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O PAPEL DOS PARTICULARES NA EXECUCAO DOS
PLANOS TERRITORIAIS - UMA BREVE
ABORDAGEM A LUZ DO DIREITO PORTUGUES

MESTRE JOAO MIRANDA

1. O tema que nos propomos tratar tem sido estudado, no nosso
pais, sobretudo por nio juristas, sendo escassos os trabalhos juridi-
cos publicados sobre o0 mesmo. O que vamos procurar fazer é dar um
pequeno contributo para a sua compreensao numa perspectiva juri-
dica.

A presente exposigao vai dividir-se em trés partes fundamentais:
uma primeira parte sobre o exercicio privado de tarefas urbanisticas
em geral e sobre uma realidade incontornavel dos nossos tempos que
é a contratualizacdo do planeamento; uma segunda parte sobre a
execucdo dos planos, em que iremos esclarecer em que consiste essa
realidade, bem como se existe ou nao um dever de executar os pla-
nos; e finalmente uma terceira parte, porventura a mais importante,
sobre o contributo dos particulares para a execugéo dos planos.

2. A abrir a primeira parte, importa referir que hoje se verifica
uma tendéncia cada vez maior para que os particulares sejam cha-
mados a colaborar com a Administracdo Pablica no desempenho
de tarefas que tradicionalmente estavam apenas cometidas a entida-
des nesta integradas.

A titulo de enquadramento, pode dizer-se que as principais razées
que tém sido apontadas para explicar o fenémeno em causa se pren-
dem sobretudo com a crise do Estado Providéncia. Num momento
em que se verifica escassez de bens e de recursos financeiros e em
que se questiona mesmo a capacidade de a Administracdo Publica
responder com eficacia as tarefas que lhe tém sido atribuidas, a pos-
sibilidade de exercicio de fun¢des administrativas por parte dos par-
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ticulares tem sido apresentada como panaceia para ultrapassar esta
situacio.

S3o, contudo, varios os riscos que comporta uma opgio deste
género e que passam sobretudo pela perversiao do modelo constitu-
cional de Administracdo Puablica, pela degradacgido da qualidade do
servico prestado aos utentes dos servigos publicos, ou qui¢d mesmo
pela hipétese de tal ainda poder vir a revelar-se mais oneroso em ter-
mos financeiros para o Estado.

Alias, a possibilidade de exercicio de fun¢des administrativas por
parte dos particulares depende, antes de mais, da determinacio das
necessidades colectivas que tém de ser satisfeitas por entidades ad-
ministrativas e daquelas outras cuja satisfacido pode ser assumida pe-
los particulares. A resposta a esta questio néao pode deixar de radicar
na Constitui¢do e na op¢ao nela perfilhada quanto a participagdo dos
particulares na gestio da estrutura da Administragao.

3. No campo especifico do urbanismo, a participacdo dos parti-
culares no desempenho de tarefas ndo é um fenémeno recente. Ain-
da que o urbanismo seja encarado como uma tarefa publica!l, a ver-
dade é que niao escasseiam os exemplos de contributo dos
particulares na satisfagdo de necessidades colectivas publicas: seja
através de meios formais, como sucede com a celebragio de contra-
tos de urbanizacdo com a Administracdo com vista a realizagdo de
operagdes materiais; ou seja ainda de modo mais informal pela as-
suncio da responsabilidade de elaboracéo técnica de instrumentos
de planeamento territorial.

Por outro lado, também se poderia citar o exemplo de muitas
operacoes de loteamento levadas a cabo nas areas metropolitanas de
Lisboa e do Porto, sobretudo a partir dos anos 60 do século passado,
em que, devido a inércia ou omissdo da Administracido, as necessi-
dades de habitagio foram asseguradas por particulares através da re-
alizagéo de loteamentos. E certo que se tratou, em muitos casos, de
loteamentos clandestinos, os quais geraram - com a complacéncia da
Administracdo, sublinhe-se, - as actualmente designadas areas urba-
nas de génese ilegal®.

1 Aponta nesse sentido claramente o artigo 65.°, n.° 4, da Constitui¢do que come-
te ao Estado, as regides auténomas e as autarquias locais as principais fungées de pla-
neamento territorial e de gestdo urbanistica.

2 Trata-se de areas em que se procedeu a operacdes de parcelamento destinadas a
construgdo, realizadas a margem de qualquer controlo por parte da Administragio
Publica. A matéria encontra-se hoje regulada na Lei n.° 91/95, de 2 de Setembro, pro-
curando-se proceder & reconversio urbanistica destas areas.
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No futuro, o exercicio de fun¢des urbanisticas por particulares po-
dera vir a conhecer um forte incremento se forem convenientemente
explorados os mecanismos que o legislador ordinario tem vindo a
criar. E o que se passa, por exemplo, com a disciplina legal dos ins-
trumentos de gestdo territorial, aprovada pelo Decreto-Lei n.® 380/99,
de 22 de Setembro, com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-
Lei n.° 310/2003, de 10 de Dezembro, a qual vem abrir novos hori-
zontes a participagdo dos particulares, em especial, como veremos
melhor adiante, em sede de execucao dos planos.

Outra area em que se pode vir a assistir a um alargamento da in-
tervengdo dos particulares é a da gestio das infra-estruturas e dos es-
pacos verdes de utilizacio colectiva através da celebracdo com a Ad-
ministracio de acordos de cooperac¢do ou de contratos de concessao
do dominio municipal, matéria que se encontra regulada nos artigos
46.° e 47.° do Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro?.

E também no outrora «dominio reservado» as entidades admi-
nistrativas da policia administrativa ja se admite legalmente que,
quer as inspeccdes aos locais onde se desenvolvem operacgdes ur-
banisticas, quer as vistorias com vista a concessao de licenca ou

autorizacio de utilizacdo sejam efectuadas por entidades priva-
das*.

Igualmente no contencioso do urbanismo, vislumbramos a hipé-
tese de, em certas circunstancias, perante a inércia da Adminis-
tragdo, os particulares poderem substitui-la na defesa processual

* Qs acordos de cooperagdo entre o municipio e os moradores podem incidir so-
bre limpeza e higiene, conservagio de espacos verdes existentes, manutengio de
equipamentos de recreio e lazer, bem como sobre vigilancia da 4rea, de forma a evitar
a sua degradacio (artigo 46.°, n.° 2). O recurso aos contratos de concessdo justifica-se
sempre que se pretenda realizar investimentos em equipamentos de utilizagao colec-
tiva ou em instalagdes fixas e ndo desmontdveis em espagos verdes, ou a manu-
tencio de infra-estruturas (artigo 46.°, n.° 3). Estes tltimos sdo contratos adminis-
trativos de concessio do dominio municipal, cuja aplicabilidade prética ainda se
encontra dependente da aprovacio de um decreto-lei, no qual se venham a fixar as re-
gras em matéria de prazo de vigéncia, conteido do direito de uso privativo, obri-
gacgdes do concessionario e do municipio no que respeita a realizacio de obras, pres-
tagdo de servicos e manutengdo de infra-estruturas, garantias a prestar e modos e
termos do sequestro e rescisdo (artigo 47.%, n.° 1).

4 Apesar de esta hipdtese se encontrar prevista no artigo 94.°, n. S e 6, do De-
creto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, diploma que estabelece o regime juridico da
urbanizagéo e da edificacdo, ainda nio foi editado o decreto regulamentar que ira
disciplinar a celebragdo dos contratos entre os municipios e as empresas privadas ha-
bilitadas a efectuar fiscalizacdo de obras, nomeadamente quanto as obrigagoes a as-
sumir pelas empresas, o respectivo regime de responsabilidade e as garantias a
prestar.
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dos seus interesses, intentando uma ac¢io popular supletiva®. Trata-
se aqui de uma modalidade de exercicio privado de tarefas adminis-
trativas, ainda que assente num direito de participagéo politica.

Outros dominios ha em que o legislador se tem demitido de esta-
belecer uma disciplina. E o que sucede com elaboracéo dos planos
por parte de particulares que se tem processado de modo informal e
que carece de um enquadramento legal que legitime a sua reali-

za¢do®, sob pena de se adensarem as dividas que ja suscita hoje em
dia.

O desempenho de tarefas urbanisticas por particulares pode in-
cidir sobre os diversos modos de exercicio do poder administrativo.
Em primeiro lugar, a elaboragdo de planos pode ser confiada a par-
ticulares, o que envolve uma forma de colaborac¢do na emanagio de
regulamentos administrativos. Em segundo lugar, pode-lhes ser atri-
buido o poder de praticar actos administrativos, por exemplo, de
caracter expropriativo. Em terceiro lugar, utiliza-se a figura do con-
trato administrativo, como se verifica com o contrato de urbani-
zacdo. Em quarto lugar, as opera¢des materiais de realizacao de in-
fra-estruturas viarias e equipamentos, impostas devido a realizacio
de certas operagoes urbanisticas, podem ser efectuadas por privados.

4. Todavia, o instrumento mais 6bvio que pode enquadrar a ac-
tuacio dos particulares no planeamento e —acrescente-se— na acti-
vidade urbanistica em geral, é o contrato. O principio da contratua-
lizacdo constitui um dos principios gerais das politicas de

5 Esta possibilidade encontra-se prevista no artigo 9.°, n.° 2, do Cédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, em que se estabelece que «Independentemente de ter in-
teresse pessoal na demanda, qualquer pessoa, bem como as associagdes e fundagdes de-
fensoras dos interesses em causa, (...) tém legitimidade para propor e intervir, nos termos
previstos na lei, em processos principais e cautelares destinados a defesa de valores e
bens constitucionalmente protegidos, como a savde publica, o ambiente, o urbanismo,
o ordenamento do territério, a qualidade de vida, o patriménio cultural e os bens dos Es-
tado, das Regides Auténomas e das autarquias locais».

¢ Aparentemente, os particulares apenas podem, ao abrigo do direito de petigdo
para elaboragdo de regulamentos consagrado no artigo 115.° do Cédigo do Procedi-
mento Administrativo, apresentar propostas de planos, ficando os 6rgdos municipais
obrigados a pondera-las. Quando muito, a cimara municipal decide, na sequéncia
dessa ponderacio, se da inicio ao procedimento de elabora¢do do mesmo. No entan-
to, tal enquadramento normativo nio parece suficiente, pelo que deve equacionar-se
a possibilidade de se prever num texto legal, tal como chegou a constar no artigo 20.°,
n.° 4, alinea d) da Proposta de Lei de Bases das Politicas de Ordenamento do Terri-
tério e do Urbanismo que esteve na base da actual Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto, que
os particulares podem elaborar planos de pormenor, a submeter a4 aprovagio dos
o6rgdos municipais competentes.
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ordenamento do territério e do urbanismo, encontrando-se consa-
grado no artigo 5.°, alinea h) da Lei de Bases do Ordenamento do Te-
rritério e do Urbanismo. No preceito em causa estabelece-se que
devem ser incentivados modelos de actuacido baseados na concer-
tacdo entre a iniciativa pablica e a iniciativa privada na concretizagao
dos planos.

O sentido do preceito legal mencionado parece ser o de reservar a
utilizacio do contrato ao sector da execuc¢ido do plano. Todavia, a re-
feréncia legal a concretizacdo dos instrumentos de gestdo territo-
rial deve ser encarada como reportada sobretudo a execugio do Pla-
no Director Municipal, pelo que nada obsta a que a elaboragio de
planos de execugdo desse instrumento venha a redundar em formas
de concertacio entre a iniciativa publica e a iniciativa privada.

Ainda assim, encontramos alguma resisténcia a ideia de contra-
tualizagdo do planeamento’. Para certos autores existe aqui um risco
de privatizacido do urbanismo e de deslegitimac¢do do plano, por-
que, sendo o urbanismo uma tarefa administrativa de natureza pu-
blica, o seu desempenho por particulares implicara forcosamente o
beneficio para os respectivos interesses em detrimento do interesse
publico.

Em complemento dos riscos que ja foram acima referidos, pode
acrescentar-se um outro risco que resulta da irracionalidade existente
ao nivel do financiamento das autarquias locais que as torna, em
muitos casos, reféns de promotores imobiliarios e de construtores ci-
vis. Isso deve-se a disciplina da Lei das Finang¢as Locais e, num mo-
mento como o que estamos a viver de asfixia financeira das autar-
quias locais?, mais a situacio destas se encontra fragilizada. O perigo
que se corre € o de as autarquias locais ficarem dependentes de in-
teresses privados e dessa forma ndo atenderem ao interesse geral
dos membros da comunidade local.

Uma outra critica que costuma ser apontada a este fenémeno de
contratualizacdo tem a ver com o facto de muitas das normas dos
planos serem antecedidas por fenémenos de negociacdo informal
sem qualquer transparéncia. Nesta situagio, o perigo reside na limi-
tacio dos poderes de planeamento dos 6rgéos locais, os quais, mercé
do acordo previamente celebrado, ficam reféns dos interesses dos pri-

7 Uma exposicdo das posicdes criticas a contratualizagéo do planeamento pode
encontrar-se em JOAO MIRANDA, A dindmica juridica do planeamento territorial. A al-
teragdo, a revisdo e a suspensdo dos planos, Coimbra, 2002, pp. 136-137.

8 Devido, entre outras causas, as limitacdes ao recurso ao crédito pelos municipios.
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vados, atendendo as poucas possibilidades que tém de romper os
compromissos firmados.

Em face do exposto, poderia parecer que nao somos entusiastas
do principio da contratualizagio no planeamento. A verdade, po-
rém, é que os riscos apontados ndo sido suficientes para enveredar
por essa posi¢do, uma vez que a consagragdo do principio da con-
tratualizacdo na Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Terri-
tério e do Urbanismo se inscreve numa tendéncia actual do Direito
Administrativo de concertagdo e de aliciamento dos particulares
para a realizacido de tarefas administrativas.

A contratualizacdo apresenta, entre outras, as vantagens de con-
tribuir para aumentar a participagdo dos particulares e para diminuir
a litigiosidade inerente a actividade administrativa. Este altimo as-
pecto nao é despiciendo, pois se se conseguir chamar os particulares
para, através de uma forma de negociagéo intra-administrativa, evi-
tar eventuais litigios que seriam dirimidos a jusante pelos tribunais,
tal ndo pode deixar de ser considerado benéfico.

No caso concreto do urbanismo, a contratualizagio, associada a
uma ideia de flexibilidade das regras dos planos territoriais, contribui
ainda para assegurar a efectividade da disciplina juridica aplicavel.
De assinalar ainda que a contratualizacdo confere um complemento
legitimador a actividade de planeamento na qual a Administracédo
goza de uma ampla liberdade de conformacio.

Fundamental é que a contratualizacido se faca de acordo com um
conjunto de regras claras, que sdo entre outras as regras consagradas
no Cédigo do Procedimento Administrativo e nos regimes de con-
tratacdo publica relativos, por exemplo, a aquisi¢cdo de bens e ser-
vigos. Ou seja, tem de haver regras transparentes que garantam, no-
meadamente, a imparcialidade da actuagdo administrativa e a
concorréncia.

5. Passando agora a segunda parte, vamos tecer algumas consi-
deracdes sobre a execucido dos planos. Antes de mais, importa referir
que o Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, veio colmatar uma
lacuna que existia no ordenamento juridico portugués quanto aos
processos, modalidades e sistemas de execuc¢io dos planos munici-
pais.

Trata-se de uma matéria largamente estudada noutros paises,
mas que, no nosso pais, em face do défice de instrumentos de plane-
amento que se verificou até a década de 90 do século passado, ndo
tem merecido o interesse devido. Por exemplo, em Espanha, desde ha
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cerca de cinco décadas que essa matéria esta consagrada na legis-
lacdo, o que motivou o surgimento de uma fecunda jurisprudéncia e
de uma abundante produgio de trabalhos doutrinarios. Entre nés, a
experiéncia nao é tdo rica e mesmo agora que nos encontramos
numa fase de transicdo dos planos de 1.* geragio para os planos de
2.2 geragdo, ndo existem estudos suficientes que nos permitam avaliar
como decorreu a execugdo dos instrumentos de planeamento cuja re-
visdo se encontra presentemente em curso.

As directrizes que o artigo 16.° da Lei de Bases do Ordenamento
do Territério e do Urbanismo nos fornece a este respeito sao as de
que a execugao do plano se deve processar de uma forma coordena-
da e programada com vista a conseguir a colaboragio entre as enti-
dades publicas e privadas e que tal deve envolver modos de aquisicdo
ou disponibilizagio de terrenos, mecanismos de transformacao fun-
diaria e formas de parceria ou contratualizagdo que incentivem a
concertacdo dos diversos interesses.

De assinalar ainda que o regime de execugio dos planos previsto
no Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, visa, em nome do
principio da igualdade, a justa reparticido dos beneficios e encargos
pelos proprietarios abrangidos.

Ainda nio ha suficientes exemplos que nos permitam aquilatar se
a execucdo dos planos est4 a ser bem feita ou néo e se se esta a con-
seguir ou ndo dar uma traducio correcta ao regime consagrado no
Decreto-Lei 380/99. De todo o modo, parece hoje claro que a Admi-
nistracdo Publica ja4 comeca a «interiorizar» que o dever de exe-
cucgdo do plano faz parte integrante ainda do dever de planear®.

E tem de ser assim, porque o planeamento nio se esgota na ela-
boracgio do plano. Nas sugestivas palavras de NUNO PORTAS, «ap6s
o plano, o planeamento continua». Por outro lado, podem enquadrar-
se no seio daquilo que se costuma designar por execugéo do plano si-
tuacdes que, na pratica, ainda sio de formagio do plano. E o que
ocorre quando nos deparamos com a elaboragdo de Planos de Urba-
nizacdo e Planos de Pormenor em desenvolvimento de normas de
Planos Directores Municipais. Neste caso, tanto existe formacao
quanto execucio do plano, o que vem demonstrar o artificialismo da
separacdo rigida entre as duas matérias. Para os juristas, esta reali-
dade levanta algumas dificuldades, porque estdo habituados a tra-

 Cfr. JOAO MIRANDA, op. cit., pp. 67-70 e pp. 315-323.
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balhar com uma distinc¢io clara entre o momento da criagdo da nor-
ma juridica e o da aplicagio da norma juridica. A verdade é que
esta drea do urbanismo, e em concreto aqui a execu¢do dos planos,
comprova a necessidade de serem abandonadas algumas das con-
cepgdes mais ortodoxas dos juristas por ser extremamente dificil es-
tabelecer a disting4o entre o que é a formagédo e o que é a execugédo
do plano.

Em sintese, do dever de planear consagrado no artigo 65.°, n.° 4
da Constitui¢do, ha-de resultar também um dever de executar o pla-
no e, ao nivel da legislagdo ordinaria, o dever de execucao decorre
quer do artigo 16.°, n.° 1 da Lei de Bases da Politica do Ordenamen-
to do Territério e do Urbanismo, quer do Artigo 118.°, n.° 1, do De-
creto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro.

6. Vamos agora passar a terceira parte da exposicdo, a qual
versa sobre o papel dos particulares na execucéao dos planos. Para
o efeito, é necessario explicar o funcionamento dos trés sistemas de
execucio dos planos que o legislador previu, pois o grau de cola-
boracéo dos privados é diverso consoante o sistema que estiver em
causa.

Assim, por ordem decrescente de intervengdo dos particulares,
pode falar-se num sistema de compensacdao em que a iniciativa de
execugido é dos particulares, num sistema de cooperacio em que a
iniciativa é do municipio, mas existe a possibilidade de o municipio
actuar coordenadamente com particulares através de contratos de ur-
banizagao e, por ultimo, existe um terceiro sistema, que é o sistema
de imposi¢ao administrativa em que das duas uma: ou a iniciativa é
exclusiva da Administracdo Publica e, portanto, ela actua directa-
mente, caso em que os particulares ndo desempenham qualquer pa-
pel; ou a entidade administrativa celebra um contrato de concessio
de urbanizagio com particulares, sendo estes, pois, chamados a co-
laborar indirectamente com aquela.

Antes de avancar para uma descri¢ido do regime aplicavel a cada
um dos sistemas de execugdo, importa referir, a titulo prévio, que o
legislador nacional nao foi muito original, visto que se nota uma
clara influéncia do regime consagrado na legislacdo espanhola. Com
efeito, onde em Espanha existe um sistema de compensacio, viemos
nés também prever um sistema de compensa¢io, onde no pais vi-
zinho existe um sistema de coopera¢io, também aqui temos um sis-
tema de cooperacio e, finalmente, onde 14 existe um sistema desig-
nado de expropriagdo, previu-se, entre nés, um sistema designado de
imposicao administrativa.
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Ora, sendo tao vincada a influéncia do direito espanhol, é impos-
sivel compreender o nosso ordenamento juridico se for descurado a
andlise dos sistemas de execucao tal como eles estdo consagrados na-
quele ordenamento juridico. Todavia, a esse propdsito ha uma pre-
vencao que tem de ser feita e que é a de que, em Espanha, esta ma-
téria ja é estudada ha cerca de 50 anos, tendo-se verificado certas
oscilagdes, ao longo dos tempos, as quais nio é certamente alheia a
transicio para um regime politico democratico e a atribuicdo de ex-
tensos poderes em matéria de ordenamento do territério e de urba-
nismo as Regides Auténomas.

Ainda assim, pode afirmar-se que o sistema que tem sido prefe-
rencialmente escolhido por parte da Administra¢do Puablica tem sido
o sistema de compensacio, a luz de uma ideia de subsidiariedade da
actuacgio desta em relacio ao papel confiado aos particulares, o que
significa que a execugdo dos planos se tem desenrolado sobretudo
com base no referido sistema de execugéao.

No caso portugués, ainda é prematuro extrair grandes conclusdes
sobre qual tem sido a pratica predominante dos Municipios na ela-
boragio dos planos efectuados ao abrigo ja do Decreto-Lei n.° 380/99,
de 22 de Setembro.

De todo 0 modo, é possivel dizer-se, desde ja, que o regime juri-
dico consagrado no mencionado diploma conferiu a Administragédo
uma ampla liberdade na escolha do sistema de execugao que se re-
vele mais adequado a cada unidade de execu¢io em concreto. Toda-
via, é de lamentar que o legislador ndo tenha ido um pouco mais lon-
ge, através da indicacdo de critérios com base nos quais se deve
processar a escolha do sistema de execugao.

Analisando agora de forma mais pormenorizada cada um dos
sistemas de execucdo e o papel que neles cabe aos particulares, va-
mos comegar pelo sistema de compensagio regulado no artigo 122.°
do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro.

No sistema de compensacgio, a iniciativa de execugdo cabe aos
particulares, ficando estes obrigados a prestar ao Municipio uma
compensacio, a qual é apurada de acordo com as regras fixadas em
planos ou em regulamentos municipais (artigo 122.°, n.° 1). Com
vista a definicdo dos direitos e obrigacdes dos particulares que par-
ticipam na unidade de execugdo é celebrado um contrato de urba-
nizagado (artigo 122.°, n.° 2). Aos particulares é cometida uma
funcio de grande relevancia que é a de proceder, em homenagem
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ao principio da igualdade, a perequacio dos beneficios e encargos
resultantes da execu¢éo do plano entre todos os proprietarios e ti-
tulares de direitos reais abrangidos pela unidade de execugéo, na
proporg¢ao do valor que previamente era reconhecido a esses direi-
tos (artigo 122.°, n.° 3).

A verdade, porém, é que o regime do sistema de compensacéo
agora descrito se revela insuficiente para resolver todos os problemas
que se podem colocar na pratica. Mais: tal como esta formulado
pode vir a revelar-se inexequivel, por o legislador nio ter criado os
instrumentos juridicos necessarios a sua implementacao pratica, em
especial por nio ter previsto uma entidade similar a junta de com-
pensagio prevista no direito espanhol e por nio ter consagrado a
possibilidade de venda for¢ada dos direitos sobre a propriedade mes-
mo contra a vontade do titular destes direitos.

A junta de compensacido, que encontramos prevista no direito
espanhol, é uma forma de associa¢io dos proprietarios que reveste a
natureza juridica de associagdo publica, no sentido em que é uma as-
sociac¢do de entes ou entidades privadas, mas com vista a realizacio
de uma tarefa publica, neste caso a urbanizacdo. Trata-se de uma for-
ma de exercicio privado de fun¢bes administrativas, uma vez que a
Administracido Publica delega expressamente nessa junta de com-
pensacdo a concretizagdo do plano e ela vai exercer poderes de au-
toridade como se se tratasse de uma entidade puablica. No caso es-
panhol, esta junta de compensac¢ido elabora um documento
estratégico, que é o chamado projecto de compensacio, que é, em
bom rigor, um auténtico instrumento de planeamento, em que se vai
prever a redistribuicao equitativa entre todos os proprietarios dos be-
neficios e encargos.

Ora, um dos poderes de autoridade que possui a junta de com-
pensacio € de exigir a venda for¢ada dos direitos sobre a proprieda-
de. Nzo é claro que os particulares participantes na unidade de exe-
cugio possam exercer esse poder a luz do disposto no Decreto-Lei n.°
380/99, de 22 de Setembro, pois existem diividas sobre se uma enti-
dade administrativa pode expropriar um terreno com vista a exe-
cugao de um plano, se estiver em causa por exemplo, a execugdo de
um empreendimento privado.

Trata-se, pois, de uma situacio em que o sistema de compen-
sacdo, sem uma junta de compensagio, ou seja, sem uma entidade
criada ad-hoc para levar a cabo a execucdo do plano, é completa-
mente inexequivel. Consideramos, pois, com algum cepticismo que o
sistema de compensacio pode estar condenado ao fracasso.
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O legislador poderia também ter concedido alguns poderes a Ad-
ministracdo para mediar as divergéncias entre a maioria dos pro-
prietarios que participam na execugido do plano e aqueles que no
estdo interessados nela, mas nem isso aconteceu, pelo que sera mui-
to facil que se formem minorias de bloqueio.

Em face das dificuldades que se colocam a aplicagio pratica do
sistema de compensag¢ido, a Administragio Puablica pode ver-se na
contingéncia de ter de optar por um dos dois restantes sistemas de
execucio: o sistema de cooperacio; e o sistema de imposi¢do admi-
nistrativa.

O sistema de cooperacgio esta previsto no artigo 123.° do De-
creto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro e nele se encontra bem pre-
sente a ideia de contratualizacio entre a Administracio e os parti-
culares. Com efeito, a iniciativa de execucdo do plano pertence
ao Municipio, com o qual os particulares interessados podem co-
operar mediante instrumento contratual (n.° 1). Os direitos e obri-
gacdes das partes sdo estipulados num contrato de urbanizagdo a
ser celebrado entre os proprietarios ou os promotores da inter-
vengdo urbanistica, na sequéncia de iniciativa municipal, ou entre
o Municipio, os proprietarios ou os promotores da intervencio
urbanfstica e, eventualmente outras entidades interessadas na exe-
cucdo do plano (n.° 2).

O sucesso do sistema de cooperagdo vai depender muito do inte-
resse que a Administragdo e os particulares manifestarem. Ele po-
dera funcionar bem quando houver um tnico proprietario que seja
um grande promotor imobilidrio, mas temos dividas que o mesmo
aconteca se houver uma divisiao fundidria muito grande em que haja
necessidade de os proprietérios estarem todos de acordo uns com os
outros. Nesta ultima hipétese, corremos o sério risco de, mais uma
vez, se assistir ao fracasso que ocorreu com o instituto da associagio
da administra¢do com os proprietarios, previsto nos Artigos 22.° a
26.° da Lei dos Solos!.

10 A associac¢do da Administragdo com os proprietarios é um dos instrumentos ju-
ridicos da politica de solos, destinado a «a assegurar a disponibilidade das dreas a uti-
lizar em operagées de expansao, desenvolvimento ou renovagdo urbana ou de criagdo de
novos aglomerados, mediante associacdo [da Administracdo] com os respectivos pro-
prietdrios e titulares de direitos, 6nus e encargos, sobre elas incidentes» (artigo 22.°, n.°
1, da Lei dos Solos). Entre nés, este mecanismo foi defendido por ALVES CORREIA
como instrumento fundamental para assegurar a igualdade de tratamento entre pro-
prietarios de iméveis abrangidos por um mesmo plano (Cfr. O plano urbanistico e o
principio da igualdade, Coimbra, 1989, pp. 625), mas a verdade é que também a sua
aplicagio pratica nao se revelou a mais adequada.
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Para culminar a descri¢do dos sistemas de execugio, falta apenas
tecer algumas consideragées sobre o sistema de imposi¢io adminis-
trativa, cujo regime esta fixado no artigo 124.° do Decreto-Lei n.°
380799, de 22 de Setembro.

O sistema de imposi¢do administrativa é, como a prépria desig-
nacéo indica, aquele em que o papel dos particulares é mais limitado,
pois a iniciativa de execu¢io do plano pertence ao Municipio, que ac-
tua directamente ou mediante contrato de concessido de urbanizacio
(artigo 124.°, n.° 1). Ou seja, os particulares s6 sdo chamados a par-
ticipar na execugao do plano se a Administragdo entender por bem
abrir um procedimento com vista a concessio de urbanizagéo.

A concessdo s6 pode verificar-se apds a realizacdo de concurso
publico (artigo 124.°, n.° 2), exercendo o concessionario na execugio
do plano os poderes de intervengio do concedente (artigo 124.°, n.°
3). Como exemplos praticos da utilizagdo deste modo de execucgéo do
plano, podem apresentar-se os casos da EXPO 98 e do Programa Po-
lis.

Em jeito de conclusio, podemos afirmar que a nossa legislagdo
ainda é insuficiente para garantir uma correcta execugio dos planos,
seja no caso do sistema de compensacio, seja ainda no caso do sis-
tema de cooperacio, seja mesmo no caso do sistema de imposi¢ao
administrativa. E também a participacido dos particulares carece de
um maior desenvolvimento por parte do legislador da disciplina
aplicavel. E portanto, é de temer, em face das insuficiéncias legais
apontadas, que a execucdo dos planos sé venha a ocorrer efectiva-
mente num de dois casos: ou numa situagdo em que existe uma au-
tarquia dotada de técnicos competentes que lhe permitam levar a
cabo directamente a execuc¢do dos planos, ndo cabendo nesse caso
papel algum aos particulares; ou numa outra situagido que é a de
existir um promotor imobilidrio privado interessado na execucio
do plano, arcando ele com todos os custos e encargos inerentes a re-
alizacao dessa tarefa, mas também se correndo o risco de a Admi-
nistracdo ficar excessivamente dependente do promotor privado.
Nenhum destes resultados era aparentemente querido pelo legisla-
dor, mas este nao se revelou capaz de criar mecanismos que os evi-
tassem.
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