territorial (determinada areq).

803 A adogdo de medidas preventivas deverd dar lugar o indemniza¢&o nos termos da lei, néio se com-

804  preendendo o atribuicto de carater excecional a este mecanismo de compensagdo.

805  4.28. MEDIDAS COMPLEMENTARES (ART. 53.2)

806  Trata-se de uma previsdo inovatéria, mas cujo alcance ndo se vislumbra, porquanto remete para
807  legislagdio complementar. E um instrumento que poderd ser atual quando as chamadas “medidas
808  preventivas” se revelem insuficientes, mas ndo é possivel ter uma percegdo do seu conteiido, na

809  medida em que o normativo é vago e ndc permite essa apreensdo.

810  4.29.PROGRAMACAO PUBLICA DA EXECUCAO.DEVER DE CONCRETIZAR Of PLANOS
811 MEDIANTE CONTRATUALIZAGAO (ART. 54.2)

812 Estamos perante mais um normative que suscita dividas profundas sobre o seu alcance,

813 Se, por um lado, o n.2 1 desta norma determina que a execugdo dos programas e planos territoriais
814  é uma tarefa pablica, por outro, no seu n.2 3, impde esse mesmo dever aos particulares, remetendo
815  incompreensivelmente para a figura da contratualizacéo. E uma remisséo incongruente, desde logo
816  porque o cumprimento de um dever estd nos antipodas de um contrato, instrumento pelo qual as

817  partes se obrigam num contexto de livre vontade.

818  Ndo se compreende esta interdependéncia. Estranha-se, assim, que o n.2 3 do artigo 54.2 preveja
819  um dever por parte dos particulares de concretizar e adequar as suas pretensées aos objetivos e

820  prioridades previstos nos piancs, mediante a contratualizaciio prevista na lei,

821  Eventualmente, determinadas situagdes até poderdo carecer de contratualizacdo entre os
822  interessados, mas na sua maioria as operagdes urbanisticas ndo s@o precedidas da ceiebragdo de
823  um contrato. Assim, nem a contratualizagdio é a Gnica forma de cumprir os planos, nem o dever de

824  cumprimento dos planos existe apenas no émbito da contratualizacdio, quando ocorra.

825 Naturalmente, a parte final do n.2 3 do artigo 54.2 deve ser eliminada, ou, a manter-se, ser revista

326 e autonomizada.

827  4.30, MONITORIZAGAO E AVALIAGAO (ART. 57.2)

828 A utilizacdo e implementagdio de meios informéticos adequados que promovam ¢ interoperaciona-

829  lidade da informagdo a nivel, nacional, regional e local — nos termos do prescrito no n.24 do artigo

——— gt e mrver— o]
o e—
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830  57.2 aqui em andlise -- deve, no que cos Municipios respeita ser equacionada nos mesmos termos

831  em que deverdo ser implementados, nos termos do artigo 77.2, os chamados sistemas de informagdo,

832 Ou seja, o esforgo financeiro que, com toda a certeza, vérios Municipios terGo de levar a ¢cabo para
833  se adaptarem &s exigéncias deste normativo determing que seja essencial a criacdo de uma medida
834  que apoie financeira e tecnicamente a implementagdo universal deste processo, eventualmente em
835  sede de Simplex Autdrquico ou integrada no Plane Sectorial de Implementacgdo das TIC na Admi-
836 nistragdo Local que tem, precisamente, uma vertente que contempla as questdes da interoperacio-
837 ndlidade da informagdo.

g38

839  4.31. CONTROLO PREVIO DE OPERAGOES URBANISTICAS (ART. 58.2)

840  No artigo 58.9, a proposta de que o controlo prévio seja realizado sempre por ato expresso,
841  mantém-se face & anterior vers@o do articulado e poderé vir a gerar algumas dificuldades
842  interpretativas, na medida em que, no dmbito da comunicacdio prévia, como se sabe, o mecanismo

843 é da admissdo, e ndio existe a pratica de qualquer ato expresso.
844  Seria importante que o texto do articulado refletisse ou, pelo menos, acautelasse esta realidade.

845  4.82. PROCEDIMENTO EXCECIONAL DE REGULARIZACAO DE OPERACOES URBANIS-
846  TICAS (ART. 60.2)

847 A previsio, no artigo 60.2, de um procedimento excecional de regularizacdio de operacdes
848  urbanisticas é uma inovacdo positiva, até porque nunca foi definido um regime legal para efeito de

849  legaliza¢do de obras.

850  Também se compreende o regime previsto no n.2 3 do artigo 60.2, quanto & possibilidade de a lei
851  dispensar o cumprimento de certos requisitos de legalidade reiativos & construcdo, cujo
852  cumprimento se tenha tornado impossivel ou néo seja razoduel exigir e desde que assegurada o

853 seguranca e o sadde piblicas.

854  No entanto, merece critica a parte final do n.2 2 do artigo 60.2, no sentide de a andlise da
855 legalidade e do cumprimento dos planos e demais normas legais e regulamentares dever ser

856  redlizada em respeito pelo principio da proporcionalidade.

857  Se o principic da proporcionalidade se impde sempre & atuacdo administrativa, o mesme ndo

858  prevalece perante o principio da legalidade, pelo que, face ao incumprimento de normas legais ou

wm——r— s — e—
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regulamentares, n@o hd que verificar se o ato baseado nesse incumprimento é ou ndo conforme ao

principio da proporcionalidade.

Ou seja, no fundo, o que o artigo deve expressamente consignar é a possibilidade de “legalizagéio
de operagdes urbanisticas” desde que em conformidade com «a lei ao tempo da sua materializagéo,

sem prejuizo de regimes mais favordveis de dispensa de requisitos que a lei possa vir o consignar.,

4.33. REGENERACAO E RENOVAGAO (ART. 62.2),

importa, em absoluto, que a Lei de Bases distinga, clarifique e densifique estes dois conceitos de
intervenc&o, definindo com clareza o enquadramento conceptual, operativo e operacional destes

dois processos e respetivas dreas de intervencgo.

4.34. REGIME ECONOMICO E FINANCEIRO (ARTS. 63,2 A 68.2)

No artigo 63.%, prevé-se que as autarquias realizem um programa de financiamento urbanistico
que Integra os planos piurianuais de investimentos municipais na execucdo, manutengdio e no
reforco de infraestruturas e a previséo dos custos de gestdo urbang, identificando as fontes de
financiomento pora cada um dos compromissos previstos, pretendendo garantir o eficiéneia e

sustentabilidade financeira.

Nos artigos 64.2 e 65.2, relativos a impostos sobre o patriménio imobilidrio e a taxas, define-se,

genericamente, o que cada uma destas figuras de tributagtio pretende remunerar.

4.34.1. IMPOSTO SOBRE O PATRIMONIO IMOBILIARIO (ART. 64.2)

Nos termos do preceituado no n.2 1 do artige 64.2 «Os impostos sobre o patriménio imobilidrio
urbano respeitam o principio da equivaléncia ou do beneficio, remunerando, nos termos legais, o
investimento realizado em habitag&o social, infraestruturas territoriais, equipamentos de utilizacdo
coletiva, reabilitagdio, regeneragdo e renovagdio urbanas, preservac@o de sisteras ecolégicos, que

beneficiem o desenvolvimento socioecondmico das populacdes, nos termos legais.

Este comando legal coloca vérios problemas e davidas, os quais passam, desde logo, por saber se
estamos perante uma mera “indicag&o” do destino a dar aos impostos sobre o patriménio

imobilidrio ou, se estamos mesmo, perante uma consignacdo de receitas.

Ambos os casos configuram, para a ANMP, situacdes inadmissiveis, pelas razdes que passamos a

aduzir.

— ——
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887  As Autarquias Locais dispdem de uma série de atribuices e competéncias distintas das gue séo
888  reconhecidas ao Estado, bem como os instrumentos iegais e operacionais susceptiveis de o

889  tornarem exequiveis. Entre esses instrumentos da autonomia das Autarquias Locais contam-se:

890 a) A prerrogativa de estas emanarem normas juridicas préprias de natureza regulamentar,
891 ginda que devidamente enquadrada legal e constitucionalmente pelos principios da
892 reserva, precedéncia e prevaléncia da lei (autonomia normativa);

893 b) A possibilidade de praticarem atos administrativos préprios com efeitos juridicos
894 autdnomos e imediatos, de incidéncia individual e concreta (autonomia administrativa);
895 ©) A suscetibilidade de disporem de patriménio e receitas préprias (autonomia financeira).

896 A existéncia de Autarquias Locais tem, pois, como pressuposto inelutéuel, nos termos do definido na
897  Corstituiciio e no lei, a existéncia, ndo sé de dinheiros piblicos préprios — que confiram
898 praticabilidade & sua atividade —, mas também de um c¢onjunto vasto de prerrogativas de gestéio
899  livre dos seus meios patrimoniais: a possibilidade de os Municipios beneficiarem de patriménio
900  préprio e de poderes de gest&io do mesmo (autonomia patrimonial); de aprovarem um orcamento
901 préprio (autonomia orcamental); de recorrerem ao crédito (autonomia crediticia); de cobrarem
902  tributos (autonomia tributdria); e de titularem e gerirem correntemente as suas receitas e despesas

903  (autonomia de tesouraria).

904  Por isto, a aluséio a qualquer destino, objeto ou fim dos impostos sobre o patriménio
905  imobiliério parece-nos despicienda e sem razéo de ser. As receltas provenientes desses
906  impostos s&o alocadas pelos municipios, de acordo com as normas legais em vigor, a um

%07 fundo comum que financia indiscriminadamente a despesa piblica local. As receitas

-

908 pablicas devem ser indistintamente destinadas @ cobertura das despesas, ¢ néo

909  qualsquer receitas afetas a cobertura de despesas em especial.

910  Atendendo a tal razdo, a prépric Lel das Finangas Locais (Lei n.2 2/2007, de 15 de Janeiro)
911 estabelece a sujeictio dos municipios e das freguesios &s normas consagradas na Lei de
912  Engquadramento Orgamental e aos principios e regras orcamentais e de estabilidade or¢amental
913 (n.2 1 do artigo 4.9), para, no n.2 2 do mesmo artigo referir que o principio da ndo consignacdo de
914  receitas - principio basilar da organizagdo das financas pablicas ~ somente ndo se aplica nos casos
915  nele expressamente mencionados (entre outros, fundos comunitérios, Fundo Social Municipal e

016  cooperagdio técnica e financeira).

— v ek ot
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917  Também a Lei do Enquadramento Orcamental (LEQO) consagra o principio da ndo consignacdo de
918  receitas no seu artigo 7.9, preibindo a afetacéoe do produto de quaisquer receitas & cobertura de

919  determinadas despesas, sé admitindo as excegdes nela consagradas, -

920  Uma interpretacdo que admitisse a consignacéio de receitas provenientes de impostos sobre o
921 patriménio para o financiamento de determinadas dtividades municipais assentaric em
022  pressupostos e objetivos totalmente diferentes dos previstos na LEO. Por esse motivo, ela estaria

923  claramente em oposicdo ao espirito da LEO, ao principio da néo consignacdo nela consagrado.

924 Ora, ofendendo o préprio principio da nd@o consignacdo de receitas previsto no artige 7.2 do Lei do
925  Enquadramento Orgamental (LEO), estariamos mos perante uma degalidade qualificada, por

926  violagdo de lei com valor reforcado.

927 Por a nerma do n.2 1 do artige 64.2 da Proposta de Lei nao atender aos pressupostos
928  atréis referidos, entende a ANMP gue a mesma deve ser clarificada, no sentido de néo
929  referenciar, especificar on “alocar® o destine das receitas dos impestos sobre o
930 patriménio imobiligrio.

931 Importa, ainda, concretizar qual o alcance do disposto no n2 3 do art.64.2, que prescreve um novo
332  principio a ser considerado em sede de redistribuicdio de ganhos ou mais-valias fundidrias, no

933  ambito dos processos de reclassificacdo ou requalificacdo dos solos.

934  4.34.2. TAXAS (ART. 65.2)

935  Relativamente & disciplina das toxas, a redagéio é demnasiado restritiva, indiciande a necessidade de
936  uma operagdio concreta de infraestruturacdo, o que néo corresponde & contrapartida das taxas
937  existentes e otualmente prevista na lei, pelo que se propde que a redocdio do artigo 65.2 seja
938  alterada, passande a definir-se que as mesmas remuneram “as entidades pablicas pelos encargos
939 especialmente incorridos com operagbes de infraestruturacso para fins urbanisticos', deixando para

940  os impostos a compensagdo pelos encargos com a infraestruturacéio geral.

941 Por outro lado, cabendo, por imposicdio da prépria lei, as atribuicdes e competéncias em matéria
942  de gestdo urbanistica do territdrio, aos Municipios, ndo se compreende a referéncia o outras

943 entidades como o Estado ou as Regides Autdnomas.

944  4.38. AVALIAGAO DO SOLOS (ART. () 69.2A 73.2)

945  Em matéria de avaliagéo de solos, a ANMP preconiza que - tal como jd o fez no ambito da
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946  respetiva audi¢do em sede do Novo Cédigo das Expropriagdes -, no que aos solos urbanos importa,
947 o vdlor de referéncia a considerar deverd ser o valor patrimonial tributdrio, critério que deverd ser

948  uno e (nico para as operacdes de avaliacéo dos solos urbanos.

949  Quanto & avdliagdo dos solos riticos, admitimos solucbes transitdrics, adaptadas oté & sua

G50  avdliagdo de acorde com o CIMI.

951  4.36. SISTEMA DE INFORMAGAO (ART. 77.2)

952 A implementacao do sistema de informagéio equacionado neste artige implicard, necessariamente,
953  um acréscimo de encargos muito significativo para vdrios Municipios, importando, sobretudo, no
954  atual contexto de contencéio de despesa, proceder a uma avaliagdio dos custos associados e acaute~

955  kar a exequibilidade deste normative.,

956  Ora se, por um lado, muitos Municipios j& dispdem, no émbito da instrucdio procedimental, de
957  avangados sistemas de informagtio geogrdfica ligados aos seus meios informdticos, o verdade & que

958  as assimetrias, também neste contexto, s@o inegdveis e faciimente constatévels por todo o territério.

959  Sdlienta-se o esforgo financeiro que, com toda a certeza, vdrios Municipios terdo de levar a cabo
960  para se adaptarem & exigéncias do normativo, motivo pelo que é essencial o criagdio de uma
961 medida que apoie financeira e tecnicamente a implementacde universal deste processo, eventual-
962  mente em sede de Simplex Autdrquico ou integrada no Plano Sectorial de Implementacéo daos TIC

963  na Administracdo Local.

964  4.37. PLANOS ESPECIAIS (ART. 80.2)

965  Pese embora a atual redacdo desta norme, face & verséio inicial, tenha melhorade nalguns dos
966  aspetos evidenciados pela ANMP no parecer anterior, o verdade é que é inadmissivel a remisséo
967  que este normativo, na atual versdo, passa a fazer para os n.2(s} 4 e 5 do artigo 46.2 do presente
968  articulado --pelas razdes atrds j& aduzidas a propdsito desta mesma norma — ou seja, para a sus-
669  pensdo das normas do PDM e para as retengées orcamentais come cominacdo para o incumpri-

970  mento das prescricdes contidas neste artigo 80.2

971  4.38. LEGISLAGAO COMPLEMENTAR.ENTRADA EM VIGOR (ART. () 84.2 A 86.2)

972  Redfirmando o principio da contemporaneidade, entende a ANMP due a presente Lei nGio deverd
973 entrar em vigor antes da aprovagdio e publicagdio dos demais diplomas legais complementares que

974  definam/revejam ndo sé o regime juridico dos programcs e planos territoriais e o regime juridico de
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urbamizagdo e edificagdo, mas também o regime aplicdvel ao registo cadastral, 0 novo Cédigo das
Expropriagdes, entre outros, sob pena de as incompatibilidade entre os diversos atos legislativos e
normativos aplicéveis em matéria de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo poder vir

« gerar um caos normativo.,

Por fim, ndo podemos deixar de evidenciar que toda esta questdo se agrava se atendermos &
quantidade de planos diretores municipais cuja revisGo se encontra em curso, podendo estar
comprometida a utilidade/continuidade destes processos, face & implicacdes que a revisdo dos

demais regimes juridicos relacionados com os programas e planos territoriais pode significar.

5. POSICAO DA ANMP.

Em face do expesto, @ ANMP emite parecer destavorével relativamente ao
Anteprojeto de Lei de Bases da Pelitica Pablica de $olo, de Ordenamento do Territério
e de Urbanisme.

ANMP, o2 DE JULHO DE 2013
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