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Assunto: Instrumentos de gestdo territorial - clausulas de dispensa para derrogacdo de
parametros

Sua Exa. o Provedor de Justica, no ambito da revisao do Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial, enviou a esta Gabinete uma recomendacédo no
sentido de que fosse incluida uma norma que proiba os planes municipais de conterem
habilitagées aos seus aplicadores para derrogarem o seu conteddo através de atos e
contratos administrativos, questionando a legalidade das normas do regulamento do
PDM de Lisboa.

De facto, o ordenamento do territdrio é um dominio de atuagac administrativa no qual
convergem diversos interesses, prosseguidos por entidades distintas, sendo necessario
criar mecanismos de envolvimento, capazes de se assumirem como plataformas para
dirimir conflitos, consensualizar solugdes e operacionalizar ac¢des.

Desta forma, o legislador ja na anterior Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territorio e de Urbanismo, aprovada pela Lei n.° 48/98, de 11 de agosto, alterada
pela Lei n.° 54/2007, de 31 de agosto, definia as competéncias dos varios niveis de
atuacao da administragdo que se encontram estruturados em trés ambitos distintos -
nacional, regional e municipal.

Os planos, agora programas, de ambito nacional e regional constituem um meio de
intervengao do Governo na tutela dos mais relevantes interesses publicos de ambito
nacional e regional.
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GOVERNO DE MINISTERIO DO AMBIENTE,
PORTUGAL CRDENAMENTO DO TERRITORIO E ENERGIA

Por sua vez, os planos municipais constituem um instrumento integrado, na medida em
que devem ter em consideracdo todos os interesses que confluem naquela area e
estabelecerem métodos de harmonizacado e compatibilizagcao entre eles. Dai que esses
instrumentos,  designadamente os planos diretores municipais, tenham
simultaneamente um caracter regulamentar — enquanto instrumento que estabelece
as op¢Oes e agdes concretas em matéria de planeamento e organizacao do territdrio e
definem o uso do solo e compatibilizam os diversos interesses— e estratégico —reflexo

da estratégia municipal, uma visao para o futuro do desenvolvimento do concelho e da
regiao.

Deste modo, os municipios dispGem de competéncia municipal para, no &mbito dos
planos municipais, ordenar e planear racionalmente o seu territério, sendo que em
matéria de “definicdo do regime do uso do solo impera a discricionariedade de

planeamento, permitindo que os Municipios possam encontrar as melhores solucoes
tendo em vista o interesse publico urbanistico™’.

O artigo 96.° do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio, cuja redacdo tem
correspondéncia com o artigo 85.° do revogado Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de
setembro, estabelece um contedido minimo a observar na elaboragdao dos planos
diretores municipais. Para além destes os municipios tém uma larga margem de
discricionariedade, sendo certo que é necessario respeitar alguns limites, nao lhe

competindo entrar na ponderag@o primaria de outros cuja competéncia estao
reservadas a outras entidades.

De facto, uma das notas caracteristicas da administracdo é a procura por estratégias
alternativas mais flexiveis que assegurem a eficacia e a rapidez na concretizagao dos
objectivos a prosseguir através da maquina administrativa, razio pela qual

a discricionariedade de planeamento permite um processo de transformacao do solo
adequado as necessidades do ciclo econdémico, em permanente mudanca, por

contraposicdo a rigidez dos planos que conduz ao desencadear de procedimentos de

dinamica, sempre que haja uma alteragao das circunstincias. (

! JosE MARIO FERREIRA DE ALMEIDA € SANDRA GUERREIRO “Infraestruturas da rede nacional de transporte de

eletricidade ¢ condicionantes impostas pelos planos municipais de ordenamento do territério”, E-piblica — Revista
Electronica de Direito Piblico, n.° 1, janeiro de 2014.
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As vantagens da discricionariedade de planeamento tém sido avangadas pela doutrina.
A este proposito FERNANDA PAULA OLIVEIRA considera que “em muitas situacbes, serd
mesmo uma técnica aconselhdvel a englobar um conjunto de situagdes que o plano
pretende impedir ou estimular, mas sem fechar a porta a integracdo, no conjunto de
normas e, por isso, no ambito da regulamentacdo material do plano, de outras
situacdes que tenham a mesma logica de ocupacdo do territério, quer se trate de
situagoes surgidas posteriormente a sua elaboragdo, quer de situacdes existentes a
essa data, mas ndo conhecidas pelo legislador. [...] Consideramos, assim, ser possivel
um plano diretor municipal formular exigéncias genéricas [...] mas que terdo que ser
devidamente conformadas, com ampla margem de discricionariedade, no momento da
apreciacdo dos projetos em sede de licenciamento.” ?

Neste enquadramento, podem ser definidas clausulas acessérias ou normas com um
contetdo alternativo: verificadas determinadas circunstancias concretas existentes no
momento sao aplicadas regras distintas.

Se a discricionariedade € genericamente admitida, o problema parece residir no grau
de flexibilidade das normas regulamentares dos planos municipais. Nas palavras da
autora supra referida “[o] desafio estd em criar normas de planeamento que se
posicionem a um meio-termo entre normas que nada determinam - por demasiado

genéricas, abstractas e indeterminadas - e normas que tudo predeterminam e

regulam”.}

Em causa, no parecer de Sua Exa., o Provedor de Justiga, esta o disposto no artigo
66.° do Regulamento do PDM de Lisboa que estabelece:

“1 — Os espacos a consolidar de uso especial ribeirinho localizam-se na
frente ribeirinha e integram zonas desafetadas do uso portudrio, para
as quais se pretende uma reconversdo urbana através do
desenvolvimento de atividades ligadas ao lazer, cultura e desporto que
tirem partido do posicionamento geogrdfico destes espacos.

2 — Nestes espagos sdo admitidos os usos de tercidrio, turismo e
equipamento e atividades no dmbito da cultura, investigacdo desporto,
pesca, atividades ndutico turisticas e ndutica de recreio.

3 — Ndo sdo admitidos os usos de industria, habitacdo e logistica ndo
associada as atividades nduticas, designadamente & ndutica de recreio,
a ndutica desportiva, G pesca e as atividades maritimo turisticas.

: Regime Juridico dos Instrumentos de Gestiio Territorial Comentado, Almedina, 2012, pigina 313.

3 A Discricionaricdade de Planeamento Urbanistico Municipal na Dogmitica Geral da Discricionariedade
Administrativa, Almedina, 2011, pagina 471.
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4 — A altura mdxima da fachada é de trés pisos, permitindo -se
pontualmente quatro pisos, em fung¢do do sistema de vistas, ndo
devendo ser superior, respetivamente, a 13 metros e a 17 metros.

5 — 0 indice de edificabilidade é de 1,2.

é — As novas constru¢ées e as obras de ampliagdo ndo podem ocupar
uma faixa que varia entre 25 e 20 m a contar da margem do leito do rio
Tejo, em fun¢do do enquadramento urbanistico e paisagistico local,
para garantia do acesso e fruicdo da margem ribeirinha, salvo casos
excecionais cujo programa ndo seja compative!l com esta exigéncia, se a
Cdmara Municipal considerar que revestem excecional importdncia para
a cidade.

7 — As atividades admitidas ndo devem contribuir para a degradacdo da
qualldade da dgua do rio Tejo."

{sublinhado nosso)

Em causa esta a previsdo de uma excecao a regra geral relativa as novas construcdes,
nos espacos de uso especial ribeirinho, sempre que a programacao da operacao
urbanistica ndo seja compativel com o afastamento de 25 a 20 metros da margem do

rio, para os projetos que se revelem de excepcional interesse publico municipal.

E necessario sublinhar que em matéria de planeamento, existem varios regimes legais
que preconizam solugdes semelhantes, como € o caso do artigo 21.° do regime juridico
da Reserva Ecoldgica Nacional, do artigo 25.° do regime juridico da Reserva Agricola
Nacional, do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 327/90, de 22 de outubro, relativo ao

levantamento das proibicbes em areas percorridas por incéndios, no artigo 10.° do
Decreto-Lei n.? 140/99, de 24 de abril.

Nestas situacdes, a proibicdo de edificar pode ser afastada mediante o
reconhecimento de interesse plblico por despacho dos membros do governo
responsaveis, desde que nao se possam realizar adequadamente em areas nao
integradas por aquelas condicionantes. Sao, por isso, situacdes excecionais, que
merecem procedimento diferenciado na sua apreciagao.

Nao obstante, a questao em apre¢o nao decorre de um regime geral, mas de um
regulamento municipal.

Considera Sua Exa., o Provedor de Justica, no que concerne ao regulamento do PDM de
Lisboa que: “esta desaplicacdo escapa, em grande parte, @ participacdo civica e furta-
se as garantias de racionalidade e de coordenagdo interadministrativa que o
procedimento de formacgdo e de revisdo dos planos procura promover e salvaguardar.
Aos instrumentos de gestdo territorial é exigido que explicitem de forma clara e
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racional os fundamentos daquilo que preveem, indicam e determinam. Tudo isto se
perde quando se faculta ao orgdo executor do plano que derrogue as indicagées,
previsoes e determina¢des, e que o derrogue discricionariamente”,

Propondo, por fim, que no ambito da revisao do regime juridico dos instrumentos de
gestdo territorial seja incluida “uma norma que proiba aos planos conterem

habilitacdes aos seus aplicadores para derrogarem o seu conteudo através de atos ou
contratos administrativos”.

A questao colocada, pela sua complexidade, mereceu a pondera¢ao deste Gabinete no
ambito da preparacdo do regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial,
tendo-se concluido que, pela sua complexidade e importancia no quadro legal, deveria

ser objecto de maior discussdao e participacdo, desde logo, quanto a sede legal para
regulamentar esta matéria.

Assim, atento o disposto no artigo 184.° do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio,
solicita-se o parecer da Comissao Nacional do Territério sobre esta questao.

Com os melhores cumprimentos, € O UMQL.,UL?.D’-

A Chefe do Gabinete

fmw

Teresa Mouro Ferreira

/mg

Anexo: oficion.” 11128 de ©C6-11- 201y
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do Territério ¢ Energia //

Rua de ‘O Século’, 51
1200-433 Lishoa

17 Ref* 17 Comunicado Nossa Ref*
Proc. 0-2308/13 (A1)

Assunto: instriimentos de gestdo ternitorial - clinsulas de dispensa para derrogagio de pardmetros

Tenho a honra de me dirigir a Vossa Exceléncia, Senhor Ministro do Ambi-
ente, Ordenamento do Territério e Energia, no pressuposto de se encontrarem ain-
da por concluir os trabalhos de revisio do regime jutidico dos instrumentos de ges-
tio territorial para cumprimento do artigo 81.° da Lei n.® 31/2014, de 30 de maio,
que aprovou as Bases Gerais da Politica Piblica de Solos, de Ordenamento do Ter-

ritorio € de Urbanismo

Pretende este 6rgio do Estado contribuir para o aperfeicoamento legislativo
do desenvolvimento confiado a0 Governo pela citada lei de bases num aspeto de-
terminado e do qual me dei conta na investigagio suscitada por uma queixa em tor-
no da desaplicagio de parimetros urbanisticos admitida pelo Plano Diretor Munici-
pal de Lisboa.

O regulamento deste plano, com efeito, permite ac executivo municipal der-
rogar singularmente muitos dos parimetros urbanisticos nas zonas ribeirinhas, bas-
tando-se com o reconhecimento de um excecional interesse para a cidade e com a

insusceptibilidade de sadsfazer as prescri¢des do plano.



O PROVEDOR DE JUSTICA

Trata-se, nomeadamente do artigo 66." que permite afastar alguns parimetros
urbanisticos estipulados para a zona ribeirinha. O plano impede novas edificacoes
ou amplagdes numa faixa que oscila entre 20 ¢ 25 metros da margem do Tejo ¢
submete o uso destes solos a0 uso e fruigio comum pela populagio, a0 mesmo
tempo que providencia pela contengio da altura e da volumetria. Mas no n.°6 res-
salva «easos excecionais ciyo programa nio seja compalivel com esta exigéndia, se a Cémara Muni.

cipal considerar gue revesten; excecional ingportdncia para a cidade».

Normas com estas caracteristicas encontram-se em muitas outras disposices

do regulamento citado (v.g. artigo 17.°, artigo 18.°, artigo 33.°, artigo 40.°, artigo 50.°

¢ artigo 57.°).

Normas assim pdem a causa a prépria razio de ser do planeamento urbanis-
tco, pois devolvem aos orgios que deveriam estar vinculados ao plano a competén-
cia para niio o cumprir pontualmente. Toda a coordenagio de interesses publicos
com expressio territorial que se alcangou na formagio de um plano pode simples-

mente ver-se ultrapassada por simples deliberagio da cimara municipal.

Razdes de ordem paisagistica, de protegio do estudrio e de seguranca contra
cheias aconselhatiam que, pelo contririo, as excecdes obedecessem a critérios mais

exigentes.

Nio ¢é assim, porém, desde que verificados os dois pressupostos: o da exce-
cional importincia para a cidade ¢ o da incompatibilidade com os parimetros co-

muns.

Este Glumo pressuposto representa a confissio da ilegalidade como premissa

para conferir a certas operagdes um estatuto acima da lei, ou melhor, do plano.



O PROVEDOR DE JUSTICA

O primeiro, por scu turno, ¢ uibutitio de um conceito amplamiente vago ¢
indeterminado que o executivo municipal preenche singularmente ¢ ao arrepio da

separagao vertical de poderes que implicaria uma coordenacio com o Estado.

Até as alteragdes introduzidas pelo Decreto-lei n.° 316/2007, de 19 de se-
tembro, a necessaria ratficagio dos planos diretores municipais pelo Conselho de

Ministros impedia que muitas normas andlogas a estas chegassem a adquirir eficicia.

Diminuida a intensidade do controlo preventivo, o simples parecer das co-
missoes de coordenagio e desenvolvimento regional e o seu acompanhamento das
vicissitudes dos planos nio lograram obstar 4 aprovacio de planos municipais dota-
dos de normas desconformes com a lei. O controlo mostra-se apostado, principal-
mente, em assegurar as relagoes de conformidade ou de simples compatibilidade

com outros instrumentos de gestio tetritorial.

Dai que o tempo e a experiéncia adquirida permitam hoje reconhecer a ne-
cessidade de maior densidade da lei conformadora dos instrumentos de gestio tern-
torial, nomeadamente com limites que salvaguardem o interesse nacional e a unidade

do sistema.

O exemplo mais notério ¢ aquele que comecei por descrever: normas que
permitem is autoridades municipais desaplicarem regimes enunciados nos planos
cuja exccugio se Thes encontra confiada. Esta desaplicagio escapa, em grande parte,
a participagiio civica e furta-se 3s garantias de racionalidade e de coordenacio inte-
radministrativa que o procedimento de formacio e revisio dos planos procura pro-

mover e salvaguardar.

Aos instrumentos de gestio territorial ¢ exigido que explicitem de forma clara

e racional os fundamentos daquilo que preveem, indicam e determinam (artigo 4.°



O PROVEDOR DE JUSTICA

do atual regime juridico). Tudo isto se perde quando se faculta a0 Orgio executor do
plano que derrogue as indicagdes, previsdes e determinagdes, ¢ que o derrogue dis-
cricionariamente.

A abertura da previsio vem juntar-se a abertura da estatuicio, pois nio se fi-

xam parimetros urbanisticos supletvos a aplicar nas situagdes excecionais.

Por outras palavras, o 6rgiic municipal consegue reaver a ampla discricionari-
edade planificatéria na prépria aplicagio ¢ execugiio do plano sem ter de se conser-
tar com o5 protagonistas dos demais interesses publicos que tomam voz ativa na

formagio dos instrumentos de gestio territorial.

A matriz constitucional asseverou ao plano utbanistico uma funcio determi-
nante na defini¢io das regras de ocupacio, uso e transformagio dos solos (artigo
65.% n.° 4). O plano permite protegio da confianga. O plano contém um equilibrio
desejivel das desigualdades. O plano conta com a participacio reforcada dos cida-

dios.

Esta mesma norma traduz ainda a invocada separagiio vertical de poderes
como necessidade de conciliar e otimizar solu¢des entre o Estado, as regies auté-
nomas e 0s municipios, refletindo a unidade do Estado avessa 2 uma ideia de soma

dos territérios municipais.

Se porventura sobrevém 2o plano um facto que reclama imperiosamente a
sua desaplicagiio, a lei prevé um procedimento prdpro: a sua suspensio total ou

parcial.

O tema das particularidades da discricionariedade administrativa no plano
foi, entre nés, objeto de investigacio na doutrina nacional, embora com algum atra-

§O pot comparacio com outros paises europeus. A margem de livre decisio sobre os

4



O PROVEDOR DE JUSTICA

metos somi-se 0o plano uma margem de natureza proxima da funcio politca:

margem de livre escolha dos fins.

Sobressai a dissertagio apresentada por Fermanda Panla Oliveiral que, precisa-
mente, adverte contra normas subalternizadas pela remissio para novas matgens de
discricionariedade de planeamento? Para situacdes excecionais devem prever-se
regras excecionais. Nio a simples devolugio para juizos concretos de oportunidade
e conveniéncia, sob pena de um desvio de procedimento e de uma rarefagio da lega-
lidade que o Tribunal Constitucional nio tolerou por ser contriria a0s minimos de

seguranga e certeza (cf. Acérdio n.° 303/90).

Se a0 plano for consentido relegar para terceiros a definicio do uso dos so-

los, esvai-se a incumbéncia consttucional do artigo 65.% n.° 4.

A ordem juridica espanhola proibe expressamente aos planos que contenham
reservas de dispensa da sua aplicagio. Primeiro a nivel nacional, com a Lei do Regi-
me do Solo e da Ordenagio Urbana’ e atualmente a0 nivel da legislagio autondmi-

cat.

Estamos, no fundo, diante do tradicional princpio da inderrogabilidade singutar do
regulamento administrativo’, mas com o risco agravado a que se presta o plano urbanis-

tico na sua qualidade de regulamento auténomo ou independente.

V A Disricisnariedade Adwinistrativa de Planeaments Urbanistico Muntapal na Dognitiea Geral da Discricionariedade
Admmistrativa, Coimbra, 2011,

2 Cf pp. 480-481.

3 Arugo 57.°, n.? 3, do Texto Refundido apravado pelo Real Decreto 1346/1976, de 9 de abrl de 1976, «5is
nilas as reservas de dispensa que s¢ contiverem nos planos on ordenangas, assin como as gue ndepenidentenente deles se convedes-
e,

1 Ver por wodos, artigo 11.° do Texto Refundido da Lei do Urbanismo da Catalunha, aprovado pelo decrero
legislatvo 1/2010, de 3 de agosto. Sob a epigrafe wiwlidade das reservas de dighensam, determina-se que «ido anlas de
Pleno diresto as reservas de dispensa contidas wos planos nrbanisticos e nas ordenangas mnnicipais, ¢ fambém as gue o concedam
ds advrinistragies publicas & margem destes plawos ¢ ordenangas.

3 Ver por todos, Mario Esteves de Oliveira, Direito Administrative 1, Lisboa, 1977, p. 169.



O PROVEDOR DE JUSTICA

Sc o plano ¢, por definigio, um veiculo da desigualdade necessaria ao correto
ordenamento do territério, como demonstrou Femands Alves Correid®, pois que ela
seja o mais possivel contida ¢ compensada. Nio se admitam novos esteios de desi-

gualdade que fica por conter e por compensar’.

O controlo sucessivo dos planos urbanisticos, reservado aos tribunais, além
de incidental, leva a declarar a nulidade de normas deste tipo com todos os encargos
que a reposigio da legalidade pode comportar. E paradigmitica a declaragio de nu-
lidade do plano diretor municipal de Lagos que, ao fim de uma década, ainda nio foi

suprida pela aprovagio de um novo plano.

Uma vez que as bases da gestiio territorial continuam a confiar plenamente 2
autonomia municipal o controlo preventdvo dos planos que aprovam diante do blo-
co de legalidade, parece-me de indiscutivel vantagem robustecer este mesmo para-
metro e adotar uma disposi¢io que expressamente proiba cliusulas abertas de desa-

plicagio dos préprios planos.

Dir-sc-ia que a consagragio prevista para o Codigo de Procedimento Admi-
nistrativo do principio da inderrogabilidade do regulamento por ato administrativo®
bastaria para acautelar os efeitos arbitrarios que as cliusulas de dispensa potenciam.

Nio é assim.

O problema das normas que habilitam um 6tgio municipal a desaplicar cer-
tas regras de um plano urbanistico encontra-se justamente na habilitacio, na derro-

gagio singular consentida e incontida.

& O Plano Urbauistico e 0 Principto da Ignaldade, Coimbra, 1990.

7 Sobre o principio da igualdade como fundamento da inderrogabilidade singular dos regulamentos, f Ramén
Parada, Derecho Aduinisirative I — Parte General, Madnd, 2608, p. 81.

% Artgo 142.%, n.” 2, do anteprojeto.



O PROVEDOR DE JUSTICA

Sem uma normia que expressamente interdite reservas ou clivsulas de derro-
gagao singular dos planos urbanisticos, é mais ficil quebtar o «uadro de interagin coor-
denada que a Lei 1.° 31/2014, de 30 de maio, afirma como base do sistema dos ins

trumentos de gestio territorial (ardgo 38.%, n.° 2).

Em face do exposto, encontro-me firmemente convicto nio sé da utlidade
como, mais ainda, da necessidade de o desenvolvimento legislativo da lei de bases
incluir uma norma que proiba aos planos conterem habilitagges aos seus aplicadores

para detrogarem o seu conteudo através de atos ou de contratos administrativos,

Prevaleco-me da oportunidade para gpresentar a Vpssa Exceléncia, Senhor

Ministro, os meus melhores cumprimentos

Provedor de Jus
g

(José de Faria Costa)
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