Direito do Urbanismo, do Ordenamento do Territorio e
dos Solos em Portugal e na Alemanha
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Resumo: Encontra-se aprovada na generalidade a Proposta de Lei n.° 183/XI1lI: lei de
bases gerais da politica publica de solos, de ordenamento do territdrio e de urba-
nismo.* O presente estudo pretende comparar os conceitos de base, os fundamentos
constitucionais da reparticdo de competéncias, e alguns dos principais instrumentos
incluidos neste diploma portugués com os seus homologos alemaes: ordenamento do
territorio, urbanismo, planeamento sectorial, direito dos solos encontram-se reunidos
pela primeira vez num so6 diploma, isto é na referida proposta de lei de bases gerais
da politica publica de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo. Elabora-
mos as semelhancgas e diferencas destas nogBes na legislagdo portuguesa e alema.
Em Portugal e na Alemanha, o planeamento e a gestdo territorial sdo deveres do
Estado. Analisamos a evolucao constitucional da reparticdo das competéncias admi-
nistrativas e legislativas nos dois paises. Concretizando estas comparac@es para o

JURISMAT, Portimé&o, n.° 4, 2014, pp. 289-319.

*  Doutorada pela Faculdade de Direito da Universidade de Hamburgo; Docente no Departamento
de Ciéncias Empresariais da Universidade Atlantica da Barcarena e no Departamento de Direi-
to da Universidade Auténoma de Lisboa.
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BI1D=38024;
com esta proposta pretende-se substituir a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territd-
rio e de Urbanismo (L n.° 48/98) e a Lei dos Solos (Decreto-Lei n.° 794/76); o seguimento deste
processo legislativo estd atualmente a decorrer coincidindo com o trabalho editorial desta revis-
ta, nomeadamente a discussdo publica e as audi¢Oes da comissdo do ambiente, ordenamento do
territorio e poder local, e a preparacdo do debate na especialidade no decorrer do més de marco.
Simultaneamente estdo a ser analisadas, nos gabinetes fechados, as necessarias revisoes da res-
petiva legislacdo complementar (Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, Regi-
me Juridico da Urbanizacdo e da Edificacéo, lei do cadastro, Codigo das Expropriagdes, e legis-
lacdo fiscal pertinente) e legislacdo conexa (RJ da Reabilitacdo Urbana, R.J. dos Registos e
Notariado, Lei das Finangas Locais).
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nivel nacional, observamos que o principal desafio da programacéo do espago con-
siste precisamente na articulacdo entre as entidades envolvidas. Sendo os planos
diretores municipais os instrumentos que devem absorver todas as determinacGes
relevantes para o uso do solo, tem sido uma tarefa quase impossivel revé-los. Mesmo
assim, passardo os planos diretores (inter)municipais,® se entrar em vigor a proposta
da nova lei de bases gerais da politica publica de solos, de ordenamento do territorio
e de urbanismo, a ser 0s Unicos planos contendo o regime de uso do solo, enquanto
todos os instrumentos nacionais e regionais constituirdo programas de orientacdo e
de compatibilizacéo.

1. Introducéo

A nossa analise comparada refere-se aos contetdos da Lei Federal do Ordenamento
do Territério (Raumordnungsgesetz — ROG), do Cadigo Federal do Urbanismo e da
respetiva legislacdo portuguesa, que sdo a Lei de Bases da Politica do Ordenamento
do Territério e do Urbanismo (LBPOTU)?, o Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial (RJIIGT),” e a Lei dos Solos.”

2. Os conceitos de direito do ordenamento do territério (Raumordnungs-), do
urbanismo (Stadtebau-), do planeamento setorial (Fachplanungsrecht) e do
direito dos solos (Bodenrecht)

Nos dois paises, as matérias juridicas correspondentes aos conceitos de ordenamento
do territério/Raumordnung, urbanismo/Stadtebau, direito dos solos/Bodenrecht e
planeamento setorial/Fachplanung néo se encontram definidas nem nas respectivas
Constituicdes, nem na legislagéo ordinéria.

O instrumento de planos diretores intermunicipais sera criado com o artigo 42.° da Proposta de
Lei n.° 183/XI1.
®  Lein.°48/98 de 11 de Agosto, alterada pela Lei n.° 54/2007, de 31 de Agosto, que o artigo 83.°
da proposta de Lei n.° 183/XIl pretende revogar, mantendo, “no essencial, a estrutura do sis-
tema de gestéo territorial” por ela gizada, “a fim de promover a estabilidade do modelo de ges-
tdo do territério, sem prejuizo das inovagoes introduzidas”, alinea x da exposi¢do dos motivos
das referida proposta de lei.
*  Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, alterado pelo DL n.° 53/2000, de 7 de Abril, pelo
DL n.° 310/2003, de 10 de Dezembro, pela Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro, pela Lei n.°
56/2007, de 31 de Dezembro, e pela Lei n.° 316/2007, de 19 de Setembro.
°  Decreto-Lei n. 794/76, de 5 de novembro, alterado pelos Decretos-Leis n.°s 313/80, de 19 de
agosto, 400/84, de 31 de dezembro, e 307/2009, de 23 de outubro, que o artigo 83.° da proposta
de Lei n.° 183/XII pretende revogar.
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2.1. Ordenamento do territorio - Raumordnung

O conceito do ordenamento do territério/Raumordnung foi definido em 1984 na
Carta Europeia do Ordenamento do Territério na Conferéncia Europeia dos Minis-
tros responsaveis pelo Ordenamento do Territério,® e foi afirmando em 2007: “O
ordenamento do territério refere-se ao conjunto de instrumentos utilizados pelo setor
publico para influenciar a distribuicdo de pessoas e atividades nos territorios a véarias
escalas, assim como a localizacdo de infra-estruturas, areas como a localizacdo de
infra-estruturas, areas naturais e de lazer. As atividades de ordenamento do territdrio
sdo levadas a cabo a diferentes niveis administrativos e governamentais (local,
regional, nacional), enquanto as atividades de cooperacdo nesta matéria podem ser
desenvolvidas em contextos transfronteiricos, transnacionais e europeus.”’ Apesar
desta definicdo conjunta importa, desde logo, realgar que mesmo assim existem
diferencas marcantes nas matérias abarcadas pelos respetivos ramos de direito.

2.2. Urbanismo - Stadtebau, stadtebauliche Planung
Sobre amplitude do contetdo do conceito de urbanismo encontramos opinides diver-

sas. A concegao restrita assenta o urbanismo exclusivamente & urbe e as suas expan-
~ 8
sdes.

“O ordenamento do territorio é a tradugdo espacial das politicas economica, social, cultural e
ecoldgica da sociedade. O ordenamento do territorio é simultaneamente, uma disciplina cienti-
fica, uma técnica administrativa e uma politica que se desenvolve numa perspetiva interdisci-
plinar e integrada, tendente ao desenvolvimento equilibrado das regies e a organizagao fisica
do espaco, segundo uma estratégia de conjunto. O ordenamento do territério deve articular mul-
tiplos poderes de decisdo, individuais e institucionais e, dentro destes, garantir a articulagao e
coordenacao horizontal e vertical dos varios setores e niveis da administragdo com competén-
cias no territdrio. Deve também ter em atengao a especificidade dos territérios, as diversidades
das suas condigdes socioeconémicas, ambientais, dos seus mercados conciliando todos os fato-
res intervenientes da forma mais racional e harmoniosa possivel.” Dire¢do-Geral do Ordena-
mento do Territorio, 1988, pp. 9, 10 http://www.estig.ipbeja.pt/~sirb/carta%20europeia%?20de
%200rdenament0%20do%20territorio.pdf, Gltimo acesso em 23 de novembro de 2013, e Dire-
¢ao Geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano, Vocabulario do Ordena-
mento do Territério, Colecdo Informacao 5, Lisboa, 2000, pp. 122 e seg.

Conferéncia Europeia dos Ministros responsaveis pelo ordenamento do territério do conselho,
Gossario do Desenvolvimento Territorial, edigdo digital, 2011, http://www.dgotdu.pt/filedownl
oad.aspx?schema=ec7b8803-b0f2-4404-b003-8fb407da00ca&channel=C4193EB3-3FA7-4C98
-B8CA-D6BIF5602448&content_id=1CE61C8D-5E46-494B-BD7D-4DDB21582ABB&field
=file_src&lang=pt&ver=1, Gltimo acesso em 23 de novembro de 2013.

8 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Ordenamento do Territério, Urbanismo e Ambiente: Objeto,
Autonomia e distingdes, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 1, 1994, p. 17;
FREITAS DO AMARAL, Diogo, Apreciagdo da Disserta¢do de Doutoramento do Licenciado
Fernando Alves Correia, “O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade”, in Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Vol. XXXII, 1991, p. 95 e seg.
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Uma segunda concecdo que podemos designar de concecdo intermédia delimita o
urbanismo ao correto ordenamento da ocupacdo, utilizacdo e transformacgdo dos
solos para fins urbanisticos, isto é para fins que excedam um aproveitamento agri-
cola, florestal, pecuario ou cinegético dos solos.® De acordo com uma terceira conce-
¢do, o urbanismo estende-se a correta ocupacao, uso e transformacéo dos solos ndo
s6 para fins urbanisticos, mas para todo tipo de fins.'> Segundo esta perspectiva, 0
ordenamento do territério pode ser considerado um prolongamento do urbanismo.**
Com o conceito alemédo Stadtebau designa-se a atuacao prospetiva e concentrada da
autarquia local*? para um ordenamento e governacdo do desenvolvimento espacial e
arquiteténico dentro do territério municipal segundo um plano e respeitando a legis-
lagdo correspondente. O conceito Stadtebau é criticado por ser incorreto, na medida
em qulg 0 conceito ndo se limita nem as cidades (Stadte) e nem as construcoes
(Bau).

Igualmente pouco correto é o conceito de “planeamento das construgdes citadinas”,
de (stadtebauliche Planung), cujo objeto — como foi definido pelo Tribunal Federal
Constitucional™® — “é a preparacio e governagio de toda a edificacio da cidade e do
campo, inclusive as instalacfes e estabelecimentos edificados, e 0 uso do solo que
tenha alguma ligagdo as construgdes.”

® MONTEIRO, Claudio, O Embargo e a Demolicdo no Direito do Urbanismo, policopiado,

Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1995, pp. 5-10.
1 CORREIA, Fernando Alves, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, 1997

(reimpressao da 12 edi¢do de 1989), p. 67 e segs.
I CORREIA, Fernando Alves, ob.cit.1997, p. 73; anélise das concecdes: OLIVEIRA, Fernanda
Paula, Ordenamento do Territério, Cadernos do CEDOUA, Coimbra, 2002, pp. 17-21;
OLIVEIRA, Fernanda Paula, Portugal: Territorio e Ordenamento, Coimbra, 2009, pp. 26-40;
TAVARES DA SILVA, Mario, A Nulidade do Plano Urbanistico, Coimbra, 2013, pp. 127 e
segs.; BOTHE, Anja, Flexibilizacéo e privatizagdo no planeamento urbanistico alemao: da lei
de bases a lei federal do ordenamento do territério (1965-2008), in Ad Urbem, 2010, p. 122-
124; BOTHE, Anja, Vergleich des portugiesischen und deutschen Bauplanungs- und Sanie-
rungsrechts im Hinblick auf die Zielsetzung einer sozial ausgeglichenen Wohnraumversorgung
— Erfahrungen in den Metropolen Lissabon und Berlin, Lit Verlag, Miinster, 2004, pp.103-109.
Devido as divergéncias sobre a traducdo do conceito “Gemeinde” destacamos aqui a nossa
opcao de traduzir “Gemeinde” por “autarquia local”; JAYME, Erik / NEUSS, Jobst Joachim,
Dicionario juridico e econémico, Munique, 1990, por “freguesia, municipio, comunidade”;
SILVEIRA RAMOS, Fernando, Dicionario Juridico Alemao-Portugués, Coimbra, 1995, por
“localidade, comunidade, comuna, municipalidade, paréquia, freguesia”; OLIVEIRA, Fernanda
Paula: Urbanismo comparado: o paradigma do modelo alemé&o, in Conferéncia “Ordenamento
do Territério e Revisdo dos Planos Directores Municipais”, Figueira da Foz, 2003, por “muni-
cipio”; citamos aqui do artigo 28.°, n.° 1 da Constituicdo Alema: “Nos Estados Federados, nos
distritos e nas autarquias locais deve haver uma representagdo da respetiva populagéo que resul-
ta de eleicBes gerais, diretas, livres, iguais e secretas.” E o respetivo n.° 2: “As autarquias locais
deve ser garantido o direito de regular, no ambito das leis, sob a sua propria responsabilidade,
todos os assuntos da comunidade local.”
BORCHARD, Klaus in Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, Handwdrterbuch
der Raumordnung, 42 edigdo, Handver, 2005, p. 1054
14 Acordio do Tribunal Federal Constitucional (BVerfGE ), de 16 de Junho de 1954, 3, 407.

12

13
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A legislacdo alemd usa o conceito “stadtebaulich” com o citado significado, que ¢
mais abrangente do que se podia concluir de uma andlise semantica: “As autarquias
locais devem elaborar atempadamente planos urbanisticos de ambito municipal
(Bauleitplane),” apropriados as necessidades do desenvolvimento urbanistico —
stadtebauliche Entwicklung”, artigo 1.2, n.° 3'° do Cédigo Federal do Urbanismo; e
“o0s planos urbanisticos de ambito municipal devem garantir um desenvolvimento
stadtebaulich sustentavel”, artigo 1.°, n.° 5 do Caédigo Federal do Urbanismo. A
delimitacdo do Stadtebau é realizada através da restricdo do planeamento ao territé-
rio da autarquia local, ou partes dele; o objetivo do planeamento abrange todo tipo
de uso do solo. O instrumento legal central do Stadtebau é o planeamento urbanis-
tico de &mbito municipal (Bauleitplanung), que consiste por um lado no planea-
mento de utilizacdo de zonas (Flachennutzungsplanung)’ e, por outro lado, no pla-
neamento vinculativo de uso de solo (Bebauungsplanung™®).*?

Um critério de distin¢do entre os conceitos de urbanismo e de Stadtebau encontra-se,
por isto, nesta delimitacéo do Stadtebau ao territério da autarquia local:?*° na Alema-
nha, os planos urbanisticos sdo sempre de ambito municipal ou submunicipal,
enguanto em Portugal, os planos municipais sdo designados de planos municipais de
ordenamento do territorio, ndo existindo na legislacdo a designacdo de planos muni-
cipais de urbanismo ou planos municipais urbanisticos.*

2.3. Planeamento setorial - Fachplanung

Quer o conceito de Fachplanung, quer o conceito planeamento setorial tém como
caracteristicas comuns a de se referirem somente a uma matéria em vez de respre-

5 O planeamento urbanistico de ambito municipal (Bauleitplanung) abrange os planos de utiliza-

¢ao de zonas (Flachennutzungsplane) e os planos vinculativos de uso do solo (Bebauungspla-
ne).

Enquanto na legislagdo portuguesa a estruturagdo é feita por artigos, nimeros e alineas, sendo
as Gltimas letras, encontramos na Alemanha ou 8§ ou artigos, e a divisao inferior sdo Absétze,
inferior aos Absatze sdo nimeros e inferior aos nimeros séo letras, optamos por traduzir os 88§
por artigos, os Absatze (paragrafos) por ndmeros (n.°), os Nr. por subnimeros, e as letras
(Buchstaben) por alineas.

Que podemos igualmente traduzir por planeamento indicativo ou preparativo de uso do solo.
Que podemos igualmente traduzir por planeamento municipal vinculativo para os particulares.
Artigos 5.° e 8.° do Cédigo Federal do Urbanismo.

E observado o critério do ambito territorial de aplicagdo, que se refere a dimenséo local no
sentido de municipal e submunicipal: CORREIA, Fernando Alves, Manual de Direito do Urba-
nismo, Vol. |, 4% edigdo, Coimbra, 2008, p. 78-80.

P. ex. ver artigo 69.° do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, artigo 9.°, n.% 2
da LBPOTU.

16
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sentarem um planeamento transversal que coordene os diversos niveis e matérias de
planeamento.?

2.4. Os conceitos de “ordenamento do territorio” e o de “urbanismo” na Consti-
tuicdo Portuguesa

Na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) encontram-se artigos sobre as
matérias do ordenamento do territério e do urbanismo, mas nestes artigos nao se
encontram indicios para uma distincdo dos seus conteddos, artigo 65°, n.° 4 CRP.%
Igualmente no artigo 165°, n.° 1, al. z) da Constituicdo® encontram-se os conceitos
do “ordenamento do territorio” e do “urbanismo”. Por estarem referidos novamente
os dois conceitos, concluimos que eles estdo ligados, ndo podendo, no entanto, um
deles substituir o outro devido aos seus contetidos diferentes.?

Na legislacdo portuguesa, a diferenciacéo dos conceitos de “ordenamento do territo-
rio” e de “urbanismo” néo constitui um fundamento para a diferenciacéo de compe-
téncias segundo as respetivas matérias. Por conseguinte, a Lei de Bases da Politica
de Ordenamento do Territério e do Urbanismo e o Regime Juridico dos Instrumentos
de Gestdo Territorial (RJIGT), que desenvolve a Lei de Bases, abrangem as duas
matérias. A competéncia legislativa é da Assembleia da Republica, salvo autorizagéo
ao Governo, artigo 165° n° 1 z) CRP. O Estado, as regifes autbnomas e as autar-
quias locais tém igualmente o dever de exercer uma politica do ordenamento do
territério e do urbanismo. Este dever confere ao legislador um amplo espago de
liberdade na consagracdo de solugfes mais ou menos descentralizadoras, vedando-
Ihe, no entanto, a possibilidade de cercear de tal modo as atribui¢des de um dos entes
publicos acima citados, que desvirtue ou esvazie a intervencdo destas no dominio do
urbanismo.?

2 Ver definicdo legal dos planos setoriais, artigo 35° DL n.° 380/99 de 22 de Setembro com as

alteragdes introduzidas pelos DL 53/2000 de 7 de Abril, DL n.° 310/2003 de 10 de Dezembro e
DL n.° 316/2007 de 19 de Setembro; BIELENBERG, Walter / RUNKEL, Peter /
SPANNOWSKY, Willy / REITZIG, Frank/ SCHMITZ, Holger: Kommentar zum Raumord-
nungsgesetz des Bundes, edi¢do 3/13, Berlim, 2013, parte |, p. 20.

“O Estado, as regides autbnomas e as autarquias locais definem as regras de ocupagdo, uso e
transformacdo dos solos urbanos, designadamente através de instrumentos de planeamento, no
quadro das leis respeitantes ao ordenamento do territério e ao urbanismo, ...”

“E da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes matérias,
salvo autorizagdo ao Governo:... z) Bases do ordenamento do territério e do urbanismo; ...”.
Para uma analise mais aprofundada, ver CORREIA, Fernando Alves, Evolucéo do Direito do
Urbanismo, in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Vol. 74, Coim-
bra, 1998.

Sobre o principio da autonomia das autarquias locais, inclusive o direito as competéncias pro-
prias, e sobre o principio da subsidiariedade, ver GOMES CANOTILHO, José Joaquim, Direi-
to Constitucional e Teoria da Constituicdo, Reimpressdo da 7 edicdo, Coimbra, 2013, pp. 361
— 363; CORREIA, Fernando Alves, 2008, ob. cit., p. 170, com referéncia aos Acérdaos do Tri-

23

24

25

26



DIREITO DO URBANISMO, DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DOS SOLOS 295

2.5. Os conceitos de “Raumordnung” e de “Bodenrecht” na Constituicdo Alema

Em 2006, foi realizada uma revisdo da Constituicdo Federal Alema,?” que afetou as
competéncias legislativas relativamente ao ordenamento do territério, e por isto,
devemos té-la em conta ao delimitar o respetivo conceito.

2.5.1. Os conceitos de “Raumordnung™ e de “Bodenrecht™ até a revisdo constitucio-
nal

Na Alemanha, a defini¢do dos conceitos de Raumordnungs- e Stadtebaurecht € deci-
siva na questdo das respetivas competéncias legais do Estado Federal, dos Estados
Federados e das autarquias locais. Assim em 1954, houve um importante Acordao,
no qual o Tribunal Federal Constitucional constatou a diferenca entre “Rau-

mordnung” e “stadtebauliche Planung”:?®

O critério distintivo do “Raumordnung” baseia-se na caracteristica de que este repre-
senta uma atuacdo concentrada e em posic¢do superior. “Raumordnung” apenas regu-
la a tarefa administrativa como tal, enquanto o grau de concretizagdo do direito no
Stadtebau, e com ele igualmente o direito de solo — Bodenrecht —, atinge diretamente
o planeamento do solo em si.*

Segundo a Constituicdo Alema até 2006, a competéncia legislativa sobre as matérias
do ordenamento do territério e do direito dos solos pertenceu a érgdos constitucio-
nais diferentes. Tal separacdo dos poderes encontra-se baseada no fato da Alemanha
ser um Estado Federal, e nele cada fun¢éo (legislacdo, administracdo, jurisdicdo) e
cada matéria encontram-se atribuidas separadamente segundo a Constituicdo. Assim,
o Estado Federal (Bund) tinha a competéncia legislativa das bases do ordenamento
do territério,*® segundo o artigo 75.°, n.° 1, subn.® 4 da Constituicéo, e para além
disto tinha, e continua a ter, a competéncia legislativa na sua integra (Vollkompe-

bunal Constitucional sobre a delimitagdo de competéncias entre o Estado e as Autarquias
locais: Acdrdaos n.°s 432/93, 674/95, 379/96, 560/99, publicados no DR, Il Série, de 18 de
agosto de 1993, de 21 de margo de 1996, de 15 de julho de 1996, de 21 de fevereiro de 2000.
GGANdG - Grundgesetzanderungsgesetz (lei de revisdo constitucional): http://www.buzer.de/
gesetz/7342/; sobre o trabalho das comissdes no parlamento e no conselho, ver
http://iwww.bundesrat.de/cIn_340/nn_8350/DE/foederalismus/bundesstaatskommission/drs/drs -
node.html?_nnn=true, Gltimo acesso em 22 de novembro de 2013.

Parecer do Tribunal Federal Constitucional sobre a competéncia do Estado Federal de poder
aprovar um Caédigo do Urbanismo (Rechtsgutachten des Bundesverfassungsgerichts tber die
Zustandigkeit des Bundes zum Erlass eines Baugesetzes), E 3, 407 de 16 de Junho de 1954.
Outras partes do parecer acima citado nos subcapitulos seguintes sobre as comp eténcias.
Exercida ao aprovar a Lei de Bases do Ordenamento do Territério de 1965.
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tenz) do direito dos solos,** segundo o artigo 74.°, n.° 1, subn.° 18 da ConstituicAo.
Os Estados Federados (Lander) tinham a competéncia legislativa para o ordena-
mento do territério e o planeamento dos Estados Federados.

Ja em 1954, o Tribunal Constitucional definiu os pormenores e a amplitude dos
artigos mencionados, e este acérddo continua fundamental hoje em dia:* “<Rau-
mordnung> no sentido do artigo 75.°, n.° 1, 12 parte, subn.° 4 da Constituicdo é o
planeamento e o ordenamento do espago. O ordenamento do territdrio faz a sintese, e
estd numa posicdo superior aos restantes planeamentos.” Por isso, 0 conceito de
“Raumordnung” reflete a tarefa de fazer uma sinopse ou uma concertacdo do pla-
neamento supralocal e concentra e harmoniza os diversos tipos de planeamento
setorial. A funcéo especial do Raumordnung é a articulacdo, harmonizacdo e a coor-
denacdo dos problemas espaciais, alastrando para as diversas matérias com impacte
territorial, sem, no entanto, substituir os diversos planeamentos setoriais. Devido a
esta definicdo da competéncia, o conceito de “Raumordnung” destaca-se por ser
diferente das outras competéncias espaciais. Com este fundamento, o parlamento
federal alemé&o aprovou em 1965 a Lei Federal de Bases do Ordenamento do Territo-
rio.

A matéria do direito dos solos no sentido do artigo 74.°, n.° 1, subn.® 18 da Consti-
tuicdo Alema incorpora as normas que tenham como objeto o ordenamento legal dos
solos, mais especificamente o posicionamento legal do homem em relacéo ao solo —
para esta caracteristica das normas do direito dos solos, que é a determinacéo vincu-
lativa sobre o uso do solo, o Tribunal Federal Constitucional criou a denominacao
“imposicdo vinculativa de direito dos solos” (bodenrechtlicher Durchgriff), ou numa
expressdo mais comum em Portugal, o regime do uso do solo, isto é a classificacao e
a qualificacdo do solo com vinculacdo para os particulares (eficacia plurisubjetica).
O direito dos solos representa a base para a legislacdo do Stadtebau®.** O conceito
de Stadtebaurecht (urbanismo) néo se encontra na Constituicdo Alema. Era, entdo, o
artigo 74.°, n.° 1, subn.° 18 da Constituicdo (Bodenrecht — Direito dos Solos) que
conferiu e continua a conferir a competéncia legislativa necessaria para a aprovacao
do Cdodigo Federal do Urbanismo Aleméo.

3 Exercida ao aprovar o Cédigo Federal do Urbanismo de 1960, com a designacéo de Bundes-

baugesetz, que em 1987 passou para a atual designacdo de Baugesetzbuch.

®  Acérddo do Tribunal Federal Constitutivo (BVerfGE) 3, 407, 425 de 16 de Junho de 1954.

# Sobre o conceito Stadtebau ver supra no subcapitulo 2.2.

3 KOCH, Hans-Joachim / HENDLER, Reinhard, Baurecht, Raumordnungs- und Landesrecht, 5
edicéo, Estugarda, 2009, artigo 1.°, p. 42.
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2.5.2. Os tipos de competéncia federal antes da reforma constitucional

Apesar da Constituicdo Alema até 2006 ter concedido explicitamente segundo o
artigo 75.° a competéncia federal apenas para a legislacdo das bases do ordenamento
do territério, havia ja uma competéncia legislativa federal mais vasta, delimitada
pelo Tribunal Federal Constitucional e justificada com base na “natureza da maté-
ria”®.

Em conformidade com o artigo 75.%, n.° 1, subn.° 4 da Constituicdo Alem4, na sua
versdo até a reforma de 2006, e com base no ja citado parecer do Tribunal Federal
Constitucional de 1954, a Lei Federal de Bases do Ordenamento do Territério assen-
tava em dois tipos de competéncias:

Primeiro tipo de competéncias:

Na segunda parte da lei encontram-se as leis de base no sentido do artigo 75.%, n.° 1,
subn.® 4 da Constituicdo Alema na sua versdo até a reforma de 2006. Nestas normas
encontram-se as bases legais para a legislacdo dos Estados Federados, Lander, rela-
tivamente ao territorio destes mesmos.*® Estas normas estavam, até a reforma consti-
tucional de 2006, sujeitas a verificacdo da sua necessidade.’” Tratava-se de uma
questdo que o Tribunal poderia julgar, sindicando se o grau de concretizacdo da
legislacdo federal correspondia a defini¢do de lei de base no sentido do n.° 2 do
artigo 75.° da Constituicao.*®

Segundo tipo de competéncias:

O Tribunal Federal Constitucional definiu uma competéncia federal que se legiti-
mard somente quando as matérias envolvidas abrangerem questdes territoriais que
ultrapassassem o territério de um s6 Estado Federado, ou quando a matéria para
regular dissesse respeito ao ordenamento do territério do Estado Federal na sua inte-
gra.® Relativamente a estas matérias, o Tribunal Federal Constitucional considerou

% Acérddo do Tribunal Federal Constitucional (Bundesverfassungsgerichtsentscheidung) 15, pp.

15 e segs.

Os artigos 8.° a 16.° sdo intitulados ordenamento do territério nos Lander (Raumordnung in den
Landern).

Segundo o artigo 72.° n.° 2 juntamente com o artigo 75.%, n.° 1 da Constituicdo Alema, as
normas da lei de bases tinham, obrigatoriamente, de ser necessarias em termos técnicos.

Em 1994 foi introduzido o nimero 2 do artigo 75.° da Constituicdo Alema: As leis de base
apenas em casos excecionais poderdo conter normas detalhadas ou normas diretamente aplica-
veis,” (Rahmenvorschriften dirfen nur in Ausnahmeféllen in Einzelheiten gehende oder unmit-
telbar geltende Regelungen enthalten) tendo mesmo assim o artigo sobre a vinculacdo dos pla-
nos de ordenamento do territério (artigo 4 ROG) ficado constitucional.

“Nao é possivel impedir que as influéncias do ordenamento do territério de cada Estado Fede-
rado se estendam para além das suas fronteiras, afetando assim os Estados Federados (Bun-
deslander) vizinhos. Se reconhecemos o ordenamento do territério como uma tarefa necessaria
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que se encontram reunidos os pressupostos para uma competéncia exclusiva e plena
devido a natureza da matéria (ausschliessliche Vollkompetenz aus der Natur der
Sache). Estas matérias referentes a questdes que ndo se restringem a um sé Estado
Federado encontram-se abordadas pela primeira parte da Lei Federal (de Bases) do
Ordenamento do Territorio, e sdo os artigos 1.° a 5.° intituladas de normas gerais
(Allgemeine Vorschriften).

Estas normas, apesar de incorporadas na lei de bases, ndo necessitam de concretiza-
cdo pelo legislador dos Estados Federados, sendo diretamente aplicaveis.*

Com base na competéncia devido a natureza da matéria, e que se refere a matéria
para legislar sobre o ordenamento do territério do Estado Federal na sua integra, foi
constituida a terceira parte da Lei Federal de Bases do Ordenamento do Territorio
referente ao ordenamento do territdrio no Estado Federal.**

Deste modo, distinguia-se, até a reforma de 2006, entre a competéncia legislativa
federal para as bases do ordenamento do territorio dos Estados Federados por um
lado, e a competéncia legislativa federal exclusiva e plena para as matérias que se
referem, ou a matérias que ultrapassassem o territorio de um s6 Estado Federado,
ou as matérias que dizem respeito ao Estado Federal na sua integra.

Esta distingdo teve muitos opositores: Os criticos desse Acdrdao do Tribunal Cons-
titucional sublinham o fato do ordenamento do territério do Estado Federal e o dos
Estados Federados se aplicarem ao mesmo territério, e que a delimitacdo tragada
pelo Tribunal Federal Constitucional ndo é clara provocando assim incertezas.*?
Estes autores afirmam uma compreensdo demasiado estatica do ordenamento do

do Estado moderno, entdo o maior territério que temos de ordenar e formar, é o territorio do
Estado inteiro. Bundesverfassungsgerichtsentscheidung 15, p. 15.

Essa parte refere-se, entre outros aspetos, aos efeitos de vinculagcdo das determinacdes nos
planos de ordenamento do territorio; na reforma constitucional de 1994 foi introduzido expli-
citamente que as leis de bases ndo podem conter normas muito densas; comparar JARASS,
Hans D., Allgemeine Probleme der Gesetzgebungskompetenz des Bundes, in Revista Nova da
Administracdo (NVwZ), caderno 10, Munique, 2000, pp. 1089 e segs.; comparar igualmente
infra no capitulo 3. Os deveres e as competéncias administrativas do planeamento territorial.

Ou seja, os artigos 17.° a 25.°, e até 2009 os artigos 18.9a 21.°.

Comparar BULLINGER, Martin, Ungeschriebene Kompetenzen im Bundesstaat, Archiv flr
offentliches Recht - Arquivo para o direito pablico (A6R) Vol. 96, Tubingen, 1971, pp. 237,
277 e segs.; BATTIS, Ulrich / KERSTEN, Jens, Rechtsgutachten tber die Beteiligung des
Bundes an der Finanzierung der transnationalen Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Rau-
mordnung (INTERREG I1 C), parecer juridico sobre a participacéo financeira do estado federal
na colaboragdo transnacional na area do ordenamento do territdrio, Berlim, 2000, pp. 16 e segs.
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territério e defendem uma compreensdo mais dinamica de desenvolvimento do ter-
ez 43
ritorio.

2.5.3. A reforma do federalismo

As competéncias legislativas relativamente ao ordenamento do territorio foram, no
ambito da reforma do federalismo de 2006, sujeitas a uma profunda alteracdo: foi
revogada a forma de competéncia legislativa em que se enquadrava o ordenamento
do territdrio, a competéncia de fazer uma legislacéo das bases.* Por outras palavras:
foi eliminada a figura da lei de bases. As matérias que eram objeto das leis de bases
passaram a ser matérias de competéncia exclusiva ou concorrente do Estado Federal.
Nos casos de competéncia exclusiva, as matérias ndo podem ser objeto de legislacdo
dos Estados Federados (artigo 73.° da Constituicdo Alemad), enquanto nos dominios
de competéncia concorrente, as matérias apenas sdo objeto de legislacdo dos Estados
Federados, enquanto o Estado Federal ndo emitiu legislacdo sobre as matérias (arti-
gos, 72.° e 74.° da Constituicdo Alemd). Uma limitacdo importante referente a com-
peténcia concorrente determinava do n.° 2 do artigo 72.° da Constituicdo Alema:
Sobre as matérias que constavam do artigo 75.° da Constituicdo Alema, o Estado
Federal apenas tinha a competéncia legislativa, quando e ha medida em que a norma
federal era necesséria para o estabelecimento da qualidade equiparavel de vida no
territorio federal, ou quando a conservacdo da unidade juridica ou econémica no
interesse do Estado Federal na sua integra exigia tal norma federal .*®

O Tribunal Federal Constitucional fez uma interpretacdo muito restrita da citada
exigéncia do artigo 72.%, n.° 2 da Constituicdo Alemd: apenas poderiam ser aprova-
das excecionalmente normas federais detalhadas ou diretamente aplicaveis no &mbi-
to da competéncia legislativa referente as bases da matéria no sentido do artigo 72.°,
n.° 2 da Constituicdo Alema, quando a qualidade de vida nos diversos Estados Fede-
rados se estivesse a desenvolver em niveis de tal modo desiguais que destabili-
zasggm, ou ameacgassem destabilizar, o sistema Unico da sociedade do Estado Fede-
ral.

*  SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard, Bundeskompetenzen zur Raumordnung unter veranderten

Rahmenbedingungen — Planungsauftrag und Kompetenzverstandnis im Wandel, in Festschrift

fur Felix Weyreuther, Colonha, 1993, pp. 73, 74 e segs., 85 e segs.

O artigo 1.° da lei de revisdo constitucional, Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes, de 28 de

agosto de 2006, Boletim Federal Oficial, Bundesgesetzblatt, | p. 2034, com entrada em vigor

em 1 de setembro de 2006, revogou, entre outras alteragdes, o artigo 75.° da Constituigao.

“Der Bund hat in diesem Bereich das Gesetzgebungsrecht, wenn und soweit die Herstellung

gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder Wirts-

chaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich

macht.”

% Acérddo do Tribunal Federal Constitucional de 24 de outubro de 2002, BVerfG, 2 BvF 1/01:
..., wenn sich die Lebensverhéltnisse in den Landern der Bundesrepublik in erheblicher, das
bundesstaatliche Sozialgeflige beeintrachtigenden Weise auseinander entwickelt haben oder

44

45



300 ANJA BOTHE

Com a reforma de 2006, a matéria do ordenamento do territério foi integrada na
competéncia concorrente do Estado Federal. Assim, a versdo revista do artigo 74.°
prevé que a competéncia legislativa concorrente abranja, entre outras, as seguintes
matérias: ...29. A proteccdo da natureza e a conservacao da paisagem; 30. O direito
fundiéario; 31. O ordenamento do territério; 32. O regime das aguas; 33. O acesso ao
ensino superior e os graus académicos.*’

A maior parte das matérias que foram transferidas para a competéncia concorrente,
entre elas o ordenamento do territério, deixaram de estar sujeitas a exigéncia citada
do artigo 72.2, n.° 2 da Constituicdo Alema.*® Inclusive, para aumentar a competén-
cia legislativa dos Estados Federados, relativamente a matéria do ordenamento do
territorio, assim como a outras matérias, foi introduzido o n.° 3 do artigo 72.° da
Constituicdo Alemd, que atribuiu aos Estados Federados a competéncia de estabele-
cer normas que divergem das normas federais.*°

Esta legislacdo tem causado controvérsias: para a matéria do ordenamento do territo-
rio ndo esta prevista a exclusdo de nenhuma parte ou de nenhuns principios do orde-
namento do territério, podendo concluir-se que a matéria do ordenamento do territé-
rio na sua integra podera ser regulamentada pelos Estados Federados de forma dis-
tinta da da legislagio federal.®® Est4 incluida nesta perspetiva do Direito Constitu-
cional, que os legisladores dos Estados Federados poderdo aprovar legislacdo res-
peitante a matéria do ordenamento do territorio, mesmo que esta jé& tenha sido objeto
de legislacéo federal, sem que se torne numa questdo judicialmente sindicavel. Passa
a ser uma mera questdo técnica.

sich eine derartige Entwicklung konkret abzeichnet.”, acessivel em http://www.bverfg.de/entsc
heidungen/fs20021024_2bvf000101.html, Gltimo acesso em 2 de dezembro de 2013.

Die konkurrierende Gesetzgebung erstreckt sich auf folgende Gebiete:... 29. Den Naurschutz
und die Landschaftspflege; 30. Die Bodenverteilung; 31. Die Raumordnung; 32. Den Wasser -
haushalt; 33. Hochschulzulassung und Hochschulabschliisse™

O artigo 72.°, n.° 2 afirma a exigéncia da referida necessidade da legislagao federal por motivos
da ameaga de destabilizagdo do sistema Unico do Estado Federal.

“Nos casos em que o Estado Federal utilizou a sua competéncia legislativa, podem os Estados
Federados, nas seguintes matérias, estabelecer normas que ndo estejam em concordancia com
estas normas federais: 1. O regime de caca (exclusive o regime das autorizagdes de caca); 2. A
protecdo da natureza e a conservagao da paisagem (exclusive os principios gerais da protegdo
da natureza, o regime da protecdo das espécies ou o regime da prote¢do da natureza maritima);
3. O direito fundiario; 4. O ordenamento do territério; 5. O regime das aguas ... A legislacéo
federal nestas matérias entrard em vigor no minimo seis meses ap6s a sua publicagdo, desde
que o conselho federal ndo tenha determinado o contrario. Relativamente as matérias enuncia-
das na primeira parte deste nimero, prevalece, na relagao entre o direito federal e o direito dos
Estados Federados, respetivamente a lei posterior. N.° 4 Uma lei federal podera determinar, que
uma norma federal, que deixa de ser necessaria no sentido do n.° 2, possa ser substituida por
uma norma de um Estado Federado.”

Ver artigo 72.°, n°. 3, subn.® 4 da Constituigdo.

a7
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Um motivo concreto para estes debates foi fornecido pelo legislador da Baviera ao
aprovar uma nova Lei do Planeamento, pretendendo fazer uso da competéncia que
Ihe foi atribuida pela Constituicdo desde 2006: substituir a Lei Federal do Ordena-
mento do Territorio por uma legislacdo prépria da Baviera, mantendo em vigor ape-
nas trés partes da legislacdo federal: as referentes ao licenciamento de aterros sanita-
rios, aos efeitos de vinculacédo dos objetivos do ordenamento do territorio, e ao
ordenamento do territério no Estado Federal >

Um dos principais motivos para a eliminac¢éo da figura da lei de bases consistiu no
falhango das tentativas de aprovagdo de um Cddigo Federal do Direito do Ambien-
te.>® Outro motivo a favor da eliminacdo da figura da lei de bases, era a sua maior
complexidade na transposicao de diretivas da Unido Europeia, na medida em que
exigia dois niveis de feitura de leis, decorrendo um ap6s o outro, o que se considerou
ser ineficaz.>®

O posicionamento negativo relativamente a forma da competéncia legislativa quadro
devia-se, para além disso, ao fato de que na aprovacao de leis de bases o legislador
federal ndo se limitava a uma legislacdo base, mas aprovava de fato a legislacéo na
sua integra.>* Neste aspeto, a matéria do ordenamento do territério incorporada na
Lei Federal de Bases do Ordenamento do Territdrio representava uma excegao.

2.5.4. A nova Lei Federal do Ordenamento do Territorio

Apesar do aumento da competéncia legislativa, o legislador federal optou por uma
certa moderagéo legislativa,™ no exercicio dos seus novos poderes, em beneficio da

L Isto ¢ os artigos 4., n.% 3, 5.2 ¢ 17.° a 25.° da LFOT; https://www.verkuendung-bayern.de/gvbl

/jahrgang:2012/heftnummer:11/seite:254; http://www.rvdi.typo3-umsetzung.de/fileadmin/Bilde
r-Dateien/News/VV-PA/2011/PA _18.10.2011/TOP-1_Beschluss-Novellierung-BY -LplG.pdf.
O respetivo Cadigo foi entretanto aprovado no dia 19 de Junho de 2009 pelo Parlamento Fede-
ral. Com a sua entrada em vigor no dia 1 de Marco de 2010 foi substituida a Lei Federal de
Bases da Protegdo da Natureza. Os autores do Cddigo pretendem principalmente reunir e uni-
formizar o Direito de protegdo da natureza. Os pressupostos da citada exigéncia do artigo 72.°,
n.° 2 da Constituicdo Alemd nédo estavam, até a reforma constitucional de 2006, reunidos para
que houvesse a justificacdo para a aprovacdo de uma legislagao federal do Direito do Ambiente,
porque a protegdo da natureza e a conservagao da paisagem, estavam, até a reforma de 20086,
integradas no artigo 75.°, n.° 1, subn.® 3 da Constituicdo Alema.

Boletim do Parlamento Federal, BT-Drs. 16/813, de 7 de marco de 2006, p. 8.

BATTIS, Ulrich / KERSTEN, Jens, Die Raumordnung nach der Foderalismusreform, DVBI.
(Deutsches Verwaltungsblatt - Revista da Administracdo Alemd), Colonha, 2007, pp. 152 e
Segs.

Gesetzgeberische Zuriickhaltung; fundamentagdo da proposta de lei do ordenamento do territ6-
rio do Governo Federal, BT-Drs. (Bundestagsdrucksache — Diario do Parlamento Federal)
16/10292 de 22 de Setembro de 2008, p. 19, disponivel em http://dip21.bundestag.de/dip21
/btd/16/102/1610292.pdf, Gltimo acesso em 30 de novembro de 2013.
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iniciativa legislativa dos Estados Federados, tendo-se debrucado apenas sobre as
matérias em que considerou indispensavel fazé-lo, por motivos técnicos.*®

2.5.5. Consequéncias das alteraces legislativas para o conceito de “Raumordnung”

A partir dos contetdos da Lei Federal do Ordenamento do Territério de 2009 anali-
samos eventuais consequéncias para o0 conceito de “Raumordnung”: A primeira
parte abrange regras gerais referentes ao essencial do ordenamento do territério no
Estado Federal e nos Estados Federados, isto é objetivos, orientacOes, definices,
relacdes entre determinac@es do nivel federal e dos Lander. A segunda parte acres-
centa algumas bases para o ordenamento do territorio nos Lander, nomeadamente
planos regionais, avaliagdo ambiental, participacdo publica, cooperacdo com a admi-
nistracdo setorial. Na terceira parte constam objetivos e instrumentos que dizem
respeito ao Estado Federal, e a Gltima parte debruca-se sobre a cooperacédo entre o
Estado Federal e os Estados Federados.

Com a referida eliminagdo da figura de lei de bases, apenas a segunda parte da lei, i.
é, as normas referentes ao ordenamento do territério nos Lander, passa da compe-
téncia quadro para a competéncia concorrente. As outras partes foram consideradas,
em 1954 pelo Tribunal Constitucional, como competéncia federal “por natureza das
suas matérias, que ultrapassam o espago de um s6 Estado Federado, ou porque dizem
respeito ao Estado Federal na sua integra.”’

Temos dois pontos de vista sobre eventuais alteracfes relativamente ao conceito de
ordenamento do territério (Raumordnung) implicitas nas reformas acabadas de ana-
lisar: uma perspetiva defende que apenas a parte sobre o ordenamento do territério
nos Lander, isto é a segunda parte da Lei Federal do Ordenamento do Territorio, é

% Pproposta de LFOT, ver nota anterior (GeROG), p. 19. Podemos referir entre os principais aspe-

tos da nova lei:
1. Os principios do ordenamento do territorio sdo adaptados as orientacdes e estratégias de agdo
para o desenvolvimento do ordenamento do territério (artigo 2.°);
2. Com vista a conferir maior flexibilidade ao sistema de planeamento, esclarece-se que as
excecBes a vinculagdo dos objetivos determinados nos planos de ordenamento do territorio
podem ser definidas como tais nos préprios planos (artigo 6.2, n.° 1, subn.® 21);
3. Procede-se a transposi¢do da diretiva da Unido Europeia relativa a avaliagdo ambiental estra-
tégica (artigo 9.°);
4. Por razdes de seguranca juridica, é fixado um prazo para impugnar planos de ordenamento
do territdrio elaborados ou aprovados com desrespeito por normas procedimentais (artigo 12.°,
n.% 5);
5. Sdo ampliadas as possibilidades de planeamento informal e de cooperacdo entre regides,
autarquias locais e entidades privadas (artigo 13.9).

5 Acérdio do Tribunal Federal Constitucional (BVerfGE), de 16 de Junho de 1954, 3, p. 407, ja
citado supra 2.2.
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abrangida pelo conceito de ordenamento do territério no sentido artigo 74.°, n.° 1,
subn.® 31 da Constituicdo, porgue era esta a parte objeto do antigo artigo 75.%, n.° 1,
subn.® 4, que passou com a reforma constitucional para o artigo 74.°, n.° 1, subn.® 31
da Constituicéo.

A perspetiva contraria defende, que o conceito de Raumordnung no sentido do artigo
74.°,n.° 1, subn.® 31 da Constituicdo ndo exclui as outras matérias constantes da Lei
Federal do Ordenamento do Territério.

Entendemos que este debate gira a volta de questGes de reparticdo de competéncias,
e somente em segundo plano é conceitual: As matérias de todas as quatro partes da
Lei Federal do Ordenamento do Territdrio integram-se no conceito de Raumord-
nung. Faz sentido, no entanto, manter a diferenciacdo quanto as competéncias: por
um lado a competéncia concorrente para a segunda parte da lei, isto é, a parte que
versa sobre 0 ordenamento do territério nos Lander, e, por outro lado, a competéncia
exclusiva para as matérias, que o Tribunal Federal Constitucional determinou, ja em
1954, como sendo da competéncia do Estado Federal devido a natureza da matéria.
No entanto, consta na fundamentagéo do legislador da Lei Federal do Ordenamento
do Territdrio que convinha o legislador federal manter uma moderacdo legislativa
(gesetzgeberische Zurlickhaltung) a favor das competéncias dos Lander. Tem sido
esta a via do legislador federal desde a entrada em vigor da Lei Federal de Bases do
Ordenamento do Territorio em 1965, e a alteracdo constitucional e legislativa nao
tem dado sinais para recear o contrario.

2.6. Direito dos solos — Bodenrecht

Enquanto em Portugal o direito dos solos é considerado um importante setor ou
capitulo do direito do urbanismo, o Bodenrecht alem&o® constitui o fundamento
para o direito do Stadtebau®®.®® Assim o direito do urbanismo em Portugal abrange o
direito dos solos e o Bodenrecht na Alemanha abrange o Stadtebaurecht, e isto tem

% 0 ,Bodenrecht* por nés traduzido por ,direito dos solos®, é traduzido por Fernanda Paula

Oliveira por ,,direito fundiario®, conceito que consideramos mais correto para o subn.® 30 do n.°
1 do artigo 74.° da Constituicdo Alema (Bodenverteilung), e ndo para o subn.® 18, n.° 1 do arti-
go 74.° (Bodenrecht) ; ndo concordamos igualmente com a traducdo de ,,Baurecht“ como
wdireito de policia urbanistica“: trata-se do ,,Bauordnungsrecht, ver Analise comparativa das
Leis de Solos de Paises Europeus, in Direcdo-Geral do Ordenamento do Territorio e Desenvol-
vimento Urbano no ambito da Preparacdo da Nova Lei do Solo, Documento Técnico 8/2011, p.
184; acessivel in http://novaleidosolo.dgotdu.pt/DocsRef/Documents/An%C3%Allise%20com
parativa%20das%20L eis%20de%20S0l0s%20de%20Pa%C3%ADses%20Europeus.pdf, Gltimo
acesso em 2 de dezembro de 2013.

Sobre o conceito do “urbanismo” ver supra 2.2.

% KOCH, Hans-Joachim / HENDLER, Reinhard, ob. cit., 2009, p. 43.
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as suas raizes nas respetivas Constituicdes: SO o direito do urbanismo e o Boden-
recht se encontram explicitamente mencionados nas Constituigées.®*

Ao contréario da situacdo alemd, existe, em Portugal, uma Lei dos Solos. E um
Decreto-lei de 1976,% e assim contemporanea da elaboraco e aprovacéo da Consti-
tuicdo de 1976. Ela abrange principalmente os modos de aquisicdo e alienacdo da
propriedade de imoveis pela Administracdo, preocupando-se em dotar a Admi-
nistracdo de um patrimadnio pablico de solos urbanos, para assim regular 0 mercado
e assegurar a disponibilidade de terrenos para construcdo.®® O seu contetido consiste
em instrumentos que possibilitam que a administracdo se aproprie de bens imoveis,
nos casos em que o interesse publico nomeadamente fins sociais assim o exijam.®*
Na Lei dos Solos ndo constam os instrumentos com efeitos vinculativos relativamen-
te s opcdes possiveis de edificabilidade do solo.®® Estas determinacdes sobre a rea-
lizacdo de projetos sdo o essencial no conceito de Bodenrecht aleméo.

Na Lei dos Solos portuguesa encontra-se o conceito de “administracdo” sem mais
nenhuma especificagéo e, por isso, a aplicacdo dos instrumentos da Lei dos Solos
exige uma aplicacdo simultanea do Regime Juridico das Urbanizacdes e Edificacdes
(RJUE), e do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT), na
medida em que estes regimes de 1999 contém instrumentos comparaveis com alguns
instrur&entos da Lei dos Solos, e atualizados quanto & administra¢do publica portu-
guesa.

Embora a Lei dos Solos seja criticada por muitos intervenientes por ser uma legisla-
cdo desatualizada e impraticével,®’ ela n&o foi no entanto revogada nem com as
Gltimas alteracdes do RJUE nem com as do RJIGT.

8 Artigo 74.%, n.° 1, subn.° 18 GG ,,Bodenrecht; Artigo 65° n.° 4, e 165° n.° 1 z) CRP ,,Urba-
nismo*.

82 DL n.° 794/76 de 5 de Novembro.

% MONTEIRO, Claudio: A funcdo social da propriedade dos solos urbanos: tépicos para a

revisdo da Lei dos Solos, in Atas do Encontro Anual da Ad Urbem, 2010, p. 59.

Medidas preventivas, zona de defesa e “controle” urbanos, constitui¢do do direito de superficie,

associacdo da administragdo com os proprietarios, direito de preferéncia da administracdo na

alienacdo de terrenos e edificios, areas criticas de recuperagdo e reconversao urbanistica,
expropriagoes, obrigatoriedade de construcéo, realojamento.

Este regime de uso do solo encontra-se atribuido aos planos municipais, ver artigo 8.°, al. b) da

Lei n.° 48/98, de 11 de agosto (Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de

Urbanismo), e artigo 18.°, n.° 2, al. b) do DL n.° 380/99 de 22 de setembro com a Ultima altera-

¢do introduzida pela Lei n.° 2/2011, de 6 de janeiro (Regime Juridico dos Instrumentos de Ges-

tdo Territorial).

% DL n.°555/99 de 16 de Dezembro e DL n.° 380/99 de 22 de Setembro.

o7 OLIVEIRA, Fernanda Paula, Estudo da Articulagéo da Lei dos Solos com o Sistema de Gestédo
Territorial, in Direcdo-Geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano no
ambito da Preparacdo da Nova Lei do Solo, Documento Técnico 3/2011, p. 184, acessivel in
http://novaleidosolo.dgotdu.pt/DocsRef/Lists/Estudos%20e%20pareceres/Attachments/5/Lds_e
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O XVIII Governo Constitucional assumiu o0 compromisso de prestar “especial aten-
cdo a politica de solos, através da aprovacdo de uma nova Lei dos Solos, que clarifi-
que e regule os direitos e deveres da administracdo publica e dos cidaddos, em espe-
cial dos proprietarios e dos outros agentes que intervém na ocupagdo, uso e trans-
formacéo do solo, designadamente para fins produtivos, de urbanizacéo e de edifica-
¢do. Em particular, a nova Lei dos Solos devera clarificar as relacdes entre o direito
de propriedade e o direito (e dever) de edificar, bem como entre o direito de edificar
e uma reparticdo transparente, eficiente e justa dos custos de urbanizacao e das mais-

valias resultantes dos processos de infraestruturagio, urbanizacéo e edificacéo”.®®

A inicialmente referida proposta de lei de bases gerais da politica publica de solos,
de ordenamento do territério e de urbanismo, revogara a Lei dos Solos de 1976. O
seu titulo 11 é dedicado & politica de solos.*® No seu capitulo |, Estatuto juridico do
solo, delimita direitos e deveres dos proprietarios do solo; no capitulo Il aborda a
propriedade publica do solo e a intervencéo do Estado, das Regides Auténomas e
das autarquias locais, para além disto, constam principios e instrumentos de inter-
vengao administrativa no solo (entre outros a transacdo de bens do dominio privado,
venda forcada, arrendamento forcado e disponibiliza¢do de prédios na bolsa de ter-
ras). Anunciou o Secretario de Estado do Ordenamento do Territério e da Conserva-
cdo da Natureza alteracBes aos regimes juridicos relacionados, isto é o Regime Juri-
dico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, Regime Juridico da Urbanizagdo e
Edificaco, e “estamos a elaborar uma Lei do Cadastro, para termos paulatinamente
um cadastro.””

studos_FPOliveira.pdf, Gltimo acesso em 2 de dezembro de 2013; BOTHE, Anja, ob. cit., 2003,
p. 83.

XVIII Governo Constitucional, 2009, Programa do XV 111 Governo Constitucional, 2009-2013,
p. 89, http://www.portugal.gov.pt/pt/GC18/Documentos/Programa GC18.pdf; comparar Ad
Urbem (Associacdo para o Desenvolvimento do Direito do Urbanismo e da Construcdo a/c
LNEC), Editorial da Dire¢do da Ad Urbem, Il Jornadas de Direito do Urbanismo e da Constru-
¢ao, Fiscalidade Urbanistica e Direito a Perequagdo, Lishoa, 2010.

Da Exposicdo de Motivos da Proposta de Lei n.° 183/XI1, de 3 de outubro de 2013: ii. ,,Perante
a necessidade de rever a denominada Lei de Solos (Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 de novembro),
entendeu-se que, sendo 0 solo o recurso de base ao ordenamento do territério, deveriam abor-
dar-se conjuntamente as matérias ja tratadas por aquela Lei dos Solos, bem como pelas cons-
tantes da Lei n.° 48/98, de 11 de agosto, alterada pela Lei n.° 54/2007, de 31 de agosto, que
estabelece as bases da politica de ordenamento do territorio e do urbanismo, acolhendo, assim,
uma visdo integrada da gestdo do territério.”

CASTRO NETO, Miguel de, 22 de novembro de 2013, no encontro anual da Associacdo para o
Desenvolvimento do Direito do Urbanismo e da Construcédo em Coimbra.
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2.7. Delimitagdo do planeamento setorial

S&o quinze as matérias que devem ser objeto de planos setoriais.”* Para além destes
setores da administracdo central enumerados, abrange a tipologia de planos setoriais
“regimes territoriais definidos ao abrigo de lei especial;” e “as decisdes sobre a loca-
lizacdo e a realizacdo de grandes empreendimentos publicos com incidéncia territo-
rial”, artigo 35.° do RJIGT. Enquanto planos setoriais, eles ndo vinculam direta-
mente os particulares, artigo 3.° do RJIGT.

Na Alemanha séo principalmente os artigos 70.° a 74.° da Constituicdo as normas
que delimitam as competéncias legislativas sobre as matérias do ordenamento do
territério e do planeamento setorial com impacte territorial.

A questdo da delimitacdo das matérias setoriais com impacte territorial coloca-se,
mais uma vez na Alemanha devido a separacdo da competéncia legislativa entre o
Estado Federal e os Estados Federados: caso uma matéria se defina como ordena-
mento do territério (Raumordnung), baseado no artigo 74.%, n.° 1, subn.®° 31, é o
Estado Federal que tem a competéncia legislativa, e os Estados Federados tém,
segundo o subn.® 4, n.° 3 do artigo 72.° a competéncia de emitir legislacdo contraria a
legislacdo federal aprovada; caso se defina como direito dos solos (Bodenrecht),
baseado no artigo 74.°, n.° 1, subn.® 18 da Constituicdo Alemd, tem o Estado Federal
a competéncia legislativa completa e exclusiva.”

3. Os deveres e as competéncias administrativas do planeamento territorial

Em Portugal, o ordenamento do territorio € um espaco aberto a intervencdo concor-
rente dos interesses da Administracdo estadual, regional (das regifes autdnomas) e
municipal.” Para além da aprovacdo de normas gerais sobre a ocupacdo, 0 uso e a
transformac&o do solo, tem o Estado portugués igualmente competéncias de elabora-
cdo, aprovacdo, ratificacdo e fiscalizacdo de planos. Para se harmonizarem todos 0s

™ Transportes, comunicacdes, energia, recursos geoldgicos, educacdo, formacéo, cultura, satde,

habitagdo, turismo, agricultura, comércio, indUstria, florestas, ambiente, artigo 9°, n° 3 da Lei
de Bases da Politica do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo; esta listagem nao é taxa-
tiva (“nomeadamente”).

De modo mais desenvolvido: ver supra subcapitulo 2.5.; no entanto, caso se defina em parte
como planeamento setorial, entdo a competéncia legislativa define-se da seguinte maneira: ou a
matéria é da competéncia legislativa exclusiva do Estado Federal, artigo 73.9,n.° 1, subn.°6 e 6
a: ,,O Estado Federal tem a competéncia legislativa exclusiva referente ao (...) transito aéreo,
transito ferroviario...”; ou a matéria é da competéncia legislativa concorrente do Estado Federal
segundo o artigo 74.° da Constituicéo.

Artigo 65°, n.° 4 da Constituicdo da RepUblica Portuguesa.
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interesses existentes formaram-se Grgdos especificos que representam as entidades
pUblicas e privadas no procedimento de concertagéo.

Na Alemanha, o Estado Federal apenas tem competéncias administrativas nas maté-
rias elencadas na Constituicdo. Como o “ordenamento do territorio” (“Raumord-
nung”) e “urbanismo” (“Stadtebau™) ndo fazem parte da lista das matérias indicadas
como matérias da administracdo do Estado Federal, artigos 87.° até 90.° da Consti-
tuicdo, aplica-se o artigo 83.° da Constituicdo: “os Estados Federados executam as
leis do Estado Federal, a menos que a Constituicdo preveja o contrario.””® Existe,
entdo, uma “acessoriedade legal da competéncia administrativa dos Estados Federa-
dos” (“gesetzesakzessorische Verwaltungskompetenz der Lander™). Tendo o Estado
Federal as competéncias apenas nas matérias explicitamente enumeradas, entdo as
restantes matérias sio da competéncia dos Estados Federados.”® Sobre a relagio
entre as competéncias legislativas e administrativas foi decidido pelo Tribunal Fede-
ral Constitucional e pelo Tribunal Federal Administrativo, que, em principio, a com-
peténcia legislativa do Estado Federal representa o limite maximo da competéncia
administrativa.”” Apesar da existéncia de muitas dificuldades e controvérsias sobre o
posicionamento do planeamento, ou seja, sobre a questdo da inclusdo do planea-
mento na administracdo ou na legislacdo, observa-se uma certa concordancia de que
0 planeamento ndo pode ser considerado uma matéria apenas administrativa e inde-
pendente da legislagdo, devido a sua funcéo indicativa e aos seus efeitos considera-
velmente extensos.”

Nos dois paises consta das Constituicdes que o ordenamento do territério e o urba-
nismo representam deveres da administracéo ptblica.” O principio do Estado Social
de Direito proibe deixar as decises sobre o uso do solo apenas nas maos dos pro-
prietarios do solo.®® Mas igualmente alguns direitos fundamentais garantidos pelas

™ Na elaboracdo do PNPOTU é criada uma comissio consultiva, artigo 31.° RJIGT, na elabora-

¢ao de planos setoriais comissoes de coordenagdo, artigo 39.° RJIGT, na elaboragdo de planos

especiais e municipais comissdes de acompanhamento, artigo 47.° 75.°-A RJIGT, e na elabora-

¢do de planos regionais e planos intermunicipais comissfes consultivas, artigo 56.°, 65.°

RIIGT.

Assim a citagdo da norma constitucional especial; o artigo 30.° constitui a norma constitucional

geral sobre esta separagdo de poderes: A execugdo das atribui¢Oes estaduais e 0 cumprimento

das tarefas estaduais sdo competéncias dos Estados Federados, na medida em que a Constitui-

¢do ndo indique ou admita o contrério.

Chamando-se, por isso, “competéncias residuais” (Residual-Kompetenz), JARASS, Hans D. /

PIEROTH, Bodo, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, 122 edi¢do, Munique 2012,

p. 748.

7 Acérdos do Tribunal Federal Constitucional (BVerfGE) 12, pp. 205, 229; 15, pp. 1, 16; 78 pp.
374, 386; Acordao do Tribunal Federal Administrativo 87, pp. 181, 184.

™ Sobre este debate, ver TAVARES DA SILVA, Mério, ob. cit., pp. 425 — 436.

™ Artigo 65.%, n.° 2 da CRP; Artigo 20., n.° 1 juntamente com os artigos 2.° e 13.° da Con stituicdo
Alema.

% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit., 2008, p.157.
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duas Constituicdes representam para o Estado ndo apenas liberdades pessoais, mas
constituem o dever de criar as condi¢cdes para o desenvolvimento de fato destas
liberdades pessoais €, entre outros aspetos, este dever refere-se a vertente espacial,
ver os artigos 2.°, n.° 1 da Constituicdo Alemd (Lei Fundamental, Grundgesetz, GG)
e artigo 26.° n.° 1 da Constituicdo Portuguesa, CRP (direito ao desenvolvimento da
personalidade e liberdade de acdo), artigo 3.° da GG e artigo 13.° da CRP (direito a
igualdade), artigo 6.°, n.° 1 da GG e artigo 36.° CRP (direito a familia), artigo 11.°
GG e artigo 44.°, n.° 1 CRP (direito de deslocagdo) e artigo 14.° GG e artigo 62.°
CRP (direito de propriedade privada).®*

Para os dois paises, e em correspondéncia com os direitos fundamentais, podemos
indicar algumas linhas de orientacéo e principios nas respetivas leis de bases — em
Portugal a Lei de Bases da Politica do Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo e
na Alemanha a Lei Federal do Ordenamento do Territorio — que resultam do dever
constitucional do legislador de concretizar os direitos e liberdades acima citados:
deste modo, os legisladores dos dois paises tém o dever de criar as condices para a
realizacdo do direito ao desenvolvimento da personalidade, artigo 2.°, n.° 1 Consti-
tuicdo Alemd, artigo 26.%, n.° 1 Constituicdo Portuguesa. Esta linha de orientagdo é,
entre outras, um aspeto parcial do desenvolvimento sustentivel do espaco, que
encontra a sua expressao no artigo 1.%, n.° 2 da Lei Federal do Ordenamento do Ter-
ritério e no artigo 5° al. a) da LBPOTU.® O principio da sustentabilidade contém
exigéncias sociais concretizadas no uso da propriedade do solo (artigo 14.°, n.° 1 da
Constituicdo Alemd, artigo 62.° da Constitui¢do Portuguesa), liberdade de desloca-
cdo e fixacdo no territdrio (artigo 11.° n.° 1 da Constituicdo Alema, artigo 44.° da
Constituicdo Portuguesa), a possibilidade de aproveitar a natureza como espaco de
recuperacdo pessoal e somente para Portugal existe explicitamente o direito & habita-
¢do (artigo 65.° CRP), ao ambiente e & qualidade de vida (artigo 66.° CRP).

As linhas de orientacdo sobre as condi¢des de vida equivalentes, artigo 1.% n.° 2,
subn.® 6 Lei Federal do Ordenamento do Territ6rio, 0s principios da coesdo nacio-
nal, artigo 2.° n.° 2, subn.° 1 da Lei Federal do Ordenamento do Territorio, e a
igualdade dos cidaddos no acesso as infra-estruturas, equipamentos, servicos e fun-
¢Oes urbanas, artigo 2°, n.° 2, subn.® 4 Lei Federal do Ordenamento do Territério,
artigo 3.°, alinea a) LBPOTU, concretizam o direito fundamental a igualdade (artigo
3.% da Constituicdo Alemd, artigo 13.° da Constituicdo Portuguesa).

Mesmo encontrando os citados, e ainda outros contetidos comuns, nos direitos fun-
damentais de ambas as Constitui¢cbes analisadas, é importante destacar as grandes
diferencas concecionais existentes nos catalogos de direitos fundamentais dos dois
paises: enquanto a parte dos direitos fundamentais na Constituicdo Portuguesa

8 BOTHE, Anja, ob. cit. 2003, pp. 11-26.
8 Comparar OLIVEIRA, Fernanda Paula, ob. cit., 2002, pp. 27 e seg.
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abrange os artigos 12.° a 79.°,% na Constituicdo Alema sdo apenas os artigos 1.° a
19.° que abarcam os direitos fundamentais. Deste modo, existe em Portugal um
direito explicito e detalhado a habitacdo, ao ambiente e a qualidade de vida, direitos
estes apenas implicitos na Constituicio Alema.®

4. A articulac@o entre os diversos niveis administrativos

Nos dois paises, os deveres constitucionais do ordenamento do territério e do urba-
nismo foram concretizados na lei de bases portuguesa e na lei federal alemé: a nor-
ma portuguesa que define a atribuicdo do ordenamento do territério é o artigo 4° n°
1 da Lei de Bases da Politica do Ordenamento do Territério e do Urbanismo: “o
Estado, as regides autbnomas e as autarquias locais devem promover, de forma arti-
culada, politicas ativas de ordenamento do territério e de urbanismo.”

Respetivamente na Alemanha reza o artigo 1.°, n.° 1 da Lei Federal do Ordenamento
do Territério: “O territorio da Republica Federal da Alemanha e os seus territérios
parciais devem ser desenvolvidos, ordenados e assegurados através de planos de
ordenamento do territério coordenados, superiores e através da harmonizacdo de
planeamentos e medidas com impacte territorial.” E continua no seu n.° 3 “o desen-
volvimento, o ordenamento e a seguranga dos territorios parciais devem enquadrar-
se nas oportunidades e necessidades do territorio na sua totalidade; o desenvolvi-
mento, o ordenamento e a seguranca do territorio na sua totalidade devem respeitar
as oportunidades e necessidades dos seus territorios parciais. (principio da reciproci-
dade).”

Assim, para os dois paises encontra-se o ponto fulcral da atribui¢do do ordenamento
do territério na cooperacao, concentragdo, articulagdo, harmonizacéo, e no respeito
matuo dos varios niveis de programacéo territorial.

A proposta de lei de bases gerais da politica publica de solos, de ordenamento do
territério e de urbanismo, que pretende revogar a Lei de Bases da Politica de Orde-
namento do Territério e do Urbanismo, LBPOTU, manteré esta opgéo.®

8 Apesar de os artigos 58.% a 79.° estarem inseridos no titulo sobre os direitos e deveres econdmi-

cos, sociais e culturais, o que os distingue dos direitos, liberdades e garantias, sendo assim
»posicoes subjetivas constitucionalmente positivadas em normas preceptivas“. BACELAR
GOUVEIA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Vol. 1l, 42 Edi¢do, Coimbra, 2011, pp.
1072 e seg.

Acerca do debate sobre a integracéo de direitos fundamentais sociais na lei fundamental alema,
ver BOTHE, Anja, ob. cit., 2003, pp. 13-27.

Artigo 40.° da referida proposta de lei.
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4.1. Instrumentos de articulacdo na Alemanha

Enquanto instrumentos de implantagéo da referida atribuicdo de articulacdo entre os
niveis de ordenamento do territdrio federal e dos Lander, apresentamos 0s seguin-
tes:®®

- Procedimentos de harmonizacéo entre as diversas partes do Governo Federal®’

- Relatorios do estado do ordenamento do territorio

- Posicionamentos sobre os planos de ordenamento do territorio dos Estados Federa-
dos e das regibes

- Participacdo no desenvolvimento de conceitos de desenvolvimento territorial euro-
peu

- Elaboracéo conjunta de quadros de orientacdo e de conceitos de acdo no ambito da
conferéncia de ministros do ordenamento do territério dos Lander

- Investigacdo e projetos com caracter de modelo. %

Na Alemanha encontra-se prevista, desde 2009, a figura do “plano federal de orde-
namento do territorio”.%* A criaco deste novo instrumento juridico resulta da refe-
rida reforma do federalismo de 2006.%° A nova figura de plano federal &, no entanto,
mais parecida com um plano setorial ou parcial do que com um plano de ordena-
mento do territorio,* na medida em que é limitada & concretizagdo dos principios
elencados no artigo 2., n.° 2 da Lei Federal do Ordenamento do Territério, LFOT.*
Os principios do artigo 2.°, n.° 2 da LFOT sdo subdivididos em oito pontos:

% Tendo em conta que os instrumentos federais em si ja apresentamos supra, ponto 4.

8  As obrigagdes de informar (artigo 18 n.° 5 ROG), de instruir (artigo 19.° n.°s 1-3 ROG) de
aconselhar e de relatar (artigo 19.° n.° 4, artigos 20.°, 21.° ROG) sdo executadas para o Estado
Federal pela Autoridade Federal para a construcao e o ordenamento do territério.

SINZ, Manfred, in Akademie fiir Raumordnung und Landesplanung, Handworterbuch der
Raumordnung, ob. cit., 2005, pp. 863, 867.
http://lwww.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/awz_ostsee-rov/gesamt.pdf Ultimo acesso em
21 de fevereiro de 2014.

Em que a competéncia do Estado Federal, de legislar sobre as bases do ordenamento do territ6-
rio foi substituida pela competéncia federal plena para legislar neste dominio.

8 SPANNOWSKY, Willy: Konkretisierung der Grundsétze der Raumordnung durch die Bundes-
raumordnung — Concretizagdo dos principios do ordenamento do territorio através do ordena-
mento do territério federal, 2012, pp. 8, 51; http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/ReFo/
Raumordnung/2010/Grundsaetze/01_start.html?nn=439950, contém — nas pp. 13 e segs.- um
resumo em inglés acerca da investigagdo concluida sobre o0 modo mais eficaz de implementar
este novo instrumento de plano, Gltimo acesso em 21 de fevereiro de 2014.

Artigo 17.°, n.° 1 Lei Federal do Ordenamento do Territorio: O Ministério Federal do Transito,
da Construgdo e do Desenvolvimento Urbano pode concretizar - com o consentimento dos
ministérios federais envolvidos, e observando as obrigagdes de articulagdo e de informagédo
conforme o artigo 26.°, n.% 1 e 4 — alguns dos principios do ordenamento do territorio constan-
tes no artigo 2.2, n.° 2, para um melhor desenvolvimento espacial do territério federal, tendo em
conta os planeamentos e projetos com impacte territorial da Unido Europeia e dos seus estados
membros, através de principios, num plano de ordenamento do territorio...; BIELENBERG,
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i. principio geral,
ii. estrutura e eixos de urbanizacoes,
iii. infra-estruturas e transito,

iv. economia,

V. paisagens culturais,

Vi. meio ambiente e protecdo do clima,
vii. defesa e protecao civil,

viii. cooperacdo europeia.

A principal investigagdo feita acerca das possibilidades do novo instrumento, con-
cluiu que é mais apropriado enquanto dominio de concretizacdo sob a forma de um
plano federal de ordenamento do territorio, o chamado modelo dos locais centrais
(Modell der Zentralen Orte),*® inserido no segundo e terceiro subponto acerca da
estrutura e dos eixos de urbanizacdes e das infra-estruturas e do transito.*

Um outro tipo de planos federais de ordenamento do territério sdo os pré-planea-
mentos das comunicagdes integradas de transito.*® Eles, explicitamente, n&o vincu-
lam o planeamento dos Estados Federados.” O instrumento federal de planos para as
zonas econdmicas exclusivas ja se encontrava previsto desde 2004’ e foi implemen-
tado em 2009.%

E importante sublinhar que no existe na Alemanha nenhum plano federal de orde-
namento do territdrio, no sentido de um instrumento que abranja transversalmente 0s
diversos dominios com impacte territorial. O instrumento existente € informal: o
“Quadro de Orientacdo da Politica do Ordenamento do Territério”. Ele ndo é — em
conformidade com a sua fungdo — um programa em sentido estrito, incluindo uma
implementacdo imediata. Antes de mais, ele apresenta, a partir da perspetiva federal,

Walter / RUNKEL, Peter et al., ob. cit, parte L, § 2, p. 27: os artigos 2.°, n.0 2 e 170, n° 1
LFOT incluem os instrumentos federais aptos para fazer as imposicdes mais detalhadas em
termos de contetido comparando com as outras possibilidades federais e em relagdo aos Estados
Federados.

A determinacdo destes niveis de centralidades é um contetido essencial nos planos de ordena-

mento do territério dos Estados Federados conforme artigo 8.%, n.° 5, subn.° 1, al. b LFOT.

http://www.landesentwicklung.sachsen.de/898.htm

% SPANNOWSKY, Willy, ob.cit., p. 197.

% Desde 2009, artigo 17.% n.° 2 Lei Federal do Ordenamento do Territério.

% Desde 2009, artigo 17.%, n.° 2, in fine, Lei Federal do Ordenamento do Territorio.

Artigo 18.2a LFOT de 2004, e artigo 17.%, n.° 3 LFOT de 2009.

% http:/Avww.bmvi.de/SharedDocs/DE/Artikel/SW/raumordnungsplan-fuer-die-ausschliessliche-
wirtschaftszone-awz-in-der-nordsee-und-in-der-ostsee.html; http://www.gesetze-im-internet.de/
bundesrecht/awz_ostsee-rov/gesamt.pdf. "Verordnung tber die Raumordnung in der deutschen
ausschlieBlichen Wirtschaftszone in der Ostsee vom 10. Dezember 2009 (BGBI. I S. 3861)".
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as principais missdes, pontos de partida para solucdes, exigéncias e perspetivas da
futura concretizacdo da politica do ordenamento do territério.”*

Podemos observar que a globalizacdo e a integracdo europeia tendem a aumentar a
importancia do nivel federal na Alemanha.'®

Mas, em termos concretos, os instrumentos de planeamento™® e a competéncia da
administragdo do ordenamento’®? mostram que a atribuicéo do ordenamento do terri-
torio é dirigida aos Estados Federados.'%

4.2. O nivel nacional em Portugal

Em Portugal, o planeamento supra-local encontra-se atribuido ao nivel do Estado.'®
Em 2007, foi aprovado pela primeira vez um Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério, PNPOTU, com diretrizes e orientagdes fundamentais.'®®
As disposicdes do PNPOT caracterizam-se pela fraca densidade normativa. O
PNPOT limita-se a estabelecer as “grandes opg¢bes” com relevancia para a organiza-
¢do do territdrio nacional e a consubstanciar o “quadro de referéncia” a considerar na

% Continuagdo: ,,Ele disponibiliza, por parte do ordenamento do territdrio federal, um conceito

amplo para o desenvolvimento espacial do Estado na sua totalidade, inclusive as suas relagdes
europeias.” Ministério do Ordenamento do Territério, da Construgdo e do Urbanismo (Bundes-
ministerium fir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau), quadro de orientagdo da politica do
ordenamento do territério (Raumordnungspolitischer Orientierungsrahmen), Bona, 1993, p. 24,
disponivel em http://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/377/dokumente/rau
mordnungspolitischer_orientierungsrahmen.pdf., Gltimo acesso em 6 de dezembro de 2013; os
respetivos instrumentos anteriores eram o Programa Federal de Ordenamento do Territorio —
Bundesraumordnungsprogramm — de 1975, e os pontos fulcrais de programagdo de ordena-
mento do territdrio — Programmatische Schwerpunkte der Raumordnung — de 1985; elaborado
no ambito da conferéncia de ministros do ordenamento do territdrio sob a autorizagao legal do
artigo 26.°, n.° 2 da versdo desatualizada da LFOT, e que desde 2009 consta no artigo 1.%, n.° 2
das normas complementares e finais da LFOT.

10 BIELENBERG, Walter / RUNKEL, Peter et. al., ob. cit., parte L pré §§ 1-29.

1 Os mais importantes instrumentos de ordenamento do territorio federal, estio elencados no

ponto 2.2.; importantes sdo, naturalmente, os instrumentos de determinagdes das necessidades

de infra-estruturas.

As competéncias de administragdo sdo dos Estados Federados, caso ndo haja determinacédo

contréria; o que no ambito do ordenamento do territorio ndo é o caso; mais desenvolvido sob o

ponto 3, supra.

13 BIELENBERG, Walter / RUNKEL, Peter et. al., ob. cit., parte L § 1.

104 Os autores da LBPOTU, na sua versdo original de agosto de 1998, contaram, durante o periodo
da sua elaboragdo com a implementacdo das regiGes administrativas, artigos 255.° - 262 da
CRP. Via referendo de 1998, esta criagdo de regides administrativas, no entanto, foi chumbada
pelos portugueses. O ambito regional do ordenamento do territdrio foi, mesmo assim, integrado
no sistema de gestéo territorial. As competéncias relativas a elaboragéo e aprovacdo de planos
regionais de ordenamento do territério, que eram previstas para as regides ad ministrativas man-
tiveram-se e mantém-se nas maos da administracdo central através das Comissdes de Coorde-
nacgdo e Desenvolvimento Regional, CCDRs.

1% | ei n.° 58/2007 de 4 de Setembro.
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elaboracdo dos demais instrumentos de gestdo territorial (artigos 26° do RJIGT e 4°,
n.° 1, da Lei n.° 58/2007, de 4 de Setembro, que aprovou o0 PNPOT), a definir as
“orientacdes e opcBes” para a elaboracdo de novos planos setoriais e planos regio-
nais de ordenamento do territério (artigo 4°, n.° 3 Lei n.° 58/2007, de 4 de Setem-
bro), bem como as “diretrizes” e o “quadro estratégico” a concretizar pelos novos
planos municipais e intermunicipais de planeamento do territério (artigos 24°, n.% 1
e 2 RIIGT e 4°, n.° 3 Lei n.° 58/2007), e a estabelecer os “principios” e as “regras
orientadoras” da disciplina a definir por novos planos especiais (artigo 4°, n.° 4 Lei
n.° 58/2007). Apesar destas caracteristicas, os instrumentos de gestdo territorial em
vigor a data da publicacdo do PNPOT, bem como aqueles que vierem a ser elabora-
dos ou revistos no futuro estdo sujeitos a uma obrigacdo de compatibilidade com as
disposicdes do PNPOT (artigo 4.2, n.° 2 Lei n.° 58/2007, de 4 de Setembro, o qual
determina que “o PNPOT prevalece sobre todos os demais instrumentos de gestdo
territorial em vigor”).'*®

Por causa disso, é criticada a expressao utilizada no n.° 4 do artigo 10° da LBPOTU,
no artigo 23°, n.° 1 RJIGT e no artigo 4°, n.° 1 da Lei n.° 58/2007, nos termos da
qual o PNPQOT, os planos setoriais, os planos especiais de ordenamento do territdrio
traduzem ou devem traduzir um “compromisso reciproco de compatibilizacdo das
respetivas opcdes”.’”” Mas, como o PNPOT se limita a estabelecer “orientacdes”,
“opcOes, diretrizes”, “principios” e “regras orientadoras”, compreende-se que as
entidades que elaboram e aprovam instrumentos de planeamento hierarquicamente
inferiores ao PNPOT disponham de um amplo poder discricionario, sendo-lhes
vedadas apenas aquelas soluges que contrariem as diretivas do PNPOT.*%®

4.3. Comparacao e avaliagdo

Da anélise feita podemos destacar diferencas entre o nivel de programacdo territorial
do Estado em Portugal e o respetivo nivel federal na Alemanha.

1% principio este que é reforcado pela segunda parte do n.° 4 do artigo 4° da Lei n.° 58/2007, que

prescreve que o PNPOT “implica a alteracdo dos planos especiais de ordenamento do territério
preexistentes que com o mesmo ndo se compatibilizem”. Mas o mesmo principio aplica-se
também aos novos instrumentos de gestdo territorial, uma vez que, nos termos dos n.°s 3 e 4 do
artigo 4° da Lei 58/2007, “o PNPOT define as orientacOes e opgdes para a elaboragdo de novos
planos sectoriais e planos regionais de ordenamento do territorio, bem como o quadro estraté-
gico a concretizar pelos planos municipais e intermunicipais do territério” e “estabelece os
principios e as regras orientadoras da disciplina a definir por novos planos especiais de orde-
namento do territério”; sobre o significado de compatibilidade ver TAVARES DA SILVA,
Mério: A Nulidade do Plano Urbanistico, Coimbra, 2013.

Y97 CORREIA, Fernando Alves, O PNPOT e os Novos Desafios do Ordenamento do Territério, IV
Col6quio Internacional, organizado pelo CEDOUA e pela Associacéo Portuguesa de Direito do
Urbanismo, Coimbra, 2008.

1% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit., 2008, p. 504.
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As opgdes do PNPOTU sdo pouco densas, mas mesmo assim vinculativas. O Quadro
de Orientacdo da Politica do Ordenamento do Territério alemao ndo vincula. Em
ambos os instrumentos foram incluidos os principios materiais da LBPOTU, artigo
5. e da LFOT, artigos 1.°n.2 e 2.5, n.° 2.

Comparaveis sdo, em certa medida, os sistemas de observacdo do nivel nacional em
Portugal e do nivel federal na Alemanha. De dois em dois anos 0 Governo portugués
tem de submeter a apreciacdo da Assembleia da Republica um relatério sobre o
estado do ordenamento do territdrio, artigo 146° n° 1 RJIGT; na Alemanha, o depar-
tamento federal para a construcdo e o ordenamento do territério (Bundesamt fiir
Bauwesen und Raumordnung) apresenta regularmente ao Ministro do Ordenamento
do Territorio relatérios sobre o estado do ordenamento do territorio, que devem ser
submetidos ao parlamento federal alemdo, artigo 25.°, n.° 2 da Lei Federal do Orde-
namento do Territério. Comparavel com o observatorio do Ordenamento do Territo-
rio e do Urbanismo, artigo 144° n° 2 RJIGT, e o sistema nacional de dados sobre o
territério, artigo 29° LBPOTU, que sao geridos pela Direccdo-Geral do Ordenamen-
to do Territorio e do Urbanismo,'® encontra-se na Alemanha um sistema de infor-
macdes conduzido pelo departamento federal da construcdo e do ordenamento do
territério. Todas as entidades envolvidas no planeamento séo obrigadas a colaborar
para obter uma constante atualizacdo do estado do territorio, artigo 144° n° 1 RJIGT,
artigo 19.° Lei Federal do Ordenamento do Territdrio.

5. A proposta de lei de bases gerais da politica publica de solos, de ordenamento
do territério e de urbanismo

O maior desafio da programagcdo territorial encontra-se na articulagdo entre as diver-
sas entidades tutelares dos varios niveis e setores intervenientes, privados e publicos.
Evidenciamos que as legislacdes dos dois paises em analise, refletem esta preocupa-
¢do: os instrumentos do nivel mais elevado procuram ser de compatibilizagéo.

A proposta de lei de bases gerais pretende reduzir o nimero de planos para conse-
guir uma maior transparéncia e confianca:**® Enquanto na LBPOTU atual, o tnico
instrumento de gestdo territorial intitulado programa é o PNPOTU, passardo também

19 Convem chamar atencéo pelo fato que a avaliagdo prevista no capitulo V da LBPOTU néo se
encontra implementada como tal. Ver OLIVEIRA, Vitor / PINHO, Paulo: A avaliagdo do pla-
neamento territorial em Portugal, Atas do Encontro Anual da Ad Urbem, 2010, p. 343;
GONCALVES, Fernando: Avaliagéo da politica de desenvolvimento territorial: uma exigéncia
da democracia participativa, Atas do Encontro Anual da Ad Urbem, 2010, p. 355.

Discurso do Ministro do Ambiente, do Ordenamento do Territdrio e da Energia na apresentagdo
da proposta de LBGPPSOTU na Assembleia da Republica, em 29 de novembro de 2013, alti-
mo acesso em 7 de dezembro de 2013: http://www.portugal.gov.pt/media/1260164/20131
129%20maote%20Iei%20solos.pdf.
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os planos setoriais, especiais e regionais a programa em vez de plano. Em termos de
vinculacdo esta alteracdo tem consequéncias para os planos especiais:*** Neste
momento, sdo os planos especiais e os planos municipais 0s Gnicos que vinculam os
particulares, enquanto os restantes vinculam apenas as entidades publicas.*? Serdo
apenas os planos municipais que vinculardo os particulares, isto é os planos regio-
nais, setoriais, e especiais se chamardo programas territoriais, e vinculardo as entida-
des publicas.'*®

Todos os instrumentos de gestdo territorial, que neste momento se intitulam “de
ordenamento do territério” passardo a “planos territoriais” e respetivamente “pro-
gramas territoriais”. Retomando a nossa anélise distintiva entre o ordenamento do
territorio e o urbanismo,™* esta nova distingdo entre programas e planos reflete a
diferenca entre ordenamento do territério por um lado e urbanismo por outro lado, e
isto em dois aspetos: os programas sdo supra-locais, os planos sdo municipais,
intermunicipais ou inframunicipais. S6 os planos consistem naquilo que o Tribunal
Federal Constitucional Alemao classificou como essencial para ser incluido no con-
ceito de urbanismo: a determinaco do uso do solo.'*®

Para além das referidas alteracBes procura a proposta introduzir outras, que resumi-
MOS Nos seguintes cinco tépicos:

Primeiro, a atual classificacdo do solo distingue entre solo rural e solo urbano,*° e
passara a distinguir entre solo rustico e solo urbano.**’ Procura-se uma aproximacao
conceitual ao Codigo do Imposto Municipal sobre Iméveis, CIMI.**® Para além dis-
to, sera alterada a definicdo de solo urbano: enquanto agora sdo “... 0s terrenos
urbanizados ou cuja urbanizacdo seja programada,...”**® esta previsto passar a ser
solo urbano, “o que estd urbanizado ..., ou que seja destinado em plano territorial a

" Que s&o os planos de ordenamento de areas protegidas, os planos de ordenamento de albufeiras

de aguas publicas, os planos da orla costeira e dos estuarios, artigo 42.°, n.° 3 RJIGT.

12 Artigo 3.° RJIGT.

13 Artigo 46.%, n.2 1, 40.9, 41.° da proposta de lei de bases gerais.

14 ver supra subcapitulos 2.1. e 2.2.

15 Ver supra subcapitulo 2.5.1., o citado Acérddo do Tribunal Federal Constitutivo (BVerfGE) 3,
407, 425 de 16 de Junho de 1954: para a determinacao vinculativa do uso do solo, o Tribunal
Federal Constitucional criou a denominacdo “imposicdo vinculativa de direito dos solos”
(bodenrechtlicher Durchgriff), ou numa expressdo mais comum em Portugal, o regime do uso
do solo, isto é a classificacdo e a qualificagdo do solo com vinculagéo para os particulares (efi-
cacia plurisubjetiva).

16 Artigo 72.%, n.° 1 RJIGT.

7 Artigo 10.° proposta de LBGPPSOTU.

18 Artigos 17.° e segs. CIMI; analise so regime, ver FERNANDES, Ana Francisca Cunha de Lira:
Da Tributacao do Patriménio: o IMI em especial — Pressupostos e Consequéncias Reais, Porto,
2012, pp. 38 e segs. http://repositorio-aberto.up.pt/bitstream/10216/66015/2/5076.pdf, Gltimo
acesso em 8 de dezembro de 2013.

19 Artigo 72.%,n.2 2, al. b RIIGT.
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urbanizaco ou a edificacdo”;'?° esta alteracdo foi apresentada como medida contra a

especulacéo imobiliria.**

A segunda alteracdo admite a substituicdo de planos diretores municipais por planos
diretores intermunicipais.'?” Naturalmente, é indispenséavel uma cooperagio entre
municipios vizinhos. Duvidamos no entanto que o estabelecimento de planos direto-
res intermunicipais em lugar de planos diretores municipais va ao encontro dos pro-
blemas da gestdo territorial: apesar de a revisio dos PDMs j4 ser obrigatéria.**® No
entanto, mostram os dados sobre 0s processos de revisio dos PDMs,*** que as cama-
ras ndo conseguem,*?® ou ndo querem™®® concluir estes processos. Serdo as revisées
mais viaveis tratando-se de planos diretores intermunicipais?

Terceira alteragdo: Os municipios ou as associacdes de municipios passardo a ser
sancionados e rejeitados em candidaturas a beneficios outorgados por entidades
publicos nacionais ou comunitérios, por falta de iniciativa de atualizacdo do plano
diretor intermunicipal ou municipal, ou por atraso da mesma atualizacdo.*?’

Quarta alteracdo: A venda e o arrendamento forcado, que j& constam desde 2009 no
Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana integrardo igualmente a lei de bases
gerais.*?®

120 Artigo 10., n.2 2, al. b proposta de LBGPPSOTU.

2L 0 Ministro no referido discurso: ,,Fica, assim, limitada a existéncia de terrenos expectantes,...”

122 Artigo 43.° proposta de LBGPPSOTU.

123 Artigos 84.° RIGT

2 NOGUEIRA, Fernando, O PDM como instrumento de desenvolvimento: havera saidas?, in
encontro anual da ad urbem, 22 de novembro de 2013, p. 6, ... segundo a informagao do Sis-
tema Nacional de Informagdo Territorial, dos 277 municipios do Continente (excetuando
Lagos), com PDM de 22 geragao, apenas 57 o tinham revisto até julho de 2013 (cerca de 20%) e
a maturidade dos restantes era de 18 anos (mediana, desde a data de aprovagdo). ...dos 180
PDM em fase de revisao, cerca de 40% estdo ha mais de cinco anos neste processo e que, a data
da consulta, 6% dos planos estavam suspensos por iniciativa do municipio, do governo ou de
ambos.“,
http://www.adurbem.pt/images/stories/ficheiros/encontro_2013/Painel_3/p3_f nogueira_ins-
trumento_planeamento.pdf, Gltimo acesso em 8 de dezembro de 2013.

% MAGALHAES, Francisca /| MENDES RAMALHO, Helda: As atuais revises dos planos

diretores municipais séo uma missao possivel? O caso de Vila Nova de Famalicdo, in encontro

anual da ad urbem, 22 de novembro de 2013, acessivel em http://www.adurbem.pt/ ima-
ges/stories/ficheiros/encontro_2013/Painel_1/p1_magalhaes_pdm_famalicao.pdf

COSTA, Jodo Pedro: A revisdo dos planos diretores municipais de primeira geragéo, in Atas

do Encontro Anual da Ad Urbem, Lisboa, 2010, pp. 323, 327.

27 Artigo 46.9, n.° 6 proposta de LBGPPSOTU.

8 Artigos 59.° e 62.° DL n.° 307/2009, de 23 de outubro; Artigos 35.° e 36.° proposta de
LBGPPSOTU. Igualmente a Ultima alteragdo do Codigo Federal do Urbanismo com entrada em
vigor em agosto de 2013 cria instrumentos de promocao do desenvolvimento dos centros urba-
nos, http://www.avocado.de/uploads/tx_templavoila/230601_Planen_und_Bauen.pdf, ultimo
acesso em 5 de dezembro de 2013.
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A quinta alteragdo sera uma alteragdo introduzida no RJIGT estabelecendo “meca-
nismos de distribuicdo de encargos e de beneficios destinados a compensar os custos
decorrentes da protecdo de interesses gerais, como a salvaguarda do patrimonio
cultural, a valorizacdo da biodiversidade ou da protecdo de ecossistemas.”?
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