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Resumo/Abstract

O artigo 32 do Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificagdao qualifica os
regulamentos municipais da urbanizacdo e da edificagdo como regulamentos de
execug¢do. Habilita também os municipios a regulamentar aspetos concretos e
substantivos nessa drea, suscitando dificuldades juridicas quanto a exequibilidade das
normas a regulamentar e a natureza auténoma dos poderes de regulamentacao.

A concecdo tradicional de reserva de lei que impede a regulamentacdo de matérias
respeitantes aos direitos, liberdades e garantias para além da simples execucdo da lei,
revela-se incapaz de conformar do ponto de vista juridico e dogmatico a
regulamentacdo da urbanizagdo e da edificacao.

Os regulamentos municipais da urbanizacdo e da edificacdo sdo suscetiveis de afetar o
direito de propriedade particular, apesar de limitados pelo conteddo material dos
planos urbanisticos territoriais, os quais gozam de um valor juridico refor¢ado.

Palavras Chave: Regulamentos Municipais da Urbanizagao e da Edificagdao; Autonomia
regulamentar; Direito de propriedade.

Article 3 of the Legal Regime of Urbanization and Edification qualifies municipal
regulations for urbanization and building as implementing regulations. 1t also
empowers municipalities to regulate specific and substantive aspects in this area,
raising legal difficulties regarding the feasibility of the rules to be regulated and the
autonomous nature of regulatory powers.

The traditional concept of a reservation of law that prevents the regulation of matters
relating to rights, freedoms and guarantees beyond the simple execution of the law,
proves incapable of legally and dogmatically conforming the regulation of urbanization
and building.

The municipal regulations for urbanization and building are likely to affect private
property rights, although limited by the material content of territorial urban plans,
which enjoy a stronger legal value.

Keywords: Municipal Regulations for Urbanization and Building; Regulatory autonomy;
Property right.
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Abreviaturas

AL

AM

cM

CPA

CPTA

CRP

EPAA
EPAM

IGT
LBGPSOTU

LFL
LGT
PCM
PDM
PGR
PP

PU

RA
RAN
REN
RGEU
RGTAL
RIIGT
RIRU
RIUE
RMUE
TC

Administracao Local (ou, quando no plural), Autarquias Locais
Assembleia Municipal

Camara Municipal

Cdédigo de Procedimento Administrativo

Cédigo do Processo dos Tribunais Administrativos

Constituicdo da Republica Portuguesa

Estatuto Politico-Administrativo da Regidao Auténoma dos Acores
Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira
Instrumento (s) de Gestao Territorial

Lei de Bases Gerais da politica Publica de Solos, de Ordenamento do
Territdrio e de Urbanismo

Lei de Financgas Locais

Lei Geral tributaria

Presidente da Camara Municipal

Plano Diretor Municipal

Procuradoria-Geral da Republica

Plano de Pormenor

Plano de Urbanizagao

Regides Autdnomas

Reserva Agricola Nacional

Reserva Ecoldgica Nacional

Regulamento Geral da Edificagdo Urbana

Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais

Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao territorial

Regime Juridico da Reabilitagdao Urbana

Regime Juridico da Urbanizacao e edificacao

Regulamento (s) Municipal (ais) da Urbanizac¢do e Edificacao

Tribunal Constitucional
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Introducao

A ideia e a vontade de abordar o tema do presente trabalho nasceram das
recentes alteragbes introduzidas ao RJUE. O legislador densificou a habilitagao
concedida aos municipios para regulamentacdo da sua execucgdo, supde-se que num
esforgo de eficiéncia da sua aplicagao, cristalizando, contudo, a nosso ver, algumas
incongruéncias. A norma habilitante condensada no art? 32 do diploma suscitou-nos
interrogacdes e problemas que ndo sdo, contudo, dogmaticamente novos. Pelo
contrario, as questdes de fundo encontram-se desde ha muito tratadas pela

doutrina e pela jurisprudéncia.

Propomo-nos refletir sobre os poderes de regulamentacdo municipal no
dominio da urbanizacdo e da edificacdo no que concerne ao fundamento, natureza
e objetivos dos respetivos regulamentos, nos termos da Constituicdo e da lei e a luz
do principio da autonomia local, em permanente didlogo com os varios autores que
tocaram esses assuntos, encontrando ao mesmo tempo os respetivos limites aos

quais nao pode ser alheio o direito de propriedade privada e a respetiva garantia.

Tendo o nosso sistema juridico-administrativo acolhido uma distribuigdo
dualista das matérias urbanisticas ao nivel local, pelos IGT e pelos RMUE,
procuramos sublinhar o que os distingue, nomeadamente quanto a sua funcao,
acentuando as dificuldades na delimitagdo de ambos os conteddos materiais. Por
outro lado, destacamos a sua complementaridade na disciplina urbanistica

municipal.
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1. Fundamento e limites do poder regulamentar dos municipios

1.1. Dos regulamentos em geral

A emanacgdo pela Administracdo de quaisquer atos juridicos contendo normas
gerais e abstratas e eficacia externa, com vocacdo permanente sobre determinada
matéria e no exercicio da fungdo administrativa (V. art? 1352 do CPA), encontra-se
sujeita ao respetivo regime constitucional, aos principios gerais de direito e principios
de direito administrativo. Funda-se juridicamente na lei (art? 1122, n27 da CRP e art?
1362 do CPA), sendo indispensavel a prévia existéncia de lei habilitante - “principio da
precedéncia de lei”-, 3 qual deve ser feita mengdo expressa’ 2 3 e tem como limite
negativo o conteddo das normas superiores (principio da preferéncia de lei)*. Os
regulamentos independentes (n2 3 do art? 1362 do CPA) distinguem-se pelo facto de a
lei se limitar a determinar a competéncia subjetiva e objetiva dos 6rgaos emissores das
normas - “lei habilitante de competéncia”, dispensando-se a habilitacio caso a caso” °.

Os regulamentos n3ao podem, portanto, ser "contra-legem", nem modificar,
suspender ou revogar normas legislativas. Pelo contrario, devem dispor positivamente
para integral prossecucdo dos seus fins, sob pena de ilegalidade (n2 5 do artigo 1122 da
CRP), podendo ser diretamente desaplicados pelos tribunais (art? 2042 da CRP e 739,
n22 do CPTA) ou declarada a sua ilegalidade com forca obrigatdria geral (art? 2682, n25

da CRP e arts. 7292, ns?1, 2 e 4 e 762, n22 do CPTA). A interven¢do administrativa

' Os regulamentos internos encontram o seu fundamento no poder de auto-organiza¢éo interna ou,
noutra perspetiva, no poder de diregcdo, préprio do superior hierdrquico. Cfr. (Amaral, 2016, p. 165 e
166)

? segundo G. Canotilho, exige-se a existéncia de “lei prévia para o exercicio do poder regulamentar,
dizendo-se por isso que se a lei nGo cria o poder regulamentar, cumpre a fungdo de habilita¢éo legal
necessdria para se dar cumprimento ao principio da primariedade ou da precedéncia da lei”
(GomesCanotilho & Moreira, 2006, p. 514).

Freitas do Amaral frisa que embora esta questdo seja discutida, serd em principio vedada a producdo de
regulamentos independentes diretamente fundados na CRP (Amaral, 2016, p. 171).

* Arte 1129,n.97, 22 parte da CRP - Posi¢do reiterada pela jurisprudéncia. Exs: Acérddos do TC n.%s
334/02 e 28/01.

* Cfr. art2 1352 do CPA e art 1122, da CRP.

Segundo A. Queird, os principios juridicos fundamentais, que constituem “.. um conjunto de mdximas
ou diretrizes juridicas pré-estaduais, auténomas em relagdo as decisées do legislador constituinte e cuja
validade e obrigatoriedade ndo depende do facto de serem acolhidas na constituigGo escrita de um
Estado que se diga Estado de Direito” (Queird, 1987, p. 291).

® Cfr. (Miranda & Medeiros, 2006, p. 278). V. tb. (Canotilho J. G., 1987, p. 734).

®« .. a concesséo do poder regulamentar a uma autarquia habilita todos os seus regulamentos, que s6
tém de invocar a lei que concede o poder regulamentar.” (Amaral, 2016, p. 178). No mesmo sentido
(GomesCanotilho & Moreira, 2006, p. 740).
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processa-se nos termos definidos pela lei, j3 que, em teoria, esta pode esgotar a
regulamentacdo de determinada matéria e nunca em matérias materialmente
reservadas ao legislador (principio da reserva material de lei)’. Ndo podem, por dltimo,
impor efeitos retroativos se desfavordveis aos destinatdrios (art? 1412, n21 do CPA).
Devem ainda respeitar os regulamentos emitidos por 6rgdos hierarquicamente

superiores (cfr. art? 1382, n22 do CPA) ou com poder tutelar 2.
1.2. Regulamentos da Administra¢ao Local

O poder regulamentar da AL encontra-se consagrado no art? 2412 da CRP e é
expressao da autonomia local e da descentralizacdo administrativa do nosso sistema
juridico (v. art? 62, n21 da CRP), fruto do reconhecimento de uma identidade de
interesses proprios das populacgdes locais distintos dos interesses nacionais, geridos
por o6rgdos diretamente eleitos por essas populacbes. Este poder é também
reconhecido pela Carta Europeia de Autonomia Local no seu art.2 3.2, n.2 1, sendo
considerado uma “forma de autodeterminaco democraticamente legitimada, como o
poder de dar-se um ordenamento” e nessa medida, de objeto limitado, desde logo,
pelos interesses proprios das comunidades locais.

Ao reconhecimento desses interesses e de uma vontade coletiva especifica, de
natureza local, acrescem razées de eficiéncia, flexibilidade e adaptabilidade, de maior
proximidade entre os autores e os destinatdrios das normas e do consequente reforco
da participagdo destes ultimos na esfera de decisao. Casalta Nabais, refere que a lei, a
qual compete estabelecer todo o estatuto das autarquias locais “...ndo pode deixar de
reconhecer a cada autarquia local um conjunto de atribuicées que permitam a

satisfacdo integral de um nucleo de interesses que, por se manifestarem ou serem

7 ;. T . . ey
Pode suceder que, se uma matéria for, entretanto, disciplinada por lei, deixa de haver a possibilidade
de regulamentagdo auténoma.

® No caso dos municipios, os regulamentos emitidos pelo Governo ou, pelos Governos Regionais. Cfr.
arts. 1999, alinea d) in fine da CRP e art® 52 da Lei 27/96, de 1 de agosto. Nas RA, cfr. arte 2279, n°l,
alinea m) da CRP, art? 699, alinea e) do EPAM e 609, alinea e) do EPAA. A relagdo entre regulamentos
locais e do Governo ndo se traduz numa relagdo hierarquica ou de primazia pura, ja que a autonomia e
reserva regulamentares da AL pressupdem que apenas quando haja uma sobreposicdo de interesses e
disciplina nacional e local possa existir um conflito normativo real e a consequente prevaléncia prevista
no art? 1382, n21 do CPA. V. neste sentido (Moniz, 2013, p. 96 e ss.). HA quem invoque também o
critério da solenidade da forma dos regulamentos (Sousa & Matos, Julho 2010, p. 253). Sobre a
hierarquia regulamentar do Estado versus AL em matérias concorrenciais, cfr. art? 1382, n21, do CPA.
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sentidos qua tale ao nivel dessa comunidade menor, melhor podem ser realizados por

ela do que pela comunidade nacional corporizada no Estado”® *° 1 12,

Sendo as normas de conteudo inovador, sem referéncia imediata a uma lei
anterior, sdo expressdao da autonomia regulamentar e denominam-se regulamentos
auténomos. Nas palavras de A. Queird, “ A administragdo indireta ou descentralizada,
tem por definicdo ou por natureza um poder requlamentar préprio ou autonomo. Nisto

se traduz a sua autonomia” 2 **,

Segundo a generalidade dos autores, distinguem-se entre regulamentos
autonomos na vertente subjetiva, ou seja, inerentes a autonomia regulamentar da
pessoa coletiva e regulamentos auténomos (independentes) no sentido da sua menor
dependéncia em relacdo a lei, aqui por oposicdo aos regulamentos executivos e
complementares™. A AL dispde de um espago de reserva regulamentar que o
legislador ndo pode eliminar, nem nele intervir quanto a disciplina de determinadas
relagdes sociais em fungdo dos interesses proprios que prossegue, correspondentes as
atribuicdes legalmente conferidas. O artigo 2412 da CRP prevé uma “reserva de
autonomia” sem definir exatamente os seus contornos mas que, no dizer de Raquel
Moniz, que cita neste particular Vieira de Andrade, passara pela garantia constitucional
de uma reserva de normagao primaria e pela imposi¢ao ao legislador ordindrio de uma

zona normativa de competéncia exclusiva destas entidades®®.

? (Nabais, 1990, p. 56).

1% Staderini e Milazzo identificam a autonomia normativa, a par da autonomia organizatéria como
sintetizando o significado principal da autonomia (Staderini, Caretti, & Milazzo, 2014, p. 11). No mesmo
sentido (Fenucci, 2005, p. 58).

11 . ~ N . . e ~

Para A. Queird, a vocagdo permanente ou de permanéncia significa apenas que estes ndo morrem
com uma sO aplicagdo mas sdo de execugdo permanente. A permanéncia sera um aspeto da
generalidade, generalidade referida ao futuro (Queird, 1987, p. 412).

2 para Férnandez falta definir o quantum do espaco de poder regulamentar (Férnandez-Miranda
Fernandez, 2015).

14

B Aroso de Almeida conclui a propdsito destes regulamentos que “.. a CRP também admite, pois, a
existéncia de regulamentos contendo normas legislativas.” (Almeida, Julho 2008, p. 517)

" N3o apenas por emergirem de uma entidade auténoma, mas por serem independentes nos termos do
art? 11292, n26 da CRP.

 cfr. por ex: (Dias, 2010, p. 155), (Moreira, Junho de 2003, p. 186 e 187) ou (Moniz, 2013, p. 187).
'® (Moniz, 2013, p. 94).
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Aroso de Almeida admite relativamente as AL que “.. a existéncia de dominios
especificos de reserva de administragdo, em que os unicos poderes normativos que
podem ser exercidos sfo poderes regulamentares pelo que estd excluida a
possibilidade da intervencdo do poder legislativo e pode ser equacionada a
inconstitucionalidade de eventuais leis que ponham em causa essas dreas de
reserva”’’. Em perspetiva semelhante, para Gomes Canotilho, os regulamentos da AL
nado sdo meros “prolongamentos das leis”, mas a manifestacdo de um poder normativo
descentralizado. O legislador, podendo definir os limiares entre as duas fontes, nao
pode eliminar o nucleo essencial de reserva autdnoma regulamentar. Neste sentido, os
regulamentos dos entes auténomos sdo, nos proprios termos constitucionais,
subordinados a lei, mas esta encontra limites inderrogaveis na natureza ordenamental
auténoma (reserva do nucleo essencial da regulacdo autondmica como limite da

) 819 Sérvulo Correia, refere a este propdsito

preferéncia, precedéncia e reserva de lei
que “.. o legislador nem pode retirar ao espaco de livre decisdGo dos drgdos aquelas
matérias que exclusivamente respeitam aos interesses proprios das suas populagées,
nem pode adotar solu¢des que restrinjam a autonomia de orientagdo tal como a

prépria Constituicdo a estrutura”®.

A doutrina em Espanha sublinha igualmente a especificidade das normas
locais, no sentido de que estas ndo se resumem a normas de mera execugao ou
desenvolvimento da lei, mas sao o meio de manifestacdo da vontade proépria das

. . N . . sy 21
entidades locais, consequéncia da sua autonomia politica. “".

Fora dessa zona, assiste as AL um poder de produ¢dao de normas de execucdo
ou complementares da lei. Estes ultimos, enquanto atos juridicos normativos, sao

ainda suscetiveis de impugnacao e de revogacdo por lei posterior contraria as suas

Y (Almeida, 2016, p. 149).

18 (canotilho J. G., 1987, p. 731 e 732).

® €. Moncada fala na ideia de autocontencdo legislativa nesse dominio (ndo absoluto) de reserva
autdrquica. (Moncada, 2002, p. 1100 e ss.)

%% (Correia J. M., 1987, p. 275)

*! Cfr neste sentido (Alfonso, 1998, p. 37 e ss.), (Gil, 2006, p. 155 e ss.) ou (Galan, 2001, p. 87 e 88).
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disposi¢des®. Da mesma forma, a revogac3o ou cessacdo da vigéncia da lei habilitante,

implica, em principio, a caducidade do regulamento®.

2. Regulamentos urbanisticos municipais

A sistematiza¢do do direito do urbanismo centra-se em dois blocos principais,
o planeamento e a gestao urbanistica, hoje consolidados nas redac¢des do RIIGT e do
RIUE, o que leva a que também a regulamenta¢dao municipal se divida por estes dois
dominios®*.

2.1. O planeamento urbanistico insere-se na esfera de atribuicGes municipais e
traduz-se na aprovacao e atualizagdo de planos municipais ou, em conjunto com
outros municipios, dos planos intermunicipais (v. arts. 22 e 32 do RJIGT), os quais
constituem instrumentos de natureza regulamentar, tipificados e sujeitos a um
procedimento especial e complexo de elaboracio e aprovacdo. Reunem as
carateristicas préprias dos regulamentos, ou seja, generalidade, abstracao e pretensao
de vigéncia permanente e duradoura®. Definem e programam as opcbes e acdes
concretas em matéria de planeamento e organizacdo do territério e do uso e
transformacdao do solo, estabelecendo modelos de ocupagao territorial e de

organizacdo de redes e sistemas urbanos através da classificacdo e qualificacdo do

%2 Contra a natureza de ato administrativo da aprovacdo dos regulamentos, cfr. (Moniz, 2016, p. 16 a
18). Sobre a questdo da invalidade dos atos praticados no procedimento de autorizagdo (art2 729, n2l
do CPTA), cfr. mesma autora op. cit., p. 42 e ss.

#* (Moniz, 2013, p. 97).
** Um terceiro diploma igualmente relevante no direito urbanistico é o RJRU.

> As reservas de uma parte da doutrina incidiram sobre a abstra¢do das normas dos planos, no seio de
uma discussdo mais ampla sobre a natureza dos planos urbanisticos. Seriam atos administrativos gerais,
regulamentos, ou simplesmente institutos “sui géneris”? Hoje a doutrina maioritaria aponta para
natureza de regulamento administrativo. Sublinham-se as caracteristicas da inovag¢éo juridica traduzida
na fixagdo de regras ex novo relativas ao uso e transformagdo do solo, generalidade que resulta do facto
de se aplicarem a totalidade dos titulares de direitos reais sobre imdveis incluidos no seu ambito
territorial, abstragdo que decorre da disciplina de todas as hipdteses de uso e transformag¢do do solo
aplicavel a todas as situagdes de facto que ocorram, aplicando-se por um nimero indeterminado de
vezes e de pessoas, para além de estarem sujeitos ao principios da inderrogabilidade singular, da
publicidade e da notificagao.

Entre nds, Alves Correia, reconhecendo a natureza heterogénea dos planos, compostos por elementos
desenhados (graficos e plantas) e elementos escritos (relatério e regulamento), de diferente valor
juridico, afirma, porém, a natureza essencialmente normativa deste ultimo, ainda que ligado ao
ordenamento ou zonamento (Correia F. A., Fevereiro de 2001, p. 232 e ss.).
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mesmo. Quanto ao solo urbano, estabelecem, nomeadamente, standards e
parametros de aproveitamento.

Fundam-se, segundo alguns, na legislacdo urbanistica (designadamente, na
LBGPSOTU e no RIJIGT), nos termos definidos no art? 652, n24 da CRP: “O Estado, as
regibes autonomas e as autarquias locais definem as regras de ocupag¢do, uso e
transformagdo dos solos urbanos, designadamente através de instrumentos de
planeamento, no quadro das leis respeitantes ao ordenamento do territdrio e ao
urbanismo ..” sendo, para outros, reflexo de poderes préprios auténomos
diretamente decorrentes da CRP?®. Definem, a par da lei, o estatuto juridico dos
terrenos, determinando o direito de propriedade (conjunto de direitos e obrigacdes
dos proprietarios abrangidos). Garcia de Enterria e Tomdas-Ramén Fernandez “

consideram que:

“Ndo se trata de um fendmeno de restricGo ou compressGo de um determinado
contetdo prévio dos direitos privados ... [mas] .... de um verdadeiro pressuposto
de delimitacdo ou definicdo do conteudo normal e ordindrio de tais direitos,
realizada livremente pela Administragdo pela estimativa desta do modelo urbano

*® 0s planos municipais como, com as devidas adaptacdes, os intermunicipais, congregam um conjunto
de interesses ndo sé locais, mas regionais e nacionais de vdrias naturezas. A doutrina divide-se quanto
ao fundamento dos poderes de planeamento. Para alguns reconduz-se a poderes auténomos
diretamente conferidos pela Constitui¢dao. Para outros resulta de uma remissao legal, ainda que a lei
consinta um elevado nivel de discricionariedade e a sua elaboragdo resulte da coordenacgdo entre varias
entidades (entre nds, Alves Correia).

F. Paula Oliveira partilha da primeira conceg¢do, considerando que os planos municipais visam servir
objetivos e uma estratégia municipal (modelo de ocupagdo e desenvolvimento territorial), destinando-
se a prosseguir e salvaguardar interesses de cariz essencialmente local. Atento o principio da reparti¢do
das atribuigcBes territoriais, concretizado em trés niveis de Administracdo Territorial (nacional, regional e
local), o municipio tera, contudo, que ponderar os respetivos interesses num processo de colaboragdo,
coordenacgdio e concertagdo com as entidades de tutela, no sentido da obtencdo de uma decisao
integrada. Face a miscigenagdo de interesses envolvidos no planeamento, considera a autora que, pelo
menos uma parcela dos assuntos, estd reservada para o dominio das decisGes da responsabilidade dos
municipios (um ntcleo dos poderes planificatérios referente, no minimo, a determinacdo do modelo de
organizagdo espacial do territdrio, a classificagdo e qualificacdo dos solos e definicdo do seu regime de
uso), fundamentando-se esta ideia na autonomia local, ideia refor¢cada com as ultimas alteragdes ao
RJIGT. A aferigdo da natureza dos planos municipais (regulamentos auténomos ou nao), ndo deve, por
conseguinte, basear-se nos critérios da teoria classica da autonomia local, que incidia sobre a
prossecucdo de interesses exclusivamente locais, mas na ideia de que os aspetos mais relevantes da
planificagdo correspondem a um poder préprio dos municipios, ainda que condicionado, mas ndo
definido por outras entidades. Autonomia, neste contexto, devera significar um conjunto de matérias
que embora partilhadas com outros niveis de Administragao do territdrio, contém um ambito de decisdo
préprio, reservado aos municipios (Oliveira, 2011, pp. 212 e ss., 293 e ss.).
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que o plano realiza, por razées de puro interesse publico (...) A ordenagdo contida

nos planos define o contetido normal da propriedade” *’.

2.2. Mais ligados a gestdo urbanistica, outros regulamentos municipais com
eficacia externa e plurisubjetiva sdo igualmente fonte de direito urbanistico,
reguladores das rela¢des juridicas neste dominio e conformadores dos direitos dos
particulares. Quem por alguma circunstancia se cruzou com o fendmeno da
construgdo, deparou-se certamente com restricdes regulamentares ao exercicio do
pleno direito de propriedade (proibicdes, obrigacdes positivas de fazer ou tolerar)
distintas das impostas pelos planos urbanisticos. Basta pensar nas condigdes
vulgarmente impostas quanto a alinhamentos, edificacdo de muros ou obrigacdes
relativas a conservacgdo dos edificios. Julia Bernardo, referindo-se aos regulamentos
urbanisticos locais, resume desta forma o poder de conformacao desses direitos:

“Os Governos locais adotam regulagées que incidem sobre as posigées juridico-
patrimoniais, na medida em que sdo da sua competéncia matérias que justificam
restricdes ao direito de propriedade privada. Podem afetar normativamente este
direito na medida em que incidem sobre o dmbito da propriedade interesses

gerais dignos de tutela que se situam dentro das suas atribuicbes e

competéncias”*.

Os RMUE assentam em interesses e fins distintos dos inerentes ao
planeamento, entendido este como a definicdo com carater prescritivo e programatico
da ocupacao, uso e transformacao dos solos, em particular, na sua dupla perspetiva de
prognose ou previsdo e atuacdao futura sobre o territério. Visa-se nestes,
fundamentalmente, concretizar as atribuigdes e competéncias municipais no dominio
da gestdao e fiscalizagdo urbanisticas bem como as normas e principios gerais
estabelecidos na LBGPSOTU quanto a realizacdo de operagdes urbanisticas (arts. 589,
n21, 592 e 602). Versam sobre o controlo administrativo das operagdes, a utilizagdo dos
edificios e a regularizacdo de situagGes ilegais, cujo regime juridico se encontra vertido
prima facie no RJUE. Regulam por fim, varios outros aspetos de natureza substantiva

como as condicdes de seguranca, estética e salubridade das edificagdes e a seguranca

%’ (Enterria & Fernandez, 2015, p. 159).

*® (Bernardo, 2013, p. 263).
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e qualidade do espaco publico, numa expressdo daquilo a que que alguns

autonomizam como “direito da urbanizagdo e edificagGo”.

Tradicionalmente, o “direito administrativo da constru¢éo” enquadrava-se nas
atribuicdes de policia urbana e condensava grande parte da disciplina urbanistica
municipal, vg. requisitos da constru¢ao de edificios. Com o surgimento dos planos
urbanisticos, grande parte das fungbes dos regulamentos de edificagdo foram
absorvidas por estes. Mantém, contudo, uma grande importancia ca, como no plano

do direito comparado:

i. Na Alemanha, apds a reunificacdo, o Direito das Construgdes
(Bauordnungsrecht) é fator diferenciador e de competitividade entre os
estados federados (Lander) o qual engloba, em termos gerais, matérias como a
fiscalizacdo das construgdes, protecdo contra incéndios, ruido, estética das
edificagbes, construcdo de espacos verdes ou padrbes ecolégicos, por
contraposi¢ao ao Direito do Urbanismo (Stddtebaurecht), este ultimo na esfera
de competéncias do Estado Federal, versando sobre o Direito do Planeamento
(Bauplanungsrecht) aprovacio dos planos e aspetos da sua execucdo®’.

ii. Em Espanha, as “Ordenanzas Urbanisticas Locales” (Ordenanzas de
construccion) reuniam a totalidade da disciplina urbanistica e da construgao,
sendo esta matéria de competéncia municipal exclusiva. Com a generalizagdo
da planificagdo, grande parte do seu conteudo integrou os regulamentos dos
“Planes Urbanisticos”, excluindo matérias técnicas e relativas a edificacao e
fiscalizagdo, seguranca e salubridade®®. Correspondem assim, a niveis
hierdrquicos e conteudos mais ou menos detalhados consoante a fungao da
classe de solo (urbano ou urbanizavel) e o tipo de plano a que respeitem

(Planes Generales ou Planes Parciales).

jii. Em Italia, o “Regolamento Edilizio” cumpre um papel distinto do planeamento
vertido nos “Piani Regolatori Generali”, dos Piani Attuativi” e dos demais

instrumentos de planeamento, disciplinando a atividade da construgao (o

2 (Correia F. A., 2003, p. 176 e ss.).

30 s ~ . s .. . . \
E. Sanchez Goyanes refere que atualmente sdo inconcebiveis “ordenanzas municipais” relativas a
construgdo, a margem dos planos (Goyanes, 2000, p. 312).
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modo de construgdo dos edificios), sendo de publicagdo obrigatéria no site dos
entes locais. A autonomia regulamentar dos “Comunes”, no ambito das suas
atribuicdes encontra, a partir da revisdao constitucional de 2001, garantia no

texto constitucional’®.

3. Fundamento dos Regulamentos de Urbanizac¢ao e de edificagcao —

O artigo 32 do RJUE

Os regulamentos municipais de urbanizacdo e de edificagdo, em conjunto com

os planos territoriais, condensam a disciplina urbanistica municipal.

3.1. Importa perceber se decorrem de uma “lei-estatuto”, também designada
lei de competéncia, que concede poderes gerais aos 6rgdos municipais para
regulamentacdo de interesses proprios incluidos nas suas atribui¢cdes (Lei 75/2013),
assumindo a forma de regulamentos auténomos (praeter legem), ou de uma
autorizagdo expressa e individualizada por parte do legislador, neste ultimo caso,
configurando regulamentos de execugdio ou complementares da lei (secundum legem).
Estes ultimos, incluidos, para alguns, na primeira defini¢do, traduzem segundo a
doutrina as seguintes fungdes: interpretacdo, explicitacéo ou integrag¢do da lei, detalhe
da sua execugdio, adaptagdo ou pormenorizagao e desenvolvimento de aspetos de uma

disciplina normativa que lei ndo regulou.

O RJUE prevé, neste contexto, a aprovagao pelos municipios no ambito do seu
poder regulamentar proprio, de regulamentos de urbanizagdo e edificagdo (e de taxas
urbanisticas e de presta¢do de caucdo). Refere o n2 1 do art2 32: “No exercicio do seu

poder_requlamentar prdprio, 0os municipios aprovam regulamentos municipais de

urbanizacéo e ou de edificagcdo...” e o n2 2: “Os regulamentos previstos no numero

anterior devem ter como objetivo a concretizacdo e execucGo do presente

diploma”(sublinhado nosso).

3.2. Partindo deste enquadramento, é igualmente importante aferir segundo a

divisdo tradicional, se estes sao indispensdveis a exequibilidade do diploma ou apenas

3 (Staderini, Caretti, & Milazzo, 2014, p. 269). Cfr. tb. (Fenucci, 2005, p. 146 e ss.).
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convenientes para esse efeito, sendo o diploma exequivel sem aqueles (regulamentos
complementares) e também qual o grau de discricionariedade conferido pela lei, poder
que comecga por refletir-se logo na decisdo municipal de aprovacdo ou ndo dos

RMUE*.

A leitura conjugada dos n%. 1 e 2 do art? 32 aponta para a exigéncia de
regulamentagdo mas o artigo ndo permite esclarecer o grau e alcance da sua
indispensabilidade, revelando um amplo e heterogéneo leque de matérias
genericamente enunciadas, embora de forma ndo taxativa, que devem ser acolhidas
nos RMUE®>. Percebe-se que seja assim, uma vez que o RJUE visou estabelecer o
regime global da urbanizagao e edificacdo aplicdvel a realizacao de todas as operagdes
urbanisticas>*. Porém, a sua natureza continuou centrada nos aspetos procedimentais
e processuais da gestdo urbanistica tais como o controlo prévio e sucessivo e outras
intervengdes administrativas relativas a realizagdao de operag¢des urbanisticas ou as
condicdes de utilizacdo dos edificios e ndo em questdes substantivas de natureza
urbanistica.

Tendo por referéncia as varias alineas do n2 2 do art? 3¢, verificam-se situagdes
muito dispares na discricionariedade normativa concedida que é, em algumas alineas
como a f) ou a g), absolutamente inexistente, por contraposi¢dao a outras com elevada
amplitude de preenchimento.

Por outro lado, na auséncia de regulamento, algumas normas do diploma
revelar-se-iam absolutamente inexequiveis e em outros casos, seriam de aplicagdo
questionavel. Apontamos dois exemplos: A) alinea a) do n2 2 “Concretizar quais as

obras de escassa relevdncia urbanistica para efeitos de delimitagdo das situagdes

2 Designacdes utilizadas entre outros, por J. Caupers (Caupers, Janeiro - Margo de 1997).

# Redagdo do n2 2 do art2 32 do RJUE, a partir da redagdo conferida pelo DL. n.2 136/2014. Na redacdo
anterior, o RJUE estatuia uma norma geral. Sobre as consequéncias da inércia regulamentar, cfr.
(Caupers, Janeiro - Margo de 1997).

** Observe-se a pretensdo do legislador expressa no preambulo do diploma:

“A designagdo adotada para o diploma (...) foge a terminologia tradicional no intuito de traduzir a
maior amplitude do seu objeto. Desde logo, porque, ndo obstante a particular atengdo conferida
das normas de procedimento administrativo, o mesmo ndo se esgota no regime de prévio
licenciamento ou autorizagdo das operagdes de loteamento urbano, obras de urbanizag¢éo e obras
particulares. Para além de conter algumas normas do regime substantivo daquelas operacées
urbanisticas, o diploma abrange a atividade desenvolvida por entidades publicas ou privadas em
todas as fases do processo urbano, desde a efetiva afetagdo dos solos a construgcdo urbana até a
utilizagdo das edificagbes nele implantadas.”

Pag. 18



isentas de controlo prévio”. Os municipios podem achar suficientes as obras constantes
do art? 62 - A, ndo sendo obrigatdria a regulamentagdo. E uma norma de aplicacdo
direta, se bem que possa ser util a sua densificacdo adaptada a realidade do territdrio,
tornando mais objetiva e transparente a decisdao da Administragdo [v. art? 62-A, n21,
alinea i)]35. B) alinea i) do n2 2 “Determinar quais os atos e operag¢des que devem estar
submetidos a discussdo publica, designadamente, concretizar as operacdes de
loteamento com significativa relevdncia urbanistica e definir os termos do
procedimento da sua discussGo”. O art? 222 do diploma estabelece apenas a
possibilidade dos municipios estabelecerem um critério distinto e mais apertado do
que o do legislador, fixando supletivamente uma regra imperativa e diretamente
aplicavel (n2 2 do artigo). A regulamentacgao indispensavel incidira, neste caso, apenas
sobre a defini¢cdo dos “... termos do procedimento da sua discussdo”.

A enumerac¢do dos aspetos de execuc¢ao do diploma nado reflete assim, com
exatiddo, o estado de inexequibilidade das suas normas, o que acarreta incerteza
juridica quanto a sua efetiva aplicabilidade na auséncia de regulamentagao por parte
dos municipios (v. art? 1372 do CPA). Jodo Caupers refere a este respeito que a
aplicacdo direta da lei na auséncia de regulamento de execuc¢dao, quando este esteja
previsto na prépria lei, abrindo portas unicamente para regulamentos convenientes,
sera absolutamente excecional porque contraria a propria intencdo do legislador de
nado exequibilidade direta da norma legal. Ocorrera apenas na eminéncia de ofensa do

conteudo essencial de um direito fundamental®®.

O legislador convoca a intervencao municipal visando, apesar de tudo, em
primeiro lugar, a concretizagdo dos seus dispositivos. Os regulamentos municipais dao
também execucdo espontanea ao RJUE em aspetos nao tipificados no art? 39, v.g.,
definindo “estrutura da fachada” para efeitos do conceito de “ampliacao” [art? 29,
alineas c) e e)], as operacdes que constituem uma sobrecarga incomportavel para as
infraestruturas existentes [art? 242, n22 alinea b)], as condi¢gdes de execug¢do das obras
sujeitas a comunicagdo prévia (art? 572, n21) ou o procedimento de legalizagdo (art2

1029-A, n27).

* Cfr. (Oliveira, 2014, p. 11).

36 (Caupers, Janeiro - Margo de 1997, p. 37).
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Em todas estas vertentes, os RMUE constituem incontestavelmente um

instrumento de execucdo (ou de complementaridade) do RIUE’.

3.3. Paralelamente, o legislador apela a definicdao local de uma disciplina
substantiva de varios aspetos da urbanizacao e edificagdo nao reservados aos planos
urbanisticos. Parece-nos claro que, neste contexto, os RMUE ndo se reconduzem
apenas a execuc¢do do RJUE, antes pelo contrario. Para além de contemplarem normas
de execucdo ou desenvolvimento de outros diplomas, preveem dispositivos com uma
ligacdo ténue ao diploma e mesmo irrelevantes para a sua execugdo. Integram
também regimes sancionatdrios proprios de natureza contraordenacional,
configurando muitas vezes corpos normativos completos e perfeitos®®. Em suma, os
regulamentos, ainda que subsumiveis a norma amplamente habilitante do art? 39,
frequentemente ndo respondem a solicitacdo das normas do diploma, ndo existindo

uma relagdo teleoldgica entre os regulamentos e a boa execucdo da lei.

Para que possa dizer-se que estamos perante regulamentos de execugdo é
necessario que os pressupostos de facto de aplicacdo das normas legais que carecem
de regulamentagao estejam definidos no diploma legal, ainda que de forma vaga ou
genérica. Tera que existir também uma relacdo teleolégica entre a norma

regulamentar e a boa execugio do diploma™’.

*” No mesmo sentido (Oliveira, 2016, pp. 104, 106 e 107).

*® 0 Regime do “Licenciamento Zero” (DL 48/2011, na redacdo atual) constitui um exemplo de diploma
que suscita também a regulamentagdo municipal (v. art2 119, n21).

39Expresséo utilizada por A. Queird para traduzir a relagdao entre os regulamentos de aplicagdo e a lei em
tudo o que transcenda a simples interpretacdo ou integracdo desta, ou seja, na definicdo, por exemplo,
dos pormenores técnicos da sua aplicacdo. Estes pormenores técnicos constituiriam o nucleo da
disciplina substantiva da urbanizagdo e da edificagdo, caso os RMUE fossem regulamentos de execucado.
O autor distingue entre o fundamento juridico/fungdo de “boa execucdo da lei” (diploma em concreto)
no caso dos regulamentos de execu¢do e a “boa execu¢do das leis” no caso dos regulamentos
independentes. V. (Queird, 1987, pp. 449, 66 e ss. e 421 e ss.) e (Abreu, 1987, p. 59). Th. J. Capitdo,
refere a este propdsito que “.. ainda que se possa revelar necessdria a execugéio pela Administragdo de
algumas tarefas no dmbito da concretizagGo da funcdo social da propriedade, em especial, no que se
refere aos seus aspetos marcadamente técnicos, a lei tem de previamente fixar os aspetos essenciais do
regime juridico, ou em termos rigorosos, ou pelo menos, fixando as balizas da atuacdo administrativa”
(Capitdo, 2004, p. 58). Cita a este propdsito Sérvulo Correia, o qual fala num “nexo substancial” que une
a norma regulamentar executiva a lei que executa, no sentido de que o contetido daquela tem de ser de
algum modo predeterminado pela norma ou pelo conjunto de normas executadas (Correia J. M., 1987,
p. 253)
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Segundo Coutinho de Abreu, os regulamentos de execu¢do cumprem
essencialmente dois tipos de fungbes: a) estabelecer as regras organico-processuais
para aplicacdo ou atuacdo dos preceitos legais e, b) explicitar técnico-cientificamente
os pressupostos de facto previstos nas leis. A segunda vertente consubstancia-se ou na
constatacdo pura e simples, indubitavel ou exata, dos referidos pressupostos de facto
(sem que constitua uma interpretacdo juridica da lei, mas uma mera explicitagdo ou
“interpretacdo-exegése”), ou numa avaliacdo técnica dos pressupostos, igualmente
ancorada em critérios cientificos conhecidos a priori, mas mais elasticos e que, por

isso, podem conduzir a apreciacdes variaveis*.

A légica legislativa do art? 32 do RJUE aponta para que todo o conteudo dos
RMUE, nomeadamente, quanto aos aspetos substantivos da urbanizacado e edificacdo,
desde que ndo reservado aos planos, serve o propdsito de pormenorizacdo ou
desenvolvimento do diploma (Cfr. em particular, a alinea j) do n2 2). Sera assim na
medida em que, por exemplo, a validade das licencas depende da sua conformidade
com as normas legais e regulamentares (art? 672). Da mesma forma, sempre
constituira causa de indeferimento do pedido de licenciamento, qualquer infragdo ao
regulamento municipal (art? 249, n?l). A fiscalizagdo municipal incide sobre a
conformidade das operagdes com as disposi¢cdes legais e regulamentares aplicaveis
(art? 939, n22) e a adogdao de medidas de tutela da legalidade urbanistica tem como
fundamento a violagao de normas regulamentares [art? 1022, n?1, alinea e)]. Mas nao
estaremos nestas, como em outras referéncias as “normas legais e regulamentares
aplicaveis”, perante uma simples remissdo normativa em que a facti-species da norma
consta de outros instrumentos normativos, fonte de direito substantivo, que podem
ser regulamentos, planos urbanisticos ou diplomas legais e ndo de uma relagdo
logicamente orientada para a execugdo do diploma legal? O que distingue nesta
dimensdo os regulamentos de urbaniza¢do e edificacdo dos planos urbanisticos ou do

RGEU?

Tomemos como exemplo a alinea c) do n2 2 do art? 32 (porventura, o exemplo
mais claro) e a tarefa de “fixar critérios morfoldgicos e estéticos a que os projetos

devam conformar-se”, matéria, alids, mencionada com idéntica projecdo nas alineas b)

“° (Abreu, 1987, p. 58 e ss.).
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e d) do mesmo numero. Os 6rgdaos municipais aprovam neste particular, normas
substantivas traduzidas, geralmente, em regras de edificabilidade, v.g. quanto a
dimensdo dos edificios (do tipo: profundidade e/ou altura, minimas ou maximas).
Aprovam também normas relativas a alinhamentos, recuos e afastamentos, forma das
coberturas e chaminés, fachadas ou cores dos edificios, entre muitas outras, que, em
comum, moldam a morfologia e a estética dos edificios e o desenho e imagem
urbanos. Traduzem opg¢bes de natureza técnica e/ou discricionaria em fung¢do das
especificidades préprias de cada territério e, embora assentes em finalidades distintas
das subjacentes ao planeamento, visam a prossecucdo de interesses publicos locais

que se entrecruzam com os dos planos.

O legislador ndo pode pretender a execucdo ou o desenvolvimento de aspetos
cujos pressupostos de facto ndo contempla. As poucas normas do RJUE suscetiveis de
serem regulamentadas nestas matérias especificas, porque os pressupostos de facto
sdo ai estabelecidos, encontram-se no art? 249, relativo as causas de indeferimento do
pedido de licenciamento - n? 2, alinea a) afetacdo negativa do “patrimonio
arqueoldgico, historico, cultural ou paisagistico, natural ou edificado” e n2 4
suscetibilidade manifesta da obra “afetar (..) a estética das povoag¢ées, a sua
adequada inser¢cGo no ambiente urbano ou a beleza das paisagens, designadamente
em resultado da desconformidade com as cérceas dominantes, a volumetria das

edificagbes e outras prescrigcbes expressamente previstas em regulamento”.

A regulamentagdo pode, alids, neste caso, introduzir maior complexidade e
rigidez na sua aplicagdo. Retomando a situagdao exemplificada. A violagdo dos canones
de um regulamento por um projeto de obras submetido a licenciamento camarario
que prevé um edificio com profundidade ligeiramente superior a maxima ai prevista
ndo significa amiude, que a obra afete negativamente o patrimdnio arqueolégico,
historico, cultural ou paisagistico, natural ou edificado ou seja suscetivel de
manifestamente afetar a estética das povoagbes, a sua adequada inser¢do no
ambiente urbano ou a beleza das paisagens, ditando o indeferimento do pedido nos

termos do art? 242, n2 2, alinea a) ou do n2 4 do RJUE. Mas constituindo uma violagao
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do regulamento, é impreterivelmente, causa de indeferimento a luz do n2 1 do mesmo

artigo“.

Do ponto de vista sistematico, aquela norma habilitante melhor se associaria,
quanto a estes aspetos, a um diploma como o RGEU (ou ao que lhe sucedesse)
enquanto regime geral substantivo da urbanizacdo e edificagéo“. Trata-se alids, da
regulacdo de aspetos ligados a interesses gerais difusos (vg. qualidade de vida,
paisagem urbana, saiude ou ambiente) mas prosseguidos a escala local, envolvendo
juizos e valoragdes proprias do exercicio da fungdo administrativa (exclusiva) dos entes
locais, nomeadamente no que se refere aos aspetos estéticos e morfoldgicos e que
sempre escapariam a elasticidade reguladora da lei, face a sua especificidade e
tecnicidade. Sdo por isso, matérias que melhor se acomodam no nucleo de autonomia
dos municipios, até por maioria de razdo, ja que estes prosseguem fins em tudo

conexos através da aprovacio auténoma dos planos urbanisticos®™ ** *. A

s
especificidades proprias de cada territério e os interesses a defender, essencialmente

de natureza local, fazem do direito substantivo da urbanizacdo e da edificagdo

M Acompanhamos, neste ponto A. Queiré:

“Quando a lei deixa a uma autoridade um certo poder discriciondrio a fim de esta decidir de
acordo com as exigéncias e condicionalismos de cada caso concreto, essa autoridade néo pode
limitar a sua liberdade por meio de um regulamento. A discricionariedade, em tais hipdteses, é
para ser utilizada individualizadamente, a fim de satisfazer as exigéncias da razoabilidade e da
eficdcia nas particulares circunstdncias de cada caso concreto. Se a Administragdo restringisse a
sua liberdade de apreciagGo em cada caso, preobrigando-se a agir de acordo com uma norma por
si fixada nos limites da sua liberdade de agéo concreta, deixaria de corresponder ao fim da lei que
conferiu essa liberdade de apreciagGo. A Administragdo, portanto, ndo pode auto-vincular-se
regulamentarmente a adotar sempre a mesma solu¢do em hipdteses semelhantes, porque o
intuito do legislador foi, pelo contrdrio, o de facultar-lhe uma apreciag¢éo das particularidades de
cada caso, para o efeito de ela escolher a medida ou decisdo que a essas particularidades
especialmente convenha” (Queird, 1987, p. 449).

*2'0 RGEU contem prescri¢cdes gerais (Exs: arts. 152 e ss. e 1212 e ss., quanto a estética, seguranca e
salubridade dos edificios ou no art2 589 e ss. quanto aos afastamentos).

**F. Paula Oliveira refere a propdsito da densificaco do arte 32 do RJUE:
“Ndo deixa de ser estranha esta exigéncia, tendo em conta o poder regulamentar autonomo de
que dispbem os municipios, poder esse sujeito a um regime constitucional especifico e que
confere a estas entidades da Administragdo Auténoma uma ampla margem de discricionariedade
na determinag@o das matérias a regular” (Oliveira, 2014, p. 11).

* Neste sentido J. Bernardo considera que o reconhecimento pelo legislador da impossibilidade de
regular através de uma lei o alcance concreto das intervengdes publicas com impacto sobre a
propriedade e da aplicacdo desta a todas as possiveis situa¢des, impde, irremediavelmente, que seja a
Administracdo a detalhar e concretizar em cada caso a chamada fungdo ou vinculagéo social da
propriedade (Bernardo, 2014, p. 113).

*V. nota de rodapé n2 26.
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(excluindo aspetos técnicos da construcao, estes regulados em diplomas legais e
regulamentares de ambito nacional), uma das areas por exceléncia do direito, cuja
prossecucao se inscreve nos poderes de autonomia regulamentar dos municipios. Em
suma, embora resulte consagrada de forma ampla no art? 32 do RJUE a aprovagao
pelos municipios de regulamentos da urbanizacdo e de edificagdo, uma grande parte
das disposicées destes, ainda que subsumivel a sua tipificagdo, ndo tem como
finalidade a execu¢do ou o desenvolvimento e concretizacdo do diploma, ndo se

percebendo a légica da construgao juridica do artigo.

Na medida em que ndo contribuam para a execucdo das normas do RJUE,
projetando, ao invés, um poder normativo préprio no dominio da urbanizagdo e
edificacdo, sera de admitir que configuram uma dimensdo de regulamentagdo
auténoma dos municipios*®. Nesse caso, encontram habilitacio legal (subjetiva e
objetiva) ndo no RJUE, mas na lei geral definidora das competéncias dos érgaos
autarquicos, designadamente, nos arts. 232, n211 e 259, n?1, alinea g) da Lei 75/2013,
bem como na prépria Constituicdo, no art? 2412, podendo mesmo, a nosso ver, ler-se
também no seu art? 652, n24, uma manifestacio desta ideia de autonomia

regulamentar urbanistica dos municipios dirigida ndo exclusivamente aos planos®’.

*® V. neste sentido (Oliveira, 2016, p. 104 e 105).

" 0s poderes de interven¢do municipal sobre as matérias como a seguranga, salubridade, morfologia
ou estética dos edificios fundam-se tradicionalmente na lei geral de atribuicdo de competéncias. V. a
este propdsito os arts. 502 e 512 do Cédigo Administrativo de 1936/1940:
Art? 502 “No uso das atribuicbes de policia, pertence as cdmaras deliberar: ... n2 5 - Sobre a
seguranga, elegdncia, salubridade e prevengdo de incéndios das edificagbes confinantes com ruas
e lugares publicos;” Art2 512 Para o desempenho das suas atribuicdes compete as Camaras: n2 1
“Fazer, interpretar, modificar e revogar posturas e regulamentos policiais permitidos ou impostos
por lei ou decreto.”

A este propésito, A. Carvalho Martins, refere:
“A aglo das Cdmaras Municipais, impondo condi¢ées de sequranga a construco de prédios
urbanos, de sanidade, de estética e estabelecendo outros requisitos, como alinhamentos e
obediéncia a planos de urbanizagéo, constitui atividade que decorre das atribuicbes que lhes sdo
concedidas pelos arts. 50° e 512 do Cddigo Administrativo (....) reveste ... natureza policial,
visando a segurancga, elegdncia, salubridade e prevengdo de incéndios das edificagdes...” (Martins,
Reimpressdo 1994, p. 56).

Na redacdo da Lei 79/77 (arts. 12 e 29), a autarquias locais mantinham atribuicdes em "tudo o que
respeite aos respetivos interesses", elencando o diploma as areas a desenvolver.

No quadro do Decreto-Lei 100/84, a salubridade publica e o saneamento bésico bem como a defesa e
protecdo do meio ambiente e da qualidade de vida da populagdo, constituiam dreas em que os
municipios detinham expressamente atribui¢des, cabendo a AM a aprovagdo de posturas e
regulamentos, ainda que em respeito pela unidade do estado e da delimitacdo e coordenagdao de
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Por outro lado, uma vez que constituem normativos suscetiveis de afetar a
esfera de direitos patrimoniais dos seus destinatdrios, a sua producao sera dificilmente
concilidvel com a posicao doutrinal e jurisprudencial tradicional sobre a reserva de lei
no dominio das restricOes aos direitos liberdades e garantias e direitos analogos, entre
0s quais, o direito de propriedade, facto que suscitard a questdo da respetiva

inconstitucionalidade material. A isso nos referiremos adiante.

4. Limites legais e constitucionais

4.1. Quadro legal e regulamentar dos regulamentos de urbaniza¢ao e de

edificacao

Como se pretendeu demonstrar, os RMUE reinem normas, ndo apenas de
execucdo do RJUE, mas também de outros diplomas legais e regulamentares, além de

matérias ex novo ao abrigo dos seus poderes de regulamentagao auténoma.

A CRP, os principios gerais de direito administrativo (art2 2662 da CRP) e o
regime substantivo e procedimental dos regulamentos previsto no CPA constituem o
quadro juridico para a sua aprovag5048. A AL, na sua elaboracdo, deve proceder de
forma imparcial, ponderando todos os interesses publicos e privados relevantes para a
sua emissdao e promovendo, nomeadamente, a discussao publica (cfr. art? 2672, n21 da
CRP), a respetiva fundamentagdo a luz do interesse publico, numa perspetiva de
oportunidade, conveniéncia e custo-beneficio e a adequada publicidade *°.

Resume-se, em seguida, o quadro legal e regulamentar:

i. A LBGPSOTU e o RJUE, o qual constitui o regime quadro da urbanizacdo e
edificagdo, bem como, todos os diplomas legais que estabelecam regimes

especiais de licenciamento (ambiental, industrial, turistico, de grandes

atuacgdes entre administragGes em matéria de investimentos publicos [Cfr. arts. 22 e 399, n22, alinea a)
do diploma]. Estavam confiadas a CM e ao PCM competéncias especificas no dominio do urbanismo [cfr.
arts.5192, n22 e 539, n22, alineas j), 1) e m)].

*® Arts. 972 a 1019, 1352 a 1472, bem como 0s Cap. I e ll, por forga do art2 969, todos do CPA.

* Quanto a ponderacio de interesses, cfr. (Sousa & Matos, Julho 2010, p. 266).
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superficies comerciais, “licenciamento zero”), restricbes e serviddoes de
interesse publico e outros regimes juridicos especificos’;

ii. O contetdo especifico dos IGT"™.

iii.  Quanto a aspetos técnicos e outros na edificagdo e urbanizacdo, o RGEU e os
demais diplomas reguladores, nomeadamente, das especialidades da
construgﬁosz;

iv.  Em matéria de taxas urbanisticas, além do RJUE (arts. 32 e 1162), a LGT, aLFL e
o RGTAL. As especificidades, nesta matéria, referem-se a possibilidade destas
servirem de mecanismo indireto de perequacdo, caso em que as defini¢cdes
gerais deverao constar do regulamento do plano;

v. No que respeita ao poder sancionatério, as AL tém competéncia para criar ex
novo contraordenacdes por via de regulamento desde que respeitem os limites
da lei-quadro (DL 433/82, na atual redac30)>®. A CRP n3o estabelece a garantia
da tipicidade das contraordenac¢des nem submete essa matéria a reserva de lei,
salvo no que respeita ao estabelecimento do regime geral das
contraordenagdes (art? 1652, n2l, alinea d) da CRP)**. Todavia, atento o
principio da hierarquia das normas e, suplementarmente, o do “ne bis in idem”,
a criagdo de novos ilicitos contraordenacionais nao devera coincidir nem colidir

com a eventual tipificacdo prevista em diploma de hierarquia superior

*% Como por ex.: Regimes das areas percorridas por incéndios, Florestal, Lei 2110, de 19 de agosto de
1961 (Regime Geral das Estradas e Caminhos Municipais), RAN ou REN.

*! Obrigatoriamente atualizados em fungdo, nomeadamente, da alteragdo de um programa territorial
nacional ou regional ou da entrada em vigor de normas legais e regulamentares que regulem serviddes
e restricdes urbanisticas, regimes territoriais especiais ou outros regimes juridicos especificos sobre
bens publicos ou de interesse publico (Cfr. arts. 442, n26, 502, n22 da LBGPSOTU e arts. 262, n2 6, 272 a
299, em particular, o n2 3 deste ultimo, bem como os arts. 1152 e 1189, todos do RJIGT).

2 Tp. Reg. Acessibilidades, Seg. c. Incéndios. O RGEU, aprovado por Decreto, constitui um instrumento
legislativo que contém, ainda hoje, um conjunto de normas imperativas. Porém, sendo anterior a
vigéncia do art? 1129, n25 da CRP, admite exceg¢des, habilitando, em algumas situagdes, a previsao, por
via regulamentar, de standards inferiores aos ai dispostos.

3 A definicdo dos ilicitos contravencionais em concreto e fixagdo da respetiva sangdo, sempre foram
efetuadas por regulamento, inclusivamente por regulamentos locais, como expressamente resultava do
art? 4862 do C. Penal de 1886. A generalidade da doutrina e na jurisprudéncia manteve o mesmo
entendimento, apos a entrada em vigor da Constituicdo de 1976 e a consolidagdo da jurisprudéncia no
sentido de que as antigas transgressdes ou contraveng¢des administrativas (previstas na CRP até 1982
configuravam ilicitos contraordenacionais.

** Neste sentido, (Albuquerque, 2011, p. 34), comentarios 10 e 12 ao art? 29. V. tb. Acs. do TC n9s
308/94, 110/95 e 386/2003.
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(regulamento do governo, lei ou decreto-lei), sob pena de invalidade e

ineficicia da mesma>>.

4.2. Reserva de lei e direito de propriedade

4.2.1. Os municipios, enquanto administragcdao auténoma de natureza territorial
e fins multiplos, gozam de atribui¢es, designadamente no dominio do urbanismo, as

quais incidem sobre a tutela da propriedade publica e privada.

Os poderes juridico-publicos nesta matéria, sao tradicionalmente questionados

pela doutrina, exatamente, com base no instituto da propriedade privada’®.

> Cfr. a este propodsito Parecer da PGR, n2 661/94.

** No periodo do Estado Liberal, a propriedade era tida como liberdade fundamental, representando o
palddio da pessoa humana e da vontade individual, excluida de qualquer controlo ou intervencdo
estatal. Na Europa, a intervencao das autoridades sobre a morfologia das aldeias e propriedade da terra
urbana, ndo era entendida como uma exigéncia, salvo casos particulares ou para finalidades especificas
e limitadas (relativas a seguranca, saude publica e as vezes também, com a estética das edificacdes).
Eram, todavia, inevitaveis intervencdes pontuais restritivas em matéria de edificabilidade com o fim de
proteger a convivéncia social e a liberdade de acdo econémica

[Com o Estado Intervencionista e Social], “Ndo é que a propriedade nédo tenha permanecido entre
os valores fundamentais e categoria constitucional ... mas perde o privilégio de uma proeminéncia
quase absoluta tendo que ser conciliada com a protecdo de muitos outros valores de igual ou
mesmo superior grau (...) Atribuem-se poderes ao proprietdrio de natureza ndo incondicional,
nem projetados para o beneficio e protegcdo exclusiva do individuo como tal, considerado
abstratamente, mas tendo como ponto de referéncia a sua qualidade de membro da comunidade.
Sdo introduzidos instrumentos de planeamento e multiplicadas as hipdteses de desapropriagdo.
(Mangione, 2004, p. 35 e 36).

Com a industrializacdo e a expansdo das grandes cidades houve necessidade de criar uma disciplina com
caracteristicas de mutabilidade para as diversas atividades e diferentes zonas urbanas, nomeadamente,
através de planos urbanisticos.

O Estado Social transportou para o plano constitucional a necessidade de promover a conciliagdo dos
valores tradicionais da propriedade e iniciativa privada, como o desenvolvimento econdmico
sustentdvel, a equidade social, o bem-estar fisico e psiquico das populagbes, a conservagdo do
ambiente, a promocdo da cultura e da justa reparticdio da riqueza. Com o advento do Estado
omnipresente, interventor, distribuidor de riqueza e regulador de servicos e com o incremento da
legislacdo social, colapsa a primazia e a centralidade da propriedade, que até entdo tinha tido uma
conotagdo quase exclusivamente individualista, acrescentando-se-lhe um elemento de solidariedade. O
modelo social-democrata acelera e amplia a longa reformulagdo em curso do modelo anterior de
direitos, nomeadamente do direito de propriedade, tendo em vista os fins sociais (vinculagdo ou
obrigagdo social) — Cfr. (Correia F. A., Outubro de 2004, p. 608 e ss.). O proprietario deveria dar uma
utilizagdo socialmente justa ao objeto do direito de propriedade. Houve também a necessidade de
reconhecer um tratamento juridico paritario e proporcional das situagdes analogas (principio da
igualdade). Sobretudo nos ordenamentos juridicos ocidentais foi sendo disciplinado o principio do
direito de construir, surgindo regulamentos que de alguma forma contendiam com esse direito.

O reconhecimento da escassez do solo, indispensdvel a satisfagdo das necessidades humanas -
econdmicas e sociais como o direito a habitagdo -, sdo argumentos que a doutrina e jurisprudéncia
alemds usam para defender que a propriedade do solo estd sujeita a uma vinculagdo social mais forte do
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A nossa Constituicdo, no que concerne a caracterizagao da reserva de lei, é
tributaria de outras constituicdes europeias como a alema e a francesa. A reserva de
lei material estava inicialmente ligada a ideia democratica e parlamentar, guardia dos
direitos individuais bdsicos, designadamente, da propriedade e liberdade, verdadeiros
esteios da democracia face ao poder executivo, remetendo-se para este ultimo a
concretizagdo da regulagdo das questdes relativas aos servicos publicos e de
organizagio administrativa®’. Posteriormente, essa concecdo evoluiu no sentido de
imposi¢cdo ao parlamento da regulacdo de matérias que afetam, de forma essencial, o

interesse coletivo *%.

O art? 622 da CRP consagra uma nog¢dao ampla do direito de propriedade,
traduzida na liberdade de adquirir e transmitir os bens, do seu uso e fruicdo e o direito
de n3o ser privado deles. Segundo a doutrina e jurisprudéncia maioritdrias e a luz do
art? 172 da CRP, integra-se no ambito dos direitos de natureza analoga aos direitos,
liberdades e garantias e condicionado ao respetivo regime que dita que este seja
assegurado dentro de limites, sujeito, portanto, a restricdes ou compressdes quando
perante outros interesses constitucionalmente defendidos — limites ndo expressos ou

imanentes implicitos — nomeadamente, de natureza ambiental, do ordenamento do

que as demais coisas, traduzida por exemplo na vinculagdo situacional dos terrenos. Mesmo autor, op.
cit, pag. 613. Cfr. tb. (Maurer, 2006, p. 17 e ss.).

“Apds a segunda guerra mundial, os paises ocidentais reinterpretam as suas constituicbes de
acordo com um sistema de valores e organizagéo juridica criada a luz do estado intervencionista,
consagrando um poder estatal capaz de reformular o direito de propriedade, a fim de assegurar
sua fungdo social.

A aposicdo de limites ao direito de propriedade para garantir o seu uso de acordo com o interesse
das coletividades, revela-se uma questéo de importdncia constitucional, identificada na realidade
de todos os paises ocidentais, que pode ser resumida numa dupla pergunta: qual é o limite, além
do qual a inciséo do direito de propriedade ndo determina mais a sua compresséGo mas antes a
sua ablagéio e, antes disso, quais sdo os limites que o legislador pode impor a fim de assegurar
sua fungdo social?.” (Mangione, 2004, p. 16 e 17).

*" Doutrina alem3 da primeira metade do sec XIX, nomeadamente, Von Stein, baseado na ideia de
property de John Locke. No mesmo sentido, Arréts do Conseil d'Etat de 19/fev/1904, Chambre Sindicale
de Fabricants Constructeurs de material pour chemains de fere tramways e de 4/mai/1906, Babin. Cfr.
(Machado, 2011, p. 771 e ss.).

8 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemdo a partir dos anos 70. Cfr.tb. (Maurer, 2006,
p. 17 e ss.).
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territério ou do urbanismo, traduzindo a chamada fun¢éo social da propriedade®® . A

redacdo do n? 1 do art? 622 in fine aponta no mesmo sentido®.

Os mecanismos constitucionais de protecdo dos direitos liberdades garantias
(cfr. art? 182, n% 2 e 3 da CRP) como a proteg¢do do nucleo essencial dos direitos e a
reserva de lei, impdem que se pondere de forma proporcional a compressao desse
direito perante outros interesses fundamentais, tendo em atencao os principios da

necessidade e adequacdo e que toda a restri¢ado fique a cargo do Iegisladoer.

Respondendo a questdo de saber se o direito de propriedade comporta ou ndao
uma plena liberdade de lotear, urbanizar e edificar (jus aedificandi) e se esta constitui
uma componente essencial do mesmo, tem prevalecido no nosso direito a concegao
publicista acolhida na LBGPSOTU (arts. 42, 132 e ss, em particular o art? 152) e que
melhor alicerca a disciplina urbanistica dos planos e a determinacdo por estes da
ocupacado e uso do solo. Dita que essa faculdade ndo radica substantivamente no
direito de propriedade, surgindo ou acrescendo na esfera juridica do proprietario na
medida em que o regime publico-urbanistico o permita — principio da aquisigdo
gradual das faculdades urbanisticas -, em especial, os planos municipais e

intermunicipais, instrumentos regulamentares dotados de eficacia plurisubjetiva 6364

> Alves Correia, reproduzindo a posicdo doutrinal prevalecente, fala a propdsito do direito de
propriedade em duas garantias constitucionais distintas: a garantia institucional (ou objetiva) que
impede o legislador de abolir ou eliminar o direito de propriedade privada e a garantia individual
(subjetiva, garantia da liberdade pessoal) ou seja, o reconhecimento de que a propriedade constitui um
direito fundamental do cidadao (Correia F. A., Outubro de 2004, p. 596 e ss.).

® G. Canotilho e Vital Moreira, CRP, anota¢do ao art? 629, indicam neste ambito, como exemplo, o
poder de expropriacdo para satisfacdo de fins de utilidade publica urbanistica previsto art? 652, n24 da
CRP (GomesCanotilho & Moreira, 2006, p. 805 e ss.).

o principio da proporcionalidade pressupde a adequacdo da restricdo ao fim que se tem em vista, a
indispensabilidade da restricdo relativamente a esse fim em comparagdo com outras atuacdes
legislativas menos agressivas e a sua racionalidade, sopesando as vantagens e os custos que derivam da
sua utilizagdo. Cfr. (Gouveia, 2015, p. 1011).

0 exemplo mais expressivo é a expropriacdo de utilidade publica, sujeita a procedimentos rigorosos
de participagdo/contratualizagdo, necessidade, proporcionalidade e de indemnizagdo (Cfr. arts. 12 a 62
do CE).

83 Destaca-se Alves Correia. Em sentido divergente, Sérvulo Correia, Freitas do Amaral ou Jodo Caupers,
principalmente, com base na configuragdo deste direito no Cédigo Civil. V., por exemplo, (Amaral, Julho
2004, p. 362 a 365).

Debate-se tradicionalmente na doutrina a questdo de identificar ao nivel constitucional a garantia do
direito de propriedade nas dimensdes de garantia objetiva ou estatutaria e garantia subjetiva (conteudo
minimo do direito de propriedade), enquanto tutela da autonomia e liberdade individuais. Para (Sandulli,
1972, p. 471), este comporta, necessariamente, a sua pertenga a um sujeito com vista a sua utilizagdo, a
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Alves Correia nota que a intensidade vinculativa da garantia constitucional da
propriedade se encontra diretamente relacionada com a particularidade e a fungdo do
objeto do direito de propriedade. O legislador estard sujeito a limites para a sua
conformacgdo, tanto mais apertados, quanto a funcdao da propriedade surja como um
elemento de garantia da liberdade pessoal do particular e cada vez mais amplos,
quanto mais esse objeto estiver inserido numa fung¢do social. A fung¢dGo social, apesar
de n3do se encontrar expressa como um limite imanente do direito de propriedade,

deve ter-se por implicita em vérias regras e principios constitucionais® °°.

A lei define, a final, o alcance da propriedade quando estabelece os fins de
interesse geral que vinculam esse direito, predetermina o tipo de intervengao
administrativa (v.g. controlo prévio obrigatério) ou estabelece restri¢cdes, ainda que
por intermédio de instrumentos infra legais, como é o caso dos planos urbanisticos. Os
fins de direito publico prosseguidos pela Administragao justificam a interferéncia com
o exercicio desse direito (fun¢do social da propriedade)67. Estamos no campo das
restricGes constitucionalmente aceites face a amplitude de consagracdao daquele

direito.

4.2.2. A reserva de lei material esta, por outro lado, diretamente relacionada
com a amplitude do direito regulamentar. A Constitui¢cdo, na alinea b) do n2 1 do art?
1659, reserva para a lei ou com base na lei, através de autorizacao (reserva relativa),
qualquer regulagdo da matéria dos direitos liberdades e garantias bem como dos
direitos andlogos. Segundo a doutrina e a jurisprudéncia prevalecente, nomeadamente
do TC, a intervencdo da Administracdo nestas matérias, na medida em que a CRP

impde uma maior densificagdo normativa por parte do legislador, esta afastada ou

qual constitui finalidade essencial do direito que implica a impossibilidade legal de regular o seu
exercicio de forma a priva-lo de qualquer utilidade e, consequentemente, de qualquer valor.

* Em Espanha fala-se no “cardcter estatutario de la propriedad inmobilidria”, no sentido de que esta se
encontra integrada pelas concretas faculdades concedidas pela ordenagdo urbanistica. Cfr. (Goyanes,
2000, p. 315 e 333) ou (Gonzalez, 2011, p. 9 e ss.).

® (Correia F. A., Outubro de 2004, p. 606).

* (Gonzalez, 2011) apresenta uma tese divergente, assente num contetdo minimo ou faculdades
bdsicas de diferente natureza inerentes ao direito de propriedade privada, as quais conferem
necessariamente, uma rentabilidade real ou aproveitamento produtivo de acordo com a natureza do
solo.

V. neste sentido, por ex:, (Bernardo, 2014, p. 112).
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“

reconduzida, nas palavras de Aroso de Almeida, citando Sérvulo Correia, a “.. um

minimo, incomprimivel...”, limitada a regulamentos de estrita execuc3o da lei ®® ®° 7°. A

reserva de lei ndo abrange apenas as restricdes a estes direitos constitucionais, mas
~ s .71 . o~ N PN .

toda a regulagdo nesse dominio’". A interdicdao de qualquer incidéncia regulamentar

em matérias de reserva legal, determina que a prépria lei ndo possa autorizar a essa

interven<;5072.

Marcello Caetano integra o regulamento na funcdo administrativa, referindo

“

que este se distingue da lei “.. por lhe faltar novidade, visto as suas normas serem,

pelo que toca a limitagdo de direitos individuais, simples desenvolvimento ou aplicagcdo

de outras normas, essas inovadoras””>.

Para Garcia de Enterria e Tomdas-Ramoén Fernandez,

“Os direitos fundamentais constituem, indubitavelmente, principios gerais do
ordenamento, positivados solenemente na Constituicdo e portanto, de eficdcia
indiscutivel. Vinculam diretamente a Administragdo e os Tribunais {(...). Em
consequéncia (...) constituem verdadeiros limites aos poderes administrativos,
tanto normativos como discriciondrios, limites esses evidentemente
inultrapassdveis, tanto pelo seu cardter genérico de principios gerais dominantes
do ordenamento como pela sua especifica categoria constitucional. (...) Assim, a
administragdo ndo poderd intervir no dmbito dos direitos fundamentais, mais do

que em virtude de uma habilitagéo legal explicita e inequivoca...””*.

Enquanto dominio inacessivel por parte do poder regulamentar auténomo das
AL, a reserva de lei vem sendo questionada, principalmente a luz da ideia de

.7 . N .
autonomia’. Julia Bernardo, numa referéncia que vem de encontro ao presente

® (Almeida, 2016, p. 151).
% Neste sentido tb., parece reunir-se a maioria da doutrina. Exs: (Correia J. M., 1987, p. 84); (Sandulli,
1972, p. 473), (Miranda, Novembro de 2010, p. 235 e ss.). Cfr tb. (Capitdo, 2004, p. 55).

70 . . . . .

J. Miranda refere que, se acaso se supusesse haver duas regras constitucionais em conflito (reserva de
lei em matéria de direitos fundamentais e autonomia regulamentar das autarquias), este seria resolvido
pela preferéncia da norma mais valiosa, a da reserva de lei (Miranda, Novembro de 2010, p. 238).

"Ly, por ex: (Canotilho J. , 2007, p. 395 e 396).
72 Arte 1129, ne5 da CRP.

73 (Caetano, Junho 2001, p. 97).

7 (Enterria & Fernandez, 2015, p. 63).

75 . . . . . .
Parte da doutrina nacional, (Exs: Vieira de Andrade, Cabral de Moncada, Jorge Miranda e Rui
Medeiros), aceita que, mesmo em dareas materialmente reservadas a lei, é permitida a intervengdo
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trabalho, lembra que a reserva de lei em matéria de prossecucdo da fungdo social da
propriedade se projeta ndo apenas sobre os planos urbanisticos, mas também sobre
outros instrumentos normativos que estabelecem uma ordenacdo geral e abstrata dos
direitos e obrigagGes inerentes ao direito de propriedade e ndo concreta e
determinadas temporalmente76. Aroso de Almeida admite estar em discussdao a
admissibilidade de emanagdo dos regulamentos em areas de reserva de competéncia
legislativa’’. Trata-se de uma discussio na qual Afonso Queiré deu, entre nds, os
primeiros passos e que foi de alguma forma prosseguida por outros como Casalta
Nabais ou Vieira de Andrade. Vital Moreira observa que o facto de a lei criar espacos
mais amplos de administracdao auténoma “... explica que a doutrina e a jurisprudéncia
estejam frequentemente mais disponiveis para interpretar a reserva de lei em termos
menos exigentes (..) A diferenca estd na autolegitima¢do democrdtica da

administragéo auténoma e dos respetivos requlamentos auténomos”’®.

“”

Também Jorge Miranda e Rui Medeiros salientam que “..se a reserva de lei
assumisse um perfil totalmente impenetrdvel para os érgdos autdrquicos, a sua feigdo
centralizadora, num contexto marcado pela expansGo das normas de reserva,
comprimiria significativamente o poder local” 7. Cabral de Moncada reconhece que “..
a matéria reservada a lei nGo o estd integralmente, pelo que néo é de excluir que
aspetos secunddrios existam que caiam sob a alcada de interesses locais, assim se
legitimando a intervengéo regulamentar autdrquica como capacidade jurisgénea e no

uso de poderes préprios. A ideia-forca da autonomia possibilita tanto”®°.

A jurisprudéncia constitucional, nas raras pronuncias sobre esta matéria, vem,
contudo, sucessivamente confirmando a posi¢cao de que a reserva de lei constitui um

limite intransponivel ao poder regulamentar auténomo®.

normativa da Administracao, uma vez que a CRP ndo obriga a um tratamento exaustivo pelo legislador
de todos os aspetos das matérias legisladas (Cfr. art? 1122, n2 6 da CRP).

’® (Bernardo, 2014, p. 115).

77 (Almeida, 2016, p. 158).

GomesCanotilho & Moreira, 2006, p. 191).

7® (Miranda & Medeiros, 2006, p. 488).

(
(
78 (
(
% (Moncada, 2002, p. 1094 e 1095).

®! Acorddos nos 74/84 e 248/86 do TC. No mesmo sentido a jurisprudéncia do TC espanhol — Sentenga n2
37/1987, de 16 de margo, citada em (Capitdo, 2004, p. 57).
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Entre os menos dogmaticos, Vieira de Andrade®, em consideracées relativas a
referida jurisprudéncia do TC, considera admissivel que:

“... a exigéncia constitucional de intensidade normativa da lei ndo seja uniforme
para todo o dominio reservado. (..) ndo pode ser outro o entendimento da
reserva da lei numa matéria tdo vasta e difusa como é a dos direitos, liberdades e
garantias. A reserva material da lei, mesmo que tendencialmente total, hd-de ser
eldstica, capaz de permitir ou de suportar algumas compressées, a fim de se
adaptar a diversidade dos tipos de interven¢Go normativa, sequndo o modo, a
qualidade ou o grau de interferéncia no campo dos direitos fundamentais.”
Acrescenta que “...um entendimento ndo integrista da reserva de lei, justifica-se
(...), especialmente naqueles casos em que o dominio reservado é de tal modo
vasto que sdo inevitdveis diferen¢as sensiveis de tratamento normativo. E o que
acontece precisamente com a matéria dos direitos liberdades e garantias, que se
refere ao estatuto fundamental dos particulares, o qual, pela natureza das coisas
pode estar em causa em quase todos os tipos de relagbes sociais (...) E normal,
por isso, que a zona dos direitos liberdades e garantias apresente um elevado

2.

grau de diferenciagdo normativa ”. E, com referéncia ao poder regulamentar
autdrquico: “ ... os regulamentos auténomos em matéria de direitos, liberdades e
garantias s@o admissiveis se se contiverem no nucleo fundamental das
atribuigdes autdrquicas e ndo afetarem sendo perifericamente ou em aspetos de
pormenor o alcance normativo do dominio constitucional protegido pela

reserva.”

Mufioz Machado, em sentido idéntico a posicao doutrinal portuguesa, refere:

“Considera-se necessdrio que a autonomia concedida as entidades locais, nGo
seja direcionada no mesmo grau pelo legislador, porque expressa capacidade de
diregdo politica, configuragdo e ordenag¢do social, que é o correlato da autonomia
(...). Este poder regulamentar geral, exercivel em assuntos da sua competéncia,
ndo se refere apenas aos aspetos organizacionais, mas também a questoes
relativas a concegdo tradicional da reserva de lei, que entendia necessdria uma
decisdo prévia do parlamento (..). E interessante notar que muitos destes
assuntos, especialmente os urbanisticos e ambientais ou de gestdo de trdfego,
exigem a adog¢do de normas que afetam liberdades publicas ou direitos
constitucionais, sem que tenha de entender-se que é sempre necessdria uma
habilitagcéo legal prévia e bem determinada. Uma coisa é a regulamentagdo dos

®2 (Andrade, 1987, p. 11 e 12).

Pag. 33



direitos e liberdades fundamentais (...) que exige lei formal, e outra coisa

diferente sdo outras intervengdes nos direitos e liberdades...”> 8,

Uma parte significativa da doutrina espanhola, alids, da qual destacamos,
Sdnchez Goyanes, Galan Galan, Parejo Alfonso, Toscano Gil ou mais recentemente,
Jorge Fernandez-Miranda e Julia Bernardo, acolhem mesmo a ideia da flexibilizagdo da
concegéio de reserva de lei tradicional®®. Segundo a ultima autora, no dominio das
restricbes ao direito de propriedade, a lei pode limitar-se a estabelecer os fins de
interesse geral a prosseguir ou ainda um conjunto de obrigacdes genéricas para os
titulares deste direito, remetendo para a tutela das entidades administrativas a sua
salvaguarda mediante, nomeadamente, a criagdo normativa (geral e abstrata) de
proibicdes e deveres que ex novo e de forma proporcional restrinjam as faculdades
gue integram esse direito®. Subjacentes a esta posicdo encontram-se decisdes
recentes do TC de Espanha, de sentido favoravel a flexibilizagdo da reserva de lei no
dominio da regulamentac3o local®. E invocado o principio democrdtico (legitimidade
direta dos drgdos locais), a igualdade, decorrente do estabelecimento de condicGes
diferentes no exercicio dos direitos fundamentais em razdao das particularidades ou
singularidades locais. Aponta-se também a necessidade de um sentido positivo para a

autonomia local, capaz de dotar as suas normas de um conteudo substantivo.

4.2.3. A flexibilizagdo ou reinterpretacdao da posi¢ao doutrindria tradicional
nesta matéria, no sentido vincado pelos autores mencionados, parece-nos crucial para
sustentar e conformar do ponto de vista dogmatico a regulamentagao municipal dos
aspetos substantivos da urbaniza¢do e da edificacdo, tal como se encontra gizada no
nosso sistema juridico. Ao contrdrio dos IGT que viram expressamente consagrada na
CRP a forga juridica capaz de afetar a propriedade privada (v. art? 652, n24), os demais
regulamentos urbanisticos sobrevivem numa espécie de “clandestinidade

constitucional”. No dizer de Parejo Alfonso, os assuntos urbanisticos, entre outros, sé

# (Machado, 2011, p. 774).

8 V. tb neste sentido, sentencia do TC espanhol, n2 32/2001, de 8 de junho.

® (Férnandez-Miranda Fernandez, 2015).

* (Paredes, 2002, p. 170 e 172 e ss.), (Galan, 2001, p. 214 e ss.), (Goyanes, 2000, p. 295 e ss.), (Gil, 2006,
p. 155 e ss.), (Bernardo, 2014, p. 116) e (Alfonso, 1998, p. 83 e ss.).

¥ Exs: Decis®es do STS de 30/nov/2010, 7/out/2009, 30/jan/2008, 9 e 14/out/2009.
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podem ser geridos incidindo sobre as liberdades publicas e os direitos constitucionais.
Sustentar que a autoridade reguladora local ndo tem capacidade para o efeito, ou seja,
para intervir no campo construido na base das liberdades civis e dos direitos
constitucionais é tornar impossivel a gestdao auténoma dos interesses locais, nos

termos previstos na prépria lei fundamental®.

O sentido desta reinterpretacdao pode assumir diversas variantes. Na solugdo
apontada por Garcia Morillo, deveria considerar-se a luz da autonomia local, que as AL
detém competéncias ndo com base em normas de conteiudo mas em normas que
estabelecem limites. Cabral de Moncada partilha em parte desta posicao,
considerando que nos aspetos secundarios e de projecdo sé local a lei pode funcionar
como limite e ndo como pressuposto. Na assercao, entre outros, de Toscano Gil,
passaria por substituir a concecdao da legalidade como vinculacdo positiva ou de
habilitagdo por uma vinculagdo negativasg. Finalmente, segundo Bello Paredes, o
conceito de reserva de lei poderia ser adjetivado em funcdo do interesse a ele

subjacente, de natureza geral ou local *° **.

# (Alfonso, 1998, p. 85).
® Ja reconhecida pelo Tribunal Supremo, sentenga de 7/nov/2009.

% cfr. Morillo in (Alfonso, 1998, p. 99 e 100), (Gil, 2006, p. 158), (Moncada, 2002, p. 1095), (Paredes,
2002, p. 159 e ss.).

° para B. Paredes, o principio da reserva de lei atua como uma técnica de distribuicdo dos poderes
normativos entre diferentes drgdos em lugar de reservar apenas determinadas competéncias ao poder
legislativo. No plano normativo determina a regulagdo das matérias entre leis e regulamentos. Segundo
o autor, a finalidade ultima da reserva de lei -garantia de que a regulagdo das matérias mais importantes
como as liberdades e a propriedade seja assegurada pela assembleia representativa dos cidaddos e de
que a atuagdo da Administragdo sempre se submetera a essa vontade — encontra-se assegurada pelo
caracter democratico, politico e representativo dos drgdos locais no que respeita a sua esfera de
atribuicGes, através da emissdo de regulamentos. Estes asseguram também a participacdo dos cidaddos
(discussdo publica) e a publicidade, tal como os diplomas legislativos. Esta concec¢do passa pela prévia
determinagdo pelo Estado, do conjunto de interesses que tem obrigacdo de cumprir a luz da
Constituicdo e da consequente autolimitagdo quando sejam prevalecentes interesses locais.
Posteriormente passa pela emissdo por parte do érgao produtor de normas com vista a satisfazer esses
interesses - nacional, regional ou local (Paredes, 2002, p. 159 a 171).

Pag. 35



4.3. Reserva de Plano

4.3.1. Ambito material dos planos versus regulamentos da urbanizacdo e da
edificagao

4.3.1.1. A destringa de que nos ocupamos foi tratada em 1966 por Garcia de
Enterria. Defendia o autor que as tradicionais “ordenanzas de construccion” deveriam
perder todo o conteudo préprio do planeamento urbanistico resumindo-se aos
aspetos técnicos, sanitarios, de seguranca, de policia/fiscalizac3o e da edifica¢do, o que
implicava um contetddo normativo abstrato ndo ligado a uma diretiva concreta de
planeamento®®. Apesar da atualidade do “Dictamen”, a concretizacdo do conceito de
planeamento e, consequentemente, do conteudo dos planos urbanisticos e dos
restantes regulamentos urbanisticos no nosso sistema juridico nao é absolutamente
tangivel.

Os planos urbanisticos territoriais estabelecem as opg¢des concretas em matéria
de planeamento e organizacao do territdrio e definem o uso do solo, desenvolvendo, a
par dos programas, a politica de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo
(v. art? 382 da LBGPSOTU). O art? 202 n21 da LBGPSOTU, numa manifestagao do
principio da tipicidade dos planos, prevé que o “O uso do solo é definido
exclusivamente pelos planos territoriais de dmbito intermunicipal ou municipal, através
da definicdo de dreas de constru¢do ou, na impossibilidade dessa definicGo, pela
aplicagdo de parGmetros e indices quantitativos e qualitativos, de aproveitamento ou
de edificabilidade, nos termos da lei” (Cfr. arts. 702 e 712 do RJIGT).

A definicdo do uso e ocupacdo do solo assenta na respetiva classificacdo e
qualificagao (zonamento funcional). A classificagao traduz uma opgao de planeamento
gue determina o destino basico do solo — rustico ou urbano®. A qualificacdo, por sua
vez, é a opgao que, com respeito pela sua classificagdo, estabelece o contetudo do seu
aproveitamento tendo por referéncia as potencialidades de desenvolvimento do
territério, fundamentadas na analise dos recursos e valores presentes e na previsao
dos usos e das atividades do solo adequados a concretizacdo da estratégia de

desenvolvimento local e do correspondente modelo de organizagdo do territério

°? (Enterria, 1966). Cfr. tb. (Irujo, 2010, p. 179 e ss.).
% Cfr. arte 52, ne1 do Decreto Regulamentar 15/2015.
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municipal®. Processa-se através da sua integragio nas vdrias categorias e
subcategorias do solo rustico e do solo urbano. As regras de ocupacao, transformacao
e utilizacdo do solo estabelecem o aproveitamento do solo em fung¢do do uso
dominante da categoria em que se integra, privilegiando este uso, interditando as
utilizagbes que o prejudiguem ou comprometam e estimulando utilizagdes
complementares e compativeis que favorecem a sua multifuncionalidade®.

Por sua vez o RJUE [art? 32, n21 e n22, alinea j)] estabelece que no exercicio do
seu poder regulamentar préprio, os municipios aprovam regulamentos municipais de
urbanizacéo e ou de edificagdo os quais devem, designadamente, regular aspetos, cuja
disciplina ndo esteja reservada por lei aos IGT.

F. Paula Oliveira sublinha a necessidade de distinguir o que deve ser objeto de
regulamentacdo em IGT e o que, por ndo ser matéria especifica destes, pode constar
de regulamento municipal, o que, em seu entender, nem sempre se revela simples. E
acrescenta:

“Esta distingdo é relevante pois se por um lado néGo pode ter tratamento num
simples regulamento municipal matéria que é do dominio do planeamento (em
cumprimento do principio da tipicidade dos planos), também se deve afastar dos
regulamentos dos planos matéria de cardter meramente técnico ou
procedimental por esta opgdo tornar, por um lado, estes instrumentos demasiado
pesados e por rigidificar, por outro, tais normas por a alteragéo de um plano

obedecer a trdmites procedimentais mais exigentes do que a altera¢Go dos

restantes regulamentos municipais” °® .

Os municipios na composi¢cao das matérias urbanisticas nos regulamentos dos
planos territoriais e nos demais instrumentos regulamentares, encontram-se pois
vinculados pelo conteudo material legalmente previsto dos primeiros (conteudo
necessdrio dos planos que sucintamente se reconduz a nog¢ao de planeamento ou de
definicdo de um modelo de ocupacdo do territdrio), podendo este assumir maior ou
menor amplitude e/ou detalhe, consoante o tipo e a modalidade de plano em causa,
pelo que a deslocacdo de questdes pertencentes ao ambito material dos instrumentos

de planeamento para outro regulamento municipal, configura, desde logo, um desvio

% Cfr. arts. 92 e 102 da LBGPSOTU e art® 159, n21 do mesmo diploma.
% Arts. 102, n24 da LBGPSOTU, 712 e 742 do RJIGT.
% (Oliveira, 2014, p. 12).
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de procedimento gerador da sua ilegalidade”. Dispdem, além disso, de ampla
discricionariedade para incluir nos planos todas as matérias adequadas ou relevantes
para a sua funcdo, ponderando os inumeros fatores que influem nas decisdes
territoriais, designadamente, de ordem social, cultural ou patrimonial, demogréfica,
ambiental ou econdmica. O legislador socorre-se do advérbio “nomeadamente” para
enunciar o seu contetudo material (v. arts. 962, 992 e 1022 do RIJIGT) tendo-se,
portanto, como o contetdo minimo ou obrigatdrio destes. Essa discricionariedade
atinge o grau maximo nas opg¢des concretas relativas ao zonamento funcional
(classificacdo e qualificacdo dos solos)®.

Face a heterogeneidade dos interesses em causa bem como ao vasto leque de
opcbes de planeamento, subsiste também um espaco discricionario de
regulamentagao, necessariamente convergente e partilhado entre estes e os RMUE
que também gozam tradicionalmente de uma ampla discricionariedade normativa.
Nele se inscrevem aspetos, ainda que com repercussao territorial mas sem uma
conexdo fundamental com o zonamento, cujos fins publicos a eles subjacentes podem
ser assegurados por regulamentagao abstrata e, por isso, passiveis de integrar quer
um, quer o outro®™. Na falta de PP, é habitual, por exemplo, contemplarem-se nos
RMUE normas gerais preventivas visando a protec¢do e salvaguarda de intervengdes no
patriménio edificado e a salvaguarda de zonas sensiveis, tais como centros
histéricos'®. Da mesma forma, as regras sobre espacos para estacionamento ou
mobilidrio urbano podem ser inseridas em RMUE ou resultar do perfil das vias e das
regras estabelecidas em PU ou em PP.

4.3.1.2. Os municipios encontram neste campo uma dupla restrigdo. Por um

lado estad impedida a utilizacdo de outros instrumentos regulamentares nao sujeitos ao

mesmo procedimento instrutério e de aprovagdao dos planos com vista a regular

*’ (Oliveira, 2016, p. 105 e 106).
*% (Oliveira, 2011, p. 369).

% Cfr. arts. 1012 a 1072 do RIIGT. O seu contetido n3o é fechado, existindo uma parte vinculada e uma
outra facultativa, permitindo a lei, no caso dos PU e dos PP, que adotem o “conteudo material
apropriado as condi¢bes da drea territorial a que respeita, aos objetivos e aos fundamentos técnicos
previstos nos termos de referéncia e na delibera¢céo municipal que determinou a sua elaboracdo”. No
caso dos PP o conteudo material € de resto muito varidvel, consoante a sua modalidade do PP e os
objetivos a prosseguir. V. (Oliveira, 2011, p. 368 e ss.).

1% contetido dos PP de salvaguarda previsto nos arts. 632 e ss. do DL. 309/2009 e art? 212 e ss. do RJIRU.
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aspetos do conteudo material destes, sob pena de ilegalidade por desvio de
procedimento e violagao do principio da tipicidade dos planos na sua dimensao mais
ampla, passivel de ditar a sua invalidade (art? 1432, n21 do CPA). Por outro, o art? 32,
n2 4 do RIIGT prevé a nulidade das normas dos planos territoriais que extravasem o
respetivo ambito material’®~.

Ambas as invalidades juridicas devem, a nosso ver, ser objeto de uma leitura
prudente, estando reservadas, no primeiro caso, para as situacdes de claro desvio
procedimental e intromissdao na esfera material do planeamento e nao, relativamente
a aspetos em que o municipio possa optar pela sua insercao no plano ou em RMUE e
no segundo, para os casos de claro desvio, v.g. matérias do dominio de outro tipo de
plano, que ndo se enquadrem na nocdo de planeamento ou sem repercussao
territorial.

4.2.1.3. Sem prejuizo da reserva material a que aludimos, ndo decorre
expressamente de qualquer dispositivo legal ou constitucional uma hierarquia ou
prevaléncia da aplicagdo dos planos relativamente aos demais regulamentos
municipais. Nao sendo subsumiveis, nomeadamente, as situagdes previstas no art?
1382 do CPA, gozariam do mesmo valor juridico (principio geral). O art2? 1302 do RJIGT
prevé, neste contexto, a nulidade dos atos praticados em “violagGo de qualquer plano
territorial aplicavel”. O regulamento - ato normativo - estaria ao alcance desta norma,
sendo invalido em caso de desrespeito pelas normas do plano’®. N3o parece, contudo,
que o legislador tivesse pretendido estabelecer, por esta via, um primado formal das
normas dos planos, desde logo, porque nado o diz expressamente, reconduzindo-se a
aplicagdo deste preceito, em principio, apenas aos atos no dominio da gestdo
urbanistica.

As caracteristicas proprias destes instrumentos, vg. a consagragdo expressa no
art? 652, n24 da CRP, a natureza planificatéria e integrativa de interesses que os
distingue dos demais regulamentos, a obrigatoriedade de cobertura de todo o
territdrio (dos PDM) ou a reserva material a eles confiada pela LBGPSOTU e pelo RJIGT,

conferem-lhes, porém, um valor juridico refor¢cado. Esta patente, nomeadamente, no

%Y 0 principio da tipicidade dos planos traduz n3o sé o tipo de planos admissivel mas também o

respetivo conteudo e fun¢do. Neste sentido (Oliveira, Neves, & Lopes, 2016, p. 36).

1% Cfr. nota de rodapé ne 22.
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citado regime da sua violagdo, sancionada com a invalidade mais grave, bem como nos
regimes de alteracao e revogacgao que impéem procedimentos semelhantes aos da sua
aprovacao, o que impede, por exemplo, que uma norma de um plano, ainda que nao
incluida no seu conteddo essencial, seja revogada por uma norma de outro
regulamento posterior sobre a mesma matéria'®.

4.2.1.4. Finalmente, ndo se nos afigura possivel a luz do regime juridico especial
acabado de referir, a interpretacdo ou integracdo dos planos urbanisticos através de
outras normas regulamentares, nomeadamente ao abrigo do art? 1422, n21 do CPA
(ou a possibilidade de remissdo dos planos para os RMUE), sendo em aspetos
meramente acessorios ou de execugdo daqueles, que, nesses casos, podem até ser
justificados por razdes de mutabilidade das normas'®. N3o nos parece, por ex.
aceitavel que o municipio, face a lacuna no regulamento do PDM, venha estabelecer
através de um outro regulamento externo as nog¢des de cércea, equipamento urbano
ou outro conceito similar para efeitos da sua aplicacdo ou a resolver uma qualquer

discrepancia entre o regulamento do plano e as respetivas plantas.

4.3.2. Definicao da capacidade edificatéria dos terrenos

Sem prejuizo da necessaria harmonizacdo da disciplina urbanistica municipal
(ou intermunicipal) por obvias razées de unidade do sistema, como também de
transparéncia e exequibilidade, enquanto se mantiver o sistema dualista das fontes de
direito urbanistico municipal, a tarefa de interpretacdo e aplicacdo de ambos os
instrumentos regulamentares sempre encontrard antinomias normativas, pelo menos,
aparentes. Se o PDM prevé para o espago urbano varias condicionantes a edificagao,
entre as quais, uma cércea maxima e uma outra norma, do RMUE, determina que as
cérceas devem garantir o desafogo dos prédios vizinhos, a aplicacdo desta ultima, em
fun¢do do projeto em concreto pode ditar que o edificio a construir seja limitado a

uma cércea inferior a maxima permitida pelo PDM. Trata-se de normas concorrentes

103 Arts, 1199, n21 e art? 1279, n2 3 do RJIGT. Os érgdos competentes para a emissdo dos regulamentos

sdo a AM ou a CM, em fungdo das respetivas competéncias.

104 .. . e p e . . .
O municipio pode, contudo, internamente, clarificar e estabelecer critérios interpretativos uniformes

das normas dos planos.
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(ambas definidoras da capacidade construtiva do terreno) mas plenamente validas e
justificadas pela diferenca e complementaridade dos fins que visam prosseguir'®.

Neste contexto, a capacidade edificatoria concreta dos terrenos, um dos
paradigmas da funcdo de planeamento, pode sofrer influéncia decisiva para a sua
concretizagdo de outros instrumentos regulamentares.

Segundo o art? 209, n21 da LBGPSOTU a contrdrio sensu, aos regulamentos
municipais, que ndo os IGT, é vedada qualquer definicdo do aproveitamento do solo
nomeadamente, através de parametros e indices quantitativos e qualitativos de
edificabilidade. Por seu turno, o RJUE (n? 2 do art? 39) habilita a disciplina por
regulamento municipal dos aspetos morfoldgicos da urbanizagdo e edificacdo,
permitindo que se estabelecam regras relativas a forma dos edificios. Morfologia
urbana refere-se as estruturas, formas e transformacdes da cidade'®®. Regulamentar
os aspetos morfoldgicos da urbanizacdo e da edificagdo mais ndao é do que definir
alinhamentos, recuos, afastamentos, altura e profundidade dos edificios ou a forma
das coberturas, em suma, o desenho urbano. E ao prever essas regras,
inevitavelmente, estdo a estabelecer-se parametros de edificabilidade ou de
aproveitamento dos terrenos (suportados, claro esta, numa classificacao e qualificacdo

107

anteriores, ditadas pelos planos, que viabilizem a edificagdo nesses espagos)™ . A sua

105 . ~ . . . ~ s .
Uma situagdo peculiar ocorre com os Planos de Pormenor. Estes definem a situacao fundiaria, o

desenho urbano e dos espagos publicos, incluindo a implantagdo dos edificios ou a sua distribuicdo
volumétrica entre outros parametros urbanisticos, densificando a disciplina urbanistica de uma area
restrita de intervengdo Cfr. arts. 432, n2 5 da LBGPSOTU e 1012 e 1022 do RJIGT. Tendem assim a esgotar
a regulamentagao da urbanizagdo e edificagdo, atenta também a harmonizacdo e graduagdo de todos os
interesses a que estdo sujeitos na sua elaboracdo (v. arts. 82 e 92 do RIIGT). Logo, apenas
marginalmente os RMUE encontrardo ai algum espaco de conformacdo, e a acontecer, abrangera
apenas aspetos menores, de indole técnica.

106 Segundo o (Vocabuldrio do Ordenamento do Territério, 2005) “morfologia urbana” significa a forma
resultante da implanta¢do das tipologias edificadas. Consideremos também, neste ponto, os conceitos
constantes do anexo ao Decreto Regulamentar 9/2009, que estabelece os conceitos técnicos nos
dominios do ordenamento do territdério e do urbanismo a utilizar nos instrumentos de gestdo territorial,
mas que em muitos aspetos remete para os termos das disposi¢cdes regulamentares aplicaveis, dando a
entender que aspetos como a edificabilidade, ndo sdo exclusivos dos Planos urbanisticos.

Morfologia (ou o conceito préoximo de morfo-tipologia) no contexto do urbanismo (ponto 42 do anexo
do D. Reg.) divide-se em dois significados: Por um lado a morfologia urbana que tem a ver com a forma
de organizacdao dos espacos edificados e ndo edificados e tipologia da edificacdo que respeita
fundamentalmente a forma de agrupamento e a organizagao volumétrica dos edificios.

107 Py e s . ~ Py .
Pardmetros de edificabilidade, nos termos da Ficha 47 do anexo ao D. Reg., sdo “varidveis que servem

para estabelecer a quantidade de edificagcdo que pode ser realizada numa determinada por¢éio de
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eficacia reconduz-se, é certo, apenas a aspetos especificos dentro do universo das
normas urbanisticas aplicdveis, na sua maioria, decorrentes dos IGT. No entanto, a
conjugacao de regras que definam o recuo ou afastamento as estremas do terreno e a
altura maxima das edificagGes, equivale ao estabelecimento de indices de ocupacgao,
para um dado terreno, com uma determinada dimensao.

Estamos entdo perante o que aparenta ser um conflito normativo a propender
para o diploma de hierarquia superior? Ou terdo as alineas do n? 2 do art? 32 do RJUE,
um carater de especialidade, limitando-se a aspetos de reduzida relevancia urbanistica
ou de excecionalidade face ao n? 1? Ndo nos parece. O que distingue os dois
instrumentos regulamentares sao os interesses publicos especificos que cada um deles
visa prosseguir. Os planos prosseguem interesses com expressao territorial reportados
a categorias do solo representadas por plantas, delimitadas através de um processo de
zonamento funcional. Programam o destino, uso, transformacao e ocupacao futura do
solo em fungdo das potencialidades de desenvolvimento em concreto do territério.
Pode dizer-se que a propriedade do solo é aquela que é concretizada no plano. “O
objeto do direito de propriedade jd néGo é hoje mais o solo em si, mas, em certo sentido,
o solo planificado”ms. Estabelecem para as dreas urbanas indicadores e parametros de
edificabilidade, mas também definem a concec¢ao geral da organizagao urbana ao nivel
da rede vidria, localizacdo de equipamentos de uso e interesse coletivos ou o
zonamento por fung¢des urbanas (no caso dos PU) ou mesmo a morfologia urbana e
edificatoria com detalhe (nos PP). As suas regras resultam de opg¢des adotadas com
base em critérios e dados técnicos ligados a planificacdo e sao fixadas de forma direta
e vinculativa dos particulares em razdo de categorias de espacos'?”.

Os RMUE visam, por sua vez, salvaguardar interesses gerais para as populacées
do territério do municipio (ou parte deste), v.g. salubridade, seguranca e estética das
edificagdes, imagem urbana, ambiente e qualidade de vida, patrimdnio, liberdade e

seguranca na utilizagcao dos espagos publicos.

territério, nos termos das disposicées legais aplicdveis”. Podem ser, desde logo, pardametros geométricos
(como recuo, afastamento ou altura).

108

(Correia F. A., Outubro de 2004, p. 620).

'V, as diferente categorias referentes aos espagos urbano e rural no D. Reg. 15/2015.
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Podendo decorrer das suas normas, ou da conjugac¢ao destas, a formulagao de
parametros de edificabilidade (tarefa ndao exclusiva, em rigor, dos instrumentos de
planeamento), esta sera meramente consequente ou acidental e nunca reportada a
uma opg¢ado concreta de uso, ocupagdo ou transformacgao do territério, sob pena de
constituir uma intromissdo no dominio material exclusivo dos IGT geradora da sua
invalidade. Esta assercao nao colide com o citado art? 202, n?1 da LBGPSOTU, ja que o
estabelecimento de parametros de edificabilidade ai previsto se encontra

umbilicalmente ligado a ideia de zonamento.
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Sintese conclusiva

Encontramo-nos agora, em condi¢cdes de fazer um apanhado do que, de essencial,

escrevemaos:

A.

O poder regulamentar da AL estd consagrado na Constituicdo e é expressado da
autonomia local e da descentralizagdao administrativa do nosso sistema juridico,
fruto do reconhecimento de interesses proprios e de uma vontade especifica
legitimados democraticamente, contemplando mesmo uma zona de reserva
exclusiva de normagdo primaria inacessivel pelo legislador.

A disciplina urbanistica ao nivel municipal reparte-se, essencialmente, entre os
planos urbanisticos e os regulamentos de urbanizagao e de edificacao.

Os regulamentos da urbanizacdo e da edificacio definidos na lei como
regulamentos de execugdo encontram fundamento quanto a alguns aspetos em
autorizacdo expressa e individualizada no RJUE, dando execucdo aos seus
dispositivos mas, em outros, de natureza substantiva, radicam nos poderes
conferidos pela lei de competéncias dos érgdos municipais, projetando um
poder normativo proprio e autdnomo dos municipios.

A flexibilizacdo da conce¢ao tradicional da reserva de lei enquanto limite
intransponivel por parte do poder regulamentar auténomo das AL,
nomeadamente, no ambito das interveng¢bes administrativas no campo dos
direitos, liberdades e garantias e direitos anadlogos como o direito de
propriedade é crucial para sustentar e conformar, do ponto de vista dogmatico,
a regulamentagdo municipal dos aspetos substantivos da urbanizagao e da
edifica¢do, tal como se encontra gizada no nosso sistema juridico.

O conteudo material dos planos urbanisticos encontra-se definido legalmente
por um minimo obrigatério, correspondendo, para além disso, a um espaco de
livre conformagdo pelos municipios ndao absolutamente delimitavel e que
converge e se sobrepde sobre o ambito material dos RMUE.

A distingao entre os dominios materiais dos planos e dos demais regulamentos,

passa pela reserva em favor dos primeiros de todos os aspetos inerentes a
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funcdo de planeamento (opgbes concretas quanto a ocupacao e uso do solo),
num processo de zonamento funcional.

. O valor juridico reforcado das normas dos instrumentos de planeamento face
as demais normas urbanisticas municipais, embora ndo expressa diretamente
em qualquer preceito legal ou constitucional, resulta implicitamente do art?
652, n24 da CRP, da LBGPSOTU e do RIIGT, encontrando-se patente,
nomeadamente, no regime de violacdo das suas normas sancionada com a
invalidade mais grave bem como no regime reforcado da sua alteragdo e/ou
revogacao.

. Os regulamentos municipais da urbanizacao e da edificagdo podem, ainda que
indiretamente e ndo movidos por fins e objetivos de planeamento, estabelecer
parametros de edificabilidade bem como, em \ultima instancia, ditar a

capacidade edificatéria concreta dos terrenos.

Assinado de forma digital por PAULO
JOSE TEIXEIRA GONGALVES LAGE
Dados: 2016.12.14 17:37:01 Z
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