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Foi solicitada a nossa participagdo nos trabalhos preparatérios de um Encontro subordinado ao
tema “A cidade para o cidadao: o planeamento de pormenor em questao”, através do envio de

um texto expressivo da perspectiva da Provedoria de Justica sobre esta questéo.

A temética indicada centra-se no cidaddo, enquanto sujeito activo do urbanismo e, portanto, no

projecto e na construcéo da cidade a escala mais proxima do cidadao.
O tema em analise possui larga relevancia para a actividade do Provedor de Justica.

Com efeito, embora sejam relativamente escassas as queixas directamente relacionadas com
a elaboracéo de planos de pormenor, com a sua falta, ou com participacdo e ponderacdo dos
interesses dos cidadaos, sdo muito numerosas aquelas em que o problema radica,

precisamente, na auséncia ou na insuficiéncia de regulacdo do espaco urbano de proximidade.

S&o exemplos:
a) as queixas relativas a auséncia de critérios precisos de gestao urbanistica;

b) as queixas relativas a falta ou insuficiéncia de infra-estruturas urbanisticas, espacgos
verdes e equipamentos colectivos;

c) as queixas relativas a qualidade de vida no meio urbano;

a) Auséncia de critérios precisos de gestéo urbanistica

A auséncia de critérios precisos na apreciacao dos projectos de operacBes urbanisticas radica
no facto de a gestao urbanistica se enquadrar, unicamente, no plano director municipal (PDM),
cuja escala corresponde a globalidade ao territorio concelhio (ja vao sendo, apesar de tudo,

raras as situacdes de auséncia completa de instrumentos de planeamento).
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Nos termos do art. 84° n.° 1, alinea a), do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo
Territorial (RJIGT), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, com as
alteracBes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 310/2003, de 10 de Dezembro, o plano director
municipal estabelece o modelo de estrutura do territdrio municipal, constituindo uma sintese da

estratégia de desenvolvimento local prosseguida.

Possuindo uma natureza tendencialmente estratégica, o PDM revela-se pouco adequado para
a regulacdo do uso do solo e do espaco publico (compreendendo as infra-estruturas, os
arruamentos, 0s equipamentos de uso colectivo e os espagos verdes e de lazer, na perspectiva
adoptada no texto de apoio enviado por V. Ex.a), uma vez que se limita a especificacdo dos
indices, indicadores e parametros de referéncia a estabelecer através de planos de
urbanizacao e planos de pormenor, bem como os de natureza supletiva, aplicaveis na auséncia
destes (art. 85°, alinea j), do RJIGT), e a definicdo das infra-estruturas gerais do municipio

(alinea b) do mesmo artigo).

Sintomaticos do cariz mais estratégico do que regulamentar do PDM (e, portanto, da sua
inadequacao para a regulacdo do urbanismo de proximidade), sdo a previsdo de concretizacédo
dos critérios de gestao urbanistica através de planos de urbanizacdo e de pormenor (art. 85°,
alinea j), o contetdo material destes ultimos (art.s 88° e 91°), bem como a estipulagéo do plano
de pormenor como referéncia para a delimitacdo das unidades de execucéo (art. 121°, n.° 3, e
136°, n.° 2, do RJIGT) e, consequentemente, para a aplicacdo dos sistemas de execuc¢do dos

planos e dos mecanismos de perequagédo de encargos e beneficios.

Dada a sua escala, as normas dos planos directores municipais possuem, frequentemente, um
contelldo bastante impreciso, caracterizado pela amplitude conferida dos indicadores
urbanisticos e pelo emprego de conceitos indeterminados, que afectam a previsibilidade e a
seguranca da gestédo urbanistica e ndo permitem uma definicdo dos espacos e equipamentos

de uso colectivo e das infra-estruturas locais.

Os cidadédos queixam-se, por isso, da inseguranca nos investimentos para a realizacdo de
operacdes urbanisticas, da falta de transparéncia na aplicacdo de conceitos indeterminados, da
demora resultante da reapreciacdo dos pedidos e, ainda, da desproporcdo dos
condicionamentos frequentemente exigidos no ambito dos procedimentos de licenciamento e
autorizagao de operacgdes urbanisticas, em matéria de reforco de infra-estruturas urbanisticas e

de cedéncias de terrenos ou de compensacgdes (art.s 25° n.° 1, 43° e 44° do Regime Juridico
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da Urbanizacdo e da Edificacdo - RJUE - aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de

Dezembro, com a redacc¢édo introduzida pelo Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de Junho).

b) Falta ou insuficiéncia de infra-estruturas urbanisticas, espa ¢os verdes e

equipamentos colectivos

De acordo com o sistema de planeamento e execucdo gizado no RJIGT, as infra-estruturas, os
equipamentos e 0s espacos de uso colectivo locais devem ser concebidos de forma coerente,

a fim de assegurarem a qualidade de vida nos meios urbanos.

Este aspecto revela-se determinante para a satisfacdo do direito fundamental ao ambiente e
qualidade de vida no meio urbano, consagrado no art. 66° n.° 1 e n.° 2, alineas, b) e e), da
Constitui¢éo, constituindo uma das finalidades das politicas de urbanismo (v. art.s 3°, alineas c)
e e), e 5° alinea a), da Lei de Bases das Politicas de Ordenamento do Territério e de

Urbanismo, aprovada pelas Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto).

Por outro lado, visa-se uma justa distribuicdo dos custos inerentes a criagcdo do espaco publico,
em particular, das infra-estruturas e equipamentos (art. 5°, alinea €), e art. 18° da Lei de
Bases, concretizados através dos dispositivos de execucdo dos planos e de perequacao

consagrados no RJIGT).

Todavia, na falta de uma definicdo precisa e coerente do espaco publico local — dependente da
iniciativa e, em grande medida, do investimento municipal — o processo de urbanizacdo tem
decorrido através do licenciamento de operagdes urbanisticas particulares, isoladas e
desarticuladas entre si. A operacdo de loteamento tem continuado a apresentar-se como a

grande protagonista da execucdo dos planos directores municipais.

No licenciamento destas operagdes urbanisticas, a estipulacdo das infra-estruturas a executar
e das areas a afectar a espacos de uso colectivo e a equipamentos locais tem-se revelado,

muitas vezes, insuficiente.

A esta situacdo acresce, por vezes, alguma injustica na reparticdo do custo das infra-
estruturas, devido a falta de programas de execug¢do que envolvam, a partida, todos os

beneficiarios, distribuindo os encargos equitativamente.

A falta de coeréncia deste tipo urbanismo tem-se traduzido, também, na proliferacdo de
edificacBes desinseridas do meio envolvente, quando nao na prépria descaracterizacdo das

cidades.
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Estas situacdes sdo, amiude, retratadas nas queixas recebidas pelo Provedor de Justica,
destacando-se os problemas relativos a insuficiéncia de infra-estruturas e a reparticao injusta

dos custos com a sua execucao.

Quanto a este aspecto, merecem ainda destaque as queixas relativas as areas urbanas de

génese ilegal (AUGI), designadamente, ao impasse nos procedimentos de reconversao.

As razbes de tais impasses prendem-se, normalmente, com dificuldades na obtencdo da
adesdo voluntaria de todos os moradores e com a recusa, por parte das autarquias, em
assumirem a iniciativa nesses procedimentos, cobrando posteriormente as despesas aos

proprietarios.

Com efeito, e sobretudo por razdes de indole financeira, as camaras municipais tém optado,
sistematicamente, pela modalidade de reconversao por iniciativa dos particulares, através do
licenciamento de operacfes de loteamento, preterindo a modalidade de iniciativa municipal,
através de plano de pormenor (v. art. 4° da Lei n.° 91/95, de 2 de Setembro, revista pela Lei n.°
64/2003, de 23 de Agosto).

¢) Qualidade de vida no meio urbano

Destaca-se, nesta area da actividade do Provedor de Justica, um elevado niumero de queixas

relativas a producao de incobmodos em meio urbano, sobretudo, de ruido.

Muitas destas situagfes ficam a dever-se, precisamente, a auséncia de medidas urbanisticas
adequadas, designadamente, no que respeita a separagcdo entre usos incompativeis
(habitacdes e certas categorias de estabelecimentos industriais, por exemplo) e a prevencgdo
dos impactes decorrentes de actividades normalmente realizadas em meios urbanos
(sobretudo, estabelecimentos comerciais, estabelecimentos de restauracdo e de bebidas,

pequenas industrias e oficinas de reparacao de automoveis).

Verificam-se, também, frequentes conflitos relativos a aplicagdo das regras de afastamentos

entre edificagBes, constantes do Regulamento Geral das Edificagfes Urbanas (RGEU).

Estas normas visam proteger a salubridade das edificacdes, assegurando pardmetros minimos
de arejamento e exposicdo solar dos compartimentos de habitacdo, concretizando, nessa
medida, o direito fundamental ao ambiente e a qualidade de vida (art. 66°, n.° 2, alinea e), da

Constituicao).
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Sucede, porém, que as regras de afastamentos do RGEU tém por referéncia a situacdo
concreta das edificacbes, ndo assegurando a justa reparticdo, entre os proprietarios, das
distancias necessarias a sua salvaguarda. Por outro lado trata-se de regras gerais, nem
sempre aplicaveis com facilidade as especificidades de cada local, ou a orientacdo solar das

edificacbes.

Além disso, existem muitos aspectos relacionados com a qualidade de vida nos meios urbanos
gue se encontram carecidos de proteccdo legal, sobretudo, no que respeita aos espacgos
publicos (insolacdo e renovagéo do ar nos arruamentos, prevenc¢do contra corredores de vento,
abrigo adequado dos locais de paragem ou aglomerag¢do de pessoas, protec¢do dos pedes,

etc.).

Os planos de pormenor podem, por isso, desempenhar uma importantissima fungédo de
prevencdo e proteccdo da qualidade de vida no meio urbano, em complemento da regulagéo
legal e das disposicdes dos planos directores municipais, ponderando e regulando
detalhadamente estes aspectos com maior adequacao as situagcfes concretas e com mais

justica na distribuicao dos encargos inerentes (art. 91°, alineas b) e c), do RJIGT).

Importa, ainda, que nos debrucemos — necessariamente, de modo sintético - sobre a opgao
entre os dois principais instrumentos de regulacdo do urbanismo de proximidade (os planos de
pormenor, por um lado, e as operacBes de loteamento ou reparcelamento, pelo outro), no
contexto da ponderacdo dos interesses relacionados com a participacdo dos cidaddos e com a

qualidade de vida nos meios urbanos.

As diferencas essenciais entre estes dois tipos de instrumentos séo:

a) o caracter publico ou privado da iniciativa, da elaboragdo e da execucao - apenas nos
casos de plano de pormenor e de reparcelamento pode haver iniciativa e execugdo
publica em terrenos privados;

b) a escala - que, nas operacbes de loteamento ou reparcelamento, € limitada ao
perimetro das propriedades envolvidas, podendo, nos planos de pormenor, ser mais
envolvente, por forma a promover a coeréncia com o espaco e com as infra-estruturas
envolventes;

c) o grau de participacdo publica — para além da discussdo publica, prevista nos
procedimentos de licenciamento e autorizacdo de loteamentos (art. 22° do RJUE), os
planos de pormenor conhecem uma fase de participacdo publica inicial, onde podem
ser avaliados os aspectos essenciais da iniciativa (art. 77°, n.° 2, do RJIGT);
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d) A complexidade, onerosidade e morosidade da sua elaboracdo — os planos de
pormenor possuem um conteldo legal mais exigente do que as operacdes de
loteamento. Por outro lado, dado o efeito vinculativo de entidades publicas e a especial
incidéncia sobre os diversos interesses publicos co-envolvidos, estes planos revelam-
se, igualmente, mais exigentes em matéria de consenso das entidades publicas. Estes
dois factores tornam especialmente morosa e onerosa a elaboracdo de planos de
pormenor, quando comparada com a aprovacdo de projectos de loteamento.
Acrescem, ainda, as formalidades de contratacdo publica da elaboracdo dos projectos
de planos de pormenor, ao passo que 0s projectos de loteamento sédo, geralmente, de
elaborados e custeados pelos particulares®.

Neste contexto, o plano de pormenor perfila-se como instrumento privilegiado de
enquadramento do urbanismo de proximidade, sobretudo, na perspectiva da participacdo dos

cidadaos e na consideracgdo paritaria dos diversos interesses publicos e privados envolvidos.

A adopcéo de planos de pormenor carece, no entanto, de meios humanos e financeiros, tanto
para a sua elaboracdo como para a execucéo. A celeridade dos procedimentos de elaboragéo

revela-se, igualmente, essencial para a eficacia do recurso a este tipo de instrumentos.

Por fim, importa salientar a conveniéncia da promoc¢édo de mecanismos de participacdo publica,
de concertacdo de interesses e de coordenacdo de actuacdes, por forma a permitir justa
ponderacdo dos interesses em presenca e a viabilizar a adequada execucdo das medidas

preconizadas.

Esperamos, com esta intervencao, ter contribuido para o debate empreendido pela Ordem dos
Arquitectos, e solicitamos o posterior envio de envio de informacao sobre as conclusfes que

vierem a ser alcancadas.

T A possibilidade de elaboragdo de planos de pormenor pelos particulares, segundo os termos de referéncia
definidos pela Camara Municipal, encontrava-se prevista no art. 20°% n.? 4, alinea d), da proposta de Lei de Bases
das Politicas de Ordenamento do Territdrio € de Urbanismo, tendo vindo a ser suprimida pela Assembleia da
Republica, na aprovagédo do texto final da lei. Tal possibilidade - que, apesar da falta de enquadramento legal
especifico, tem sido informalmente levada a pratica — parece, apesar disso, entrevista no art. 74°, n.? 2, do Decreto-
Lei n.2 380/99, e no regime da peticdo para a adopgao de regulamentos administrativos (art.s 115% e 116° do CPA).
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