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Contributo para a discussdo da Proposta de lei n.2 183/XIl — Lei de Bases da Politica de Solos, de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo

No ambito da discussdo na especialidade da Proposta de Lei de Bases da Politica de Solos, de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo (LBPSOTU), que foi aprovada na generalidade em
29/11/2013, a Quaternaire Portugal — Consultoria para o Desenvolvimento S.A.
(http://www.quaternaire.pt) apresenta o seu contributo baseado na sua ampla experiéncia no
dominio do ordenamento territorial, do planeamento estratégico e das politicas urbanas. Com
efeito, a QP presta servicos de consultoria hd mais de duas décadas a diversas entidades da
administracdo central e local em vérios dominios, entre os quais planeamento de base territorial,
pelo que tem reunido conhecimentos e aprofundado praticas de trabalho que se julga serem
relevantes para a discussdao em aprego.

O presente documento ndo pretende ser exaustivo em relacdo a proposta de lei. Na analise
desenvolvida pela Quaternaire Portugal, foram identificadas falhas de variada indole, desde
problemas estruturais e de principio, a lacunas e incorre¢des de forma e de organiza¢do da lei.
Contudo, optou-se por expressar apenas as questdes consideradas mais relevantes.

Antes de mais, importa salientar que a andlise da presente lei se torna pouco eficaz sem o
conhecimento simultdaneo dos decretos regulamentares que a concretizam, nomeadamente, de
acordo com o texto da exposicdo de motivos, do novo Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial (RJIGT) e do novo Regime Juridico de Urbanizacgdo e Edificacdo (RJUE), uma vez
gue muitas das matérias alteradas pela proposta de lei serdo desenvolvidas nestes diplomas.
Assim, torna-se dificil entender o alcance de algumas alteragGes bem como a pertinéncia de
remissées e pormenorizagdes de normas que surgem por todo o articulado. Esta situagdo é
particularmente importante ja que a proposta agora aprovada apresenta alguns conteudos
exclusivamente desenvolvidos no RJIGT em vigor.

Em termos globais, congratula-se a iniciativa de atualizacdo do quadro legal, nomeadamente no
qgue respeita a revisdo da Lei de Solos cuja inoperancia tem constituido uma falha do nosso
sistema de gestdo territorial. Todavia, apesar de se reconhecerem evidentes vantagens, por um
lado, na integracdao dos instrumentos de politicas de solos no quadro legal do ordenamento
territorial e , por outro lado, na introducdo de uma abordagem da sustentabilidade econdmico-
financeira das iniciativas de urbanizacdao , bem como de se reforcar a necessidade de elaboracao
de um programa de financiamento urbanistico, considera-se que esta proposta de lei carece ainda
de um profundo trabalho porque:

¢ N3ao introduz no sistema quaisquer ganhos ou inovag¢des decorrentes da experiéncia de
gestdo territorial dos ultimos 15 anos;
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e N3o orienta os procedimentos e as praticas, invertendo e minimizando mas praticas, e
potenciando a experiéncia e as novas ferramentas disponiveis;

e Regride nalguns aspetos face a situacdo atual, nomeadamente, por as alteracdes
introduzidas retirarem coeréncia e robustez ao quadro atualmente existente (caso do
capitulo referente a monitorizacdo e avaliacdo de planos),

¢ N3o é ambiciosa nem reflete os desafios que se colocam, no presente e no futuro, ao
territério e as instituicGes que o gerem, como exemplos emblematicos desta falta de
visdo destacam-se: (i) a omissdo a problematica da gestdo integrada da zona costeira, (ii)
a ndo integracdo/articulacdo da politica de ordenamento do espago maritimo; (iii)a
auséncia de novas abordagens aos planos especiais de ordenamento do territdrio, quer
em termos de conteddo quer em termos de abrangéncia tematica e espacial; (iv) a
omissdo dos impactes previsiveis das alteragdes climaticas sobre o solo — fenédmeno
particularmente relevante para o territério portugués - e as exigéncias que aquelas
colocam a uma adequada gestao territorial.

Trata-se de uma proposta de lei que, pese embora o facto de introduzir normas dispersas por
outros diplomas e contribuir para uma melhor sistematizacdao do quadro legal, pde em causa a
estrutura de um sistema que demorou a consolidar-se e altera, de forma gratuita e sem qualquer
fundamentacgado suportada na avaliagdo e na monitoriza¢do de instrumentos de gestdo territorial,
alguns dos pressupostos que tém orientado a pratica do ordenamento territorial e que ja estdo,
de certa forma, enraizados na cultura técnica e no conhecimento geral dos cidaddos. A titulo
exemplificativo, é de referir a alteracdo de designacdo de alguns planos para programas, o que é
gerador de ruido numa altura em que se pretende reforcar a importancia da programagdo dos
planos. Por outro lado, ndo é possivel identificar através desta proposta de lei quais os
mecanismos que pretendem flexibilizar e racionalizar o sistema de gestdo territorial que o texto
da exposi¢do de motivos anuncia.

Com a aprovacdo da atual Lei de Bases, em 1998, e do consequente Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial, em 1999, o sistema de gestdo territorial portugués verificou
uma transformacgao qualitativa muito relevante atingindo um nivel de consisténcia e coeréncia
interna que deve ser reconhecido, preservado e desenvolvido. Com as subsequentes alteracdes
do RJIGT, verificadas em 2003, 2007 e 2009, o sistema de gestao territorial evoluiu para modos
de funcionamento mais flexiveis, descentralizados e desconcentrados. Apesar desta trajetéria de
evolucdo o sistema apresenta um potencial de desenvolvimento ainda nao totalmente utilizado.
Do mesmo modo, reconhece-se que atualmente o planeamento territorial, nomeadamente, a
escala municipal ainda se reveste de grande complexidade e morosidade, desadequando-se
rapidamente as dindmicas econdmicas e sociais. De facto, nos diversos foruns técnicos que
ocorrem regularmente no pais, sdo recorrentemente criticados os tortuosos procedimentos de
elaboragdo/alteracdo/revisdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territério. Por isso, é de
estranhar que uma das principais orientacdes que subjaz a esta nova lei tenha como efeito

imediato sobrecarregar o planeamento de &mbito municipal. E isto que se pode deduzir das varias
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referéncias a necessidade de “verter” para o PDM todas e quaisquer opgbes que sejam tomadas
nos niveis de planeamento hierarquicamente superiores. Ainda que se entenda a ldgica nesta
proposta do ponto de vista do cidaddo, é necessario desconhecer em absoluto as condi¢des em
que se processa a formulacdo de planos, para se achar que é viavel passar para os PDM o énus de
definicdo dos regimes de uso do solo em matérias que ndo sdo da competéncia municipal, mas de
determinados setores da administracdo central do Estado. As questdes que se colocam, entdo,
sdo as seguintes: que mecanismos de simplificacdo processual estdo pensados para permitir que
estas adaptacdes dos PDM se facam de forma mais célere? Como fica a seguranca juridica dos
cidaddos com estas mudancas constantes? Em que condicdes e com que limites a
discricionariedade das institui¢cGes se processa o ato de “verter”? Como é do conhecimento geral
de quem trabalha neste dominio, é precisamente no processo de interpretacdo dos planos
setoriais e regionais e na forma de os traduzir a escala local que surgem os conflitos que
conduzem ao arrastamento dos processos de planeamento. Assim, e sem conhecer a solucao
concreta ao nivel do RJIGT, pode-se concluir que a proposta de lei contribuira, ndo para agilizar o
planeamento, mas para o tornar mais complexo.

Acresce referir ainda, a propdsito do reforco do papel dos PDM, que a proposta de lei carece de
aderéncia a realidade dos meios e recursos colocados a disposicdo das instituicdes. De todas as
entidades envolvidas na elaboracdo de planos ou programas, sdo os municipios que apresentam
menos recursos financeiros e menos recursos técnicos para levar a cabo as tarefas que a proposta
de lei parece querer conferir-lhes.

A par da aparente desresponsabilizacdo sobre a gestdo territorial, por parte dos drgdos setoriais
da administracdo central, que as altera¢des acima referidas propiciam, estranha-se igualmente
que a proposta de lei contenha mecanismos de sancionamento dos municipios sempre que os
mesmos ndao cumpram o seu dever de “verter” para os PDM as disposi¢cdes dos programas de
ambito nacional e regional (artigo 462). Estas normas da lei ndo s sdo despropositadas em
termos de enquadramento numa lei de bases como revelam um tratamento desigual entre o nivel
local e o central/regional. E importante salientar, neste contexto, que os municipios ndo s3o as
Unicas entidades causadoras de atrasos e entropias nos processos de formulacdo de instrumentos
de ordenamento territorial, sendo facilmente imputdveis as entidades da administracdo central
do estado envolvidas nestes processos muitos dos bloqueios e demoras dos mesmos.
Relativamente as sancGes, a lei devia limitar-se prevé-las para todas as entidades e definir
orientagdes no sentido de promover o cumprimento das determinagbes da prépria lei,
eventualmente criando mecanismos expeditos para as atualizag¢des.

Mas o tratamento desigual de matérias importantes ndo se limita, na proposta de lei, a este tema.
Alids, considera-se que a proposta de lei peca por falta de orienta¢des e principios em matérias
essenciais para o futuro e se excede em detalhes que ndo sdo apropriados a sua condi¢do. Sdo
diversas as normas que, tendo sofrido altera¢Ges face a lei vigente, se veem agora esvaziadas e
remetido o seu desenvolvimento para outros diplomas, o que ndo seria totalmente de estranhar
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ndao fossem extremamente detalhadas outras matérias cujo nivel de desenvolvimento se
aproxima do préprio RJIGT.

A proposta de lei é, assim, uma proposta desequilibrada na medida em que ndo é homogénea no
modo como aborda os varios assuntos. A titulo de exemplo, identificam-se alguns artigos em que
a proposta de lei foi demasiado longe para além de ser pouco clara e confusa, revelando-se
desajustada da realidade e da pratica: as disposices relativas a perequacao (artigos 252 e 642 a
662), as disposicdes relativas a programacao de planos (artigos 542 e 569), as disposi¢cGes relativas
a avaliacdo do solo (692 a 719).

Considera-se, também, que esta proposta de lei ndo evolui, e até regride, em matérias ja
desenvolvidas no quadro legal vigente, perdendo a oportunidade de reforcar aspetos que tém
sido pouco desenvolvidos e explorados na pratica. E o caso dos instrumentos de programagéo
(ndo se percebe porque se elimina a referéncia aos programas de acdo territorial e as alternativas
identificadas sdo apenas uma parte das utilizadas na pratica) e do modelo de avaliacdo e
monitorizacao do sistema de planeamento.

No que se refere a programacdo, embora se considere pertinente refor¢ar a importancia da
viabilidade econdmica dos investimentos preconizados nos planos e programas, alerta-se para o
cuidado a ter na definicdo de orientagGes relativas a sua execucdo, ja que se deve evitar uma
solugdo diametralmente oposta aquela que hoje ocorre. E verdade que a componente
programatica dos planos é atualmente pouco valorizada e ndo vinculativa; mas no quadro de uma
nova pratica neste dominio, é preciso que se reconheca a incapacidade, sobretudo dos
municipios, para prever evolucdes das dindmicas econémica e sociais, pelo que devem ser
aligeiradas as exigéncias contantes do artigo 562, mesmo ao nivel do RJIGT. A lei deve, sim, definir
0 que é essencial e indispensdvel que venha a ser estabelecido nos programas de execucao.

No que respeita a estrutura do sistema de gestdo territorial, a lei de bases carece de uma maior
clarificacdo da relagdo dos planos com os instrumentos previstos na Estratégia Nacional para o
Mar recentemente aprovada. Por outro lado, entende-se como desnecessaria a insisténcia no
nivel intermunicipal de planeamento, destacando-o como um ambito proprio. Se é verdade que
este tipo de plano ndo teve sucesso pratico, concorda-se com a manutenc¢do da possibilidade
sobretudo quando a sua elaboragao pode substituir a elaboracdao dos PDM. Para tal, bastaria que
no ambito municipal ficasse claro que municipios adjacentes pudessem associar-se e desenvolver
um unico PDM, PU ou PP conjunto.

Outra questdo de fundo desta proposta de lei reside na ideia de que quaisquer restricdes ao uso
do solo conferem direitos indemnizatérios (artigo 42, n2 3) o que configura uma alteracdo drastica
relativamente ao quadro atual, no qual se assume a fungdo social do direito de propriedade. Seria
bom que a lei clarificasse as orientagdes que estdo subjacentes a aplicagdo do principio da
equidade ao ordenamento do territéorio. Associado a esta questdo considera-se oportuno
sublinhar a necessidade de, a par dos desenvolvimentos regulamentares que se seguirdo a
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aprovacdo da nova Lei de Bases, se desencadear, de imediato, o processo de ajustamento do
Cdadigo das Expropriages ao novo quadro normativo do ordenamento do territério e urbanismo,
resolvendo, desta forma, as incongruéncias existentes entre estes dois dominios normativos.

Sem prejuizo de existirem outras falhas e incongruéncias ao longo de todo o articulado,
considera-se importante alertar para o facto de o artigo 472 estar mal formulado, na medida em
qgue confunde a contratualizacdo da elaboracdo de um PU ou PP (possibilidade ja hoje consagrada
na lei) com a de um PDM ou plano intermunicipal.

Outra das propostas que, no nosso entender, sé pode ser uma falha dado que contraria o
principio da equidade em todo o territdrio e introduz efeitos perversos numa norma que se
pretende que impeca a especulacao e o desordenamento, diz respeito ao artigo 642, n.26. A
proposta defende a definicdao dos critérios das mais-valias a nivel municipal quando deveria ser a
nivel nacional e/ou regional.

Em termos técnicos, importa evidenciar algumas “inovacGes” encontradas na proposta de lei que
se consideram importantes, nomeadamente os conceitos de aquisicao progressiva das facultades
urbanisticas, transferéncia de edificabilidade e afetacdo de mais-valias. Contudo, alerta-se para o
facto de estes conceitos carecerem de clarificagdo, experimentagdo técnica e acompanhamento
da sua aplicacdo para que ndo se repita o que aconteceu com a introducdo do mecanismo de
perequacdo (http://projectopercom.ist.utl.pt/pdf/docs/AnaliselnqueritosSite.pdf).

Por fim, uma nota sintese para a organizagdo da proposta de lei. Considera-se que esta apresenta
uma estrutura confusa e mal sistematizada, tratando temas nos locais errados, repetindo-se
assuntos, dispersando temas semelhantes. Tendo em considerac¢do o objeto da lei, propomos que
mesma seja organizada em func¢do das diversas formas de intervir no territério — politicas de
solos, ordenamento do territério e urbanismo.

Lisboa, 20 de Fevereiro de 2014



