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Nota APCC

1. O sistema de planeamento portugués ja foi objeto de vdérios diagndsticos
promovidos por diversas entidades, quer privadas, quer do préprio Estado. As
conclusdes dessas avaliacbes foram sempre no sentido de que o sistema apresenta
disfungdes e constrangimentos, os quais constituem entraves ao desenvolvimento

econdmico.

2. Os entraves ao desenvolvimento econdmico no dominio do ordenamento do
territdrio ndo resultam so do sistema de planeamento, mas também dos regimes
de licenciamento, quer do licenciamento setorial das diversas atividades, quer do

licenciamento das edificagbes pelos Municipios.

3. Outro entrave ao desenvolvimento, claramente um constrangimento identificado
em todos os diagndsticos, é a organizacao e o funcionamento das Administragao
Publica, designadamente a dispersdo de competéncias por varias Administracoes e
a auséncia de uma cultura de favorecimento do investimento na Administracao

Publica portuguesa, em especial na Administracdo Central.

4. No memorando de entendimento (MoU) celebrado entre o Estado Portugués e a
Troika foram identificados alguns constrangimentos no sistema de planeamento e

nos regimes de licenciamento atualmente em vigor.
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5. O Estado Portugués comprometeu-se, entre outras matérias, a rever:

v a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e do Urbanismo,
através da aprovacdo de uma nova Lei de Bases do solo, do ordenamento
do territério e do urbanismo;

v" o regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial (RJIGT);

v o regime juridico da urbanizacdo e edificacdo (RJUE)

6. Comprometeu-se ainda o Estado Portugués, a aprovar um Plano Setorial de

Prevencdo e Reducdo de Riscos.

7. Até a data apenas se conhece o projeto de proposta de Lei de bases do solo, do
ordenamento do territério e do urbanismo (LBSOTU), que foi aprovada pelo
Governo em 3.10.2013 e que, por se tratar de matéria da competéncia da
Assembleia da Republica, se encontra a ser apreciada neste érgao —em concreto na
Comissdao do Ambiente, Ordenamento do Territério e Poder Local — para ser

posteriormente submetida a votacao.

8. Em termos metodolédgicos, na presente nota, identificam-se aqueles que se
entendem ser os principais constrangimentos atuais do sistema de planeamento
com consequéncias ao nivel do licenciamento urbanistico e das atividades setoriais
e, de seguida, avalia-se a proposta de LBSOTU, com vista a aferir se as respetivas

propostas sdo de molde a permitir corrigir os constrangimentos identificados.

e A prevaléncia atribuida aos regimes territoriais especiais (condicionantes ao

uso do solo) sobre as opgdes de planeamento (A)
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9. A existéncia de regimes juridicos restritivos ao uso do solo que condicionam a
discricionariedade do planeamento tem o seu fundamento na circunstancia desses
regimes serem a expressao de interesses publicos setoriais, que importa respeitar.
Os interesses publicos em causa sdao todos os que podem, em cada situagdo em
concreto, ter expressdo territorial, designadamente a seguranca nacional, a

protecao civil, o patrimdnio, o ambiente ou os transportes.

10.Verifica-se no sistema de planeamento portugués a prevaléncia dos regimes
restritivos sobre as opg¢des de planeamento, em especial sobre as opc¢les
municipais, sem obrigar a que a ponderagdo dos diversos interesses em presenca

seja efetuada, entre todas as entidades, dentro do processo de planeamento.

11.Essa circunstancia tem os seguintes efeitos:

e Atrasos significativos no procedimento de elaboragdo, revisdao ou alteragao
dos planos municipais de ordenamento do territério, por forgca da
necessaria definicdo prévia da espacializacdo dos interesses setoriais, veja-
se a titulo exemplificativo os atrasos a que estdo a ser sujeitas as revisoes
dos Planos Diretores Municipais (PDM) por forca da necessidade de
delimitagdo prévia das areas de Reserva Ecoldgica Nacional (REN) e de
Reserva Agricola Nacional (RAN), cuja aprovacdo é da competéncia da
Administragao central;

e Aprovacdo de solugdes ndo concertadas, mas impostas, que nao
correspondem necessariamente a melhor solucdo para a defesa dos varios
interesses publicos em presenca, mas que é o resultado da posicdo das

Administragcdes mais reticentes a solugdes concertadas;
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e Desconfianca e descrédito dos destinatarios (stakeholders) nos planos de
ordenamento do territdrio, dado que ndo constituem o instrumento Unico

de regulacdo do uso do solo na sua area de intervencao.

12.Como solugdes alternativas a ponderar propde-se:

e Consagrar a obrigatoriedade de ponderacdo, dentro do processo de
elaboracdo, alteracdo ou revisdo dos planos municipais, das condicionantes
ao uso do solo que sejam suscetiveis de impedir ou condicionar o seu
aproveitamento;

e Reduzir ao minimo as situacdes de duplas autorizacdes ou pareceres
vinculativos;

e Consagrar uma solugdo institucional que permita, de forma célere,
ultrapassar as situacdes de impasse na definicdo da prevaléncia de

interesses (mecanismos de coordenacgdo).

b) A dispersdo legislativa dos regimes territoriais especiais que fixam
condicionantes ao uso do solo (B)

13.Estes regimes que visam a protecdo de interesses e valores especificos e que
prevalecem sobre as opcdes de planeamento, como foi referido supra nos
anteriores, encontram-se dispersos por varios regimes legais, aprovados em

momentos temporais muito diferentes.

14.Por outro lado, em muitas situagGes verificam-se casos de dupla e tripla protegdo
dos valores em presenca, em especial no caso dos recursos e valores naturais (é o
caso dos interesses e valores protegidos por aplicacdo do regime da REN, que
encontram também protecdo, por via de outros regimes, como o do dominio

hidrico, ou a Rede Natura 2000).
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15.Esta situacdo tem como efeitos:

e Atrasos nos processos de planeamento e nos procedimentos de licenciamento
de edificacdes, em face da multiplicidade de pareceres
vinculativos/autorizacGes da Administracdo Central que é necessario recolher e
da auséncia de uniformizacdo dos regimes;

e Ineficiéncia dos procedimentos de elaboracdo, revisdo ou alteracao dos planos
e dos procedimentos de licenciamento das edificagdes que os concretizam,
com a necessidade de obtencdo de mais do que um parecer/autorizagdo para

protecao do mesmo interesse ou valor.

16.Como solugodes alternativas propoe-se:
e Reavaliar as situacoes de prote¢ao dos valores e recursos, em especial os
naturais, para suprimir situaces de dupla ou tripla protecao;
e Reduzir a multiplicidade de regimes atualmente existentes, preferencialmente
através da consolidagdao das suas normas num unico regime comum relativo as
condicionantes ao uso do solo.

c) A dificil articulagdo entre os varios niveis de planeamento (C)

17.As principais dificuldades colocam-se na articulagao entre os planos especiais de
ordenamento do territério (que visam salvaguardar interesses nacionais na area
da protegdo da natureza, da orla costeira, das albufeiras e dos estudrios), com os
planos municipais de ordenamento do territério e destes com os planos regionais

de ordenamento do territorio.

18.No primeiro caso, a articulagdo entre os planos especiais e os planos municipais
tem sido dificultada pelo conteldo dos primeiros planos que, ao nao se limitarem a

instituir medidas de salvaguarda de valores e recursos, invadem o conteludo
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material de competéncias dos planos municipais. A Administracdo Central e o
Governo, como seu 6rgdao maximo, tém recorrido aos planos especiais para definir
o regime de ocupacdo do solo na sua area de intervencdo, matéria reservada a
Administracao Local pela atual Lei de Bases da Politica de Ordenamento do

Territorio (LBPOTU).

19.No que respeita a articulagdo entre o planeamento regional e o planeamento
municipal, ha também zonas de conflito, na medida em que os primeiros planos

tém também vindo a regular matérias da competéncia dos municipios.

20.Esta situagdo tem como efeitos:

e A excessiva regulamentagdo para as mesmas areas, muitas vezes em sentidos
divergentes e até contraditorios;

e A complexificacdo desnecessaria do processo de planeamento, pela
necessidade de articulacio de regimes com normas divergentes e até
contraditdrias, o que é causa de atrasos significativos na conclusao dos
procedimentos;

e A burocratizacdo excessiva dos procedimentos de licenciamento das
edificacOes e dos licenciamentos das atividades setoriais, na medida em que,
em muitas situacdes, os investidores tém que garantir o cumprimento de
regras de mais do que um plano, as quais, em muitos casos, ndo estdo

articuladas.

21.Como solugbes alternativas propode-se:
e Que os membros do Governo emitam orientagdes administrativas aos
servigos, que definam em concreto a esfera de competéncias de cada um dos

tipos de planos da iniciativa da Administracdo Central, garantindo que n3do sdo
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elaborados e aprovados planos da iniciativa da Administracdo Central com
conteudo material que exceda as suas competéncias;

e A consagracdo dos planos que integram o nivel de planeamento municipal
como os Unicos instrumentos de planeamento vinculativos dos particulares e
obrigando a integra¢do naqueles planos, em concreto no PDM, de todas as
orientagcdes e medidas constantes dos demais niveis de planeamento bem
como das condicionantes ao uso do solo.

d) A complexidade excessiva dos procedimentos de alteragdo dos planos

municipais de ordenamento do territério (D)

22.0s procedimentos de alteragdo dos planos municipais de ordenamento do
territério tem sido identificados como um dos principais constrangimentos ao
sistema de planeamento municipal, na medida em que sao excessivamente

demorados e penosos para o investidor.

23.0 sistema de planeamento prevé que todas as alteracdes, com excecdo das meras
correcGes materiais (pequenas correcdes) ou retificagbes (correcdo de erros entre
o que foi aprovado e o que foi publicado), estejam sujeitas ao mesmo
procedimento.

24.Isto significa que o procedimento de alteragdo, independentemente da sua
extensdo e profundidade, convoca um conjunto significativo de entidades da
Administracdao Central, cujos tempos de decisdo sao em muitos casos

incompativeis com o desenrolar de um procedimento em tempo util.

25.Em muitas situacGes essas entidades sdo convocadas por excesso, por cautelas
excessivas da entidade coordenadora (as ComissGes de Coordenagcdo e

Desenvolvimento Regional).
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26.Esta situacdao tem como efeitos:

e Demora excessiva na aprovac¢ao das alteragdes aos planos, o que conduz a
impaciéncia e, em muitos casos, a desisténcia dos investidores, cujos tempos
de investimento ndao se adequam a circunstancia de qualquer alteragao
demorar, em muitas situagdes, varios anos a ser aprovada;

e Descrédito do sistema de planeamento;

27.Como solugoes alternativas propode-se:

e Estabelecer que os planos de urbanizagdo e os planos de pormenor em solo
urbano possam ser aprovados dispensando a interveng¢do das entidades
administrativas da Administracao Central com competéncia em matéria de
ordenamento do territdrio. O Municipio articula, quando necessario, com as
demais entidades com competéncias setoriais. Permite reduzir muito o prazo
de elaboracdo, alteracdo ou revisao dos planos municipais;

e Aplicar a todas as alteragbes dos planos municipais que ndo envolvam
modificacdo de opc¢bes de planeamento os procedimentos mais céleres e
desburocratizados que a lei ja prevé para as correcdes materiais e retificacdes.

e) A organizagao e funcionamento da Administragdo Publica (E)

28.A Administracdo Publica portuguesa, em especial a Administracdao Central, dispoe
de uma organizacao extremamente complexa, com as competéncias, em especial

as competéncias com expressao territorial, dispersas por diferentes 6rgdos.

29.Por outro lado, esta Administracdo Publica encontra-se hierarquizada, dependendo
as decisbes finais, em cada setor, do dirigente maximo do servi¢co, o que significa

gue cada interesse publico é autonomamente ponderado.
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30.N3do foram ainda concebidas formas de organizacdo administrativa que
possibilitem resolver de forma célere e definitiva a ponderacdo de interesses

publicos divergentes entre si (mecanismos de coordenacdo).

31.Acresce que o funcionamento da Administracdo Publica portuguesa esta ainda
focalizado na respetiva atividade e ndo em dar satisfacdo as solicitacdes da
economia e dos problemas mutaveis dos investidores, o que se reflete na atuagdo

dos seus técnicos.

32.Esta situacdo tem como efeitos:

e Atrasos na conclusdo dos procedimentos, os quais ao invés de serem
céleres e dar resposta as solicitacdes dos investidores, constituem um fim
em si mesmo;

e Impossibilidade de solugdes concertadas entre os diversos setores da
Administracdo Publica, remetendo-se cada servico a salvaguarda do

interesse publico especifico que tutela.

33.Como solugdes alternativas propode-se:

e Consagrar uma solugdo institucional que permita, de forma célere,
ultrapassar as situacdes de impasse na definicdo da prevaléncia de
interesses.

e QrientagOes aos servicos e formacdo dos respetivos técnicos, com vista a
promover uma atuacdo dirigida a dar resposta as solicitacbes da economia

em tempo util.
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34.A proposta de LBSOTU que se encontra para aprovacdo na Assembleia da
Republica ndo contém instrumentos aptos a corrigir a maioria dos

constrangimentos detetados.

35.Deve acrescentar-se que as solugdes propostas carecem de posterior
regulamentacdo, o que acontecera apenas quando for aprovado o novo regime
juridico dos instrumentos de gestao territorial, que se encontra também em

revisao. A proposta de diploma ainda n3o é conhecida.

36.No entanto, verifica-se, desde ja, que ha solugbes que agravam os
constrangimentos existentes e que introduzem complexidade desnecessdria em
matérias ja firmadas no ordenamento juridico e nas praticas administrativas,
designadamente nas seguintes situagdes:

e Alteracdo das designacdes dos planos para programas, sem que a isso
corresponda qualquer alteragdo nos seus conteldos ou regimes;

e Regime instituido para os regimes territoriais restritivos (art. 11.2 do
projeto- restricoes de utilidade publica e do art. 33.2 do projeto-serviddes
de utilidade publica), que vem acolher ao nivel da Lei de Bases, o regime
responsavel pelo constrangimento identificado como (A);

e Introducdo de uma norma transitdria para os solos urbanos (art.82.2), que
pode implicar a reavaliacdo e reprogramacdo dos solos urbanos ja previstos
em planos em vigor, sem seja percetivel o objetivo que se pretende

alcancar;

37.Assinala-se, ainda, a auséncia de instrumentos para a resolucdo dos demais
constrangimentos identificados, designadamente no que respeita a instituicao de

formas de organizacdo administrativa que permitam superar as situacbes de
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conflito entre interesses publicos, que sdo responsaveis, em muitas situacoes,
pelos atrasos na elaboracdo, revisdo e alteracdo dos planos municipais e,

consequentemente, da realizacdo do investimento em tempo util.

38..A avaliagcdo que, neste momento é possivel fazer do projeto de Lei entregue na
Assembleia da Republica, permite concluir que a mesma, tal como se encontra
formulada ndo permite resolver os constrangimentos existentes, e vem agravar

constrangimentos aqueles que ja existem.

39.Por outro lado, é fundamental o conhecimento das propostas dos diplomas de

regulamentacdo da Lei, os quais ainda ndo sdo conhecidos.
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