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Resumo: O presente texto visa realcar a importancia do planeamento
territorial e urbanistico na disciplina da ocupagéo do territério e avaliar sua
implementacdo na Regifo Administrativa de Macau tendo em conta o marco
importante que é a nova Lei do Planeamento Urbanistico. Procede-se ainda a
uma comparag¢fo desta lei com o sistema de planeamento existente em Portugal.
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1. O planeamento urbanistico na Regido Administrativa Especial de
Macau

A anélise que aqui faremos sobre o planeamento urbanistico na Regifo
Administrativa Especial de Macau (RAEM) acentuara, em primeiro lugar, as suas
insuficiéncias e os desafios que enfrenta, referira, em segundo lugar, a forma como
0 mesmo foi levado a cabo (ou nfo) nos ultimos anos, e tratara, por fim, as suas
perspectivas de desenvolvimento tendo em conta a recente aprovacdo da Lei n.°
12/2013, de 9 de Setembro (Lei do Planeamento Urbanistico) e do seu diploma
regulamentador (o Regulamento Administrativo n.° 5/2014, de 24 de Fevereiro).

1.1. Insuficiéncias e desafios do sistema de planeamento urbano da
RAEM

Virios estudos levados a cabo sobre o planeamento urbanistico em Macau
identificam algumas daquelas que se consideram suas as principais insuficiéncias.
S#o elas, entre outras, a falta de consciéncia geral sobre a importancia social e a
fun¢do ordenadora do planeamento urbano; a falta de um planeamento urbano com
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vis&o macro estratégica, que oriente o futuro desenvolvimento de Macau; o atraso
do sistema legal de planeamento urbano; o baixo grau de elaborag3o e aplicagéo de
planeamento; a falta de transparéncia e estandardizaggo do trabalho dos servigos
administrativos de planeamento; a auséncia de um mecanismo sistematizado
que permita a participagdo da populaggo nas decisGes que sdo tomadas sobre o
territdrio; e a escassez de profissionais da drea do planeamento urbanol.

A estas insuficiéncias acrescem as mudangas da realidade na RAEM que
ndo podem deixar de se apresentar como desafios ao planeamento territorial/
urbanistico. De entre os mais importantes realga-se o conflito entre o rapido
crescimento econdémico e o condicionamento ambiental e de recursos; o aumento
exponencial de construgdes; o aumento da densidade habitacional; a insuficiéncia
de espagos verdes; o aumento do niimero de veiculos motorizados e problemas
de mobilidade associados; a ma qualidade do ar e a polui¢do sonora; 0 aumento
do consumo de agua e electricidade e da produgéo de residuos sélidos. Tudo a
colocar em causa o desenvolvimento sustentdvel da RAEM.

A isto acresce o conflito entre a abertura da sociedade a solicita¢des
diversificadas e 0 modelo de coordenag@o dos interesses tradicionais (variedade e
multiplicidade de interesses) bem como o conflito entre o rapido desenvolvimento
social e a desarticulaggo do sistema juridico, designadamente urbanistico (auséncia
de um regime do planeamento urbano coerente e estavel)2.

Nio obstante todos estes problemas, a verdade é que a elaboragdo de
instrumentos de planeamento urbanistico ndo foi, na RAEM, uma actividade
persistente e permanente, ainda que a elaborag&o de um plano geral ou orientador
de ordenamento ou de um plano de urbanizag&o geral do territorio tenham, amitde,
constituido um dos objectivos da politica de ordenamento do territdrio, vertido
nas Linhas de Acgdo Governativa.

Veja-se o caso da Lei n.° 25/79/M, de 29 de Dezembro, que previa a
elabora¢do de um plano geral de ordenamento, ¢ da Lei n.° 17/80/M, de 27
de Dezembro, que previa a necessidade de o Governo orientar a sua ac¢do no
sentido de implementar planos parcelares incluidos no plano geral e de proceder
a elaborac#o dos planos de pormenor das Vilas da Taipa e Coloane.

E embora tenham sido elaborados varios planos urbanisticos na sequéncia
destas previsGes legais, os mesmos nunca chegaram a ser publicados e, por isso,

1 Sobre estas insuficiéncias cfr. “Uma Abordagem sobre o estabelecimento de um Sistema de Planeamento
Urbano Moderno e Cientifico. Respeito pelo passado assente na realidade atual e a pensar no futuro”,
2008, consultado em http://urbanplanning.dssopt.gov.mo/pt/download/Estudo04.pdf.

2 Parauma andlise detalhada de cada um destes desafios cfr. “Uma Abordagem sobre o estabelecimento
de um Sistema de Planeamento Urbano Moderno e Cientifico. Respeito pelo passado assente na
realidade atual e a pensar no futuro”, 2009, cit.
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a adquirir efic4cia juridica3.

A regulamentag@o das formas de ocupagdo do territério ndo decorreu,
assim, na RAEM, da existéncia de instrumentos de planeamento, mas de outros,
paralelos: o caso, a titulo de exemplo, da concessdo de terrenos ao abrigo da
Lei de Terras (Lei n.° 6/80/M, de 5 de Julho#), que pressupunha a previsdo das
restri¢des, designadamente urbanisticas, que o concedente devia cumprir (quando
a 4rea a conceder tivesse uma determinada dimenséo, esta regulamentagio era
em tudo idéntica a de um plano de pormenor). E o caso do Regulamento Geral da
Construcfo Urbana onde desempenharam grande relevo as plantas de alinhamento
(que identificam, designadamente, a localizag&o do edificio a construir em relagéo
aos arruamentos e aos edificios vizinhos).

Em face desta realidade facil € concluir que o sistema legal de planeamento
urbano na RAEM foi constituido, nos tltimos anos, predominantemente por leis
avulsas e orientacdes administrativas internas e sem forga vinculativa, o que
potenciou uma ocupagao territorial ao sabor das oportunidades ditadas por projectos
publicos ou privados que foram surgindo de forma aleatoria, levando a decisdes
casuisticas que nfo potenciaram uma visdo global e integrada do territorio.

1.2. A mudancga

Apenas a partir de 2008 se iniciou na RAEM uma viragem neste panorama
com a elaborag@io de um conjunto de estudos tendentes ao estabelecimento de
um sistema de planeamento urbanistico € 0 compromisso do Governo, em 2011,
de desencadear um processo legislativo de elaboragdo da “lei especifica do
planeamento urbanistico em conjugagdo com o Regulamento Geral da Construgdo
Urbana e da Lei de Terras”.

Viragem que culminou com a aprovagéo de um novo quadro legal assente na
Lein.® 12/2013, de 9 de Setembro (Lei do Planeamento Urbanistico) e no Regulamento
Administrativo n.° 5/2014, de 24 de Fevereiro (que regulamenta aquela lei).

Servem as linhas subsequentes para analisar esta lei e sua regulamentacéo,
primeiro numa perspectiva de identificagdo dos principais tragos caracterizadores do
regime nele instituido e, depois, do ponto de vista da sua comparag¢o com o sistema de
planeamento portugués o qual se encontra, no momento actual, em modificagdo com
a recente aprovagéo da Lei de Bases da Politica Publica de Solos, de Ordenamento

3 Refira-se o conjunto dos planos destinados & expansdo territorial por conquista ao mar, através de
aterros: Plano de Reordenamento da Zona da Baia da Prai Grande, Plano de Intervencéo Urbanistica
da Areia Preta e Plano de Intervengdo Urbanistica dos Novos Aterros do Porto Exterior. Para mais
desenvolvimentos sobre cada um destes planos cfr. André Sales Richie, “PTUNAPE, histéria de um
Processo (turbu)lento de forte impacto urbano”, in Espagos, Revista de Arquitectura, Paisagismo,
Design e Interiores, n.° 32, Janeiro/Fevereiro de 2003.

4  Esta lei foi entretanto revogada pela Lei 10/2013, de 2 de Setembro, a que nos referiremos mais adiante.
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do Territério e de Urbanismo aprovada pela Lei n.° 31/2014, de 30 de Maio.

2. ANova Lei do Planeamento Urbanistico da RAEM

Procederemos, nesta parte do presente artigo, a uma analise de alguns
dos aspectos mais relevantes do regime instituido com a Lei do Planeamento
Urbanistico, de forma a identificar os tragos mais significativos deste regime. Nao
faremos, porém, um tratamento exaustivo de todos os aspectos deste regime na
medida em que alguns deles, por terem relevo do ponto de vista da comparagdo
com o sistema de planeamento portugués, sero referidos no ponto subsequente (4.)

2.1 Os tipos de planos urbanisticos

i) A Lei n.° 12/2013 veio aprovar o regime juridico do planeamento
urbanistico na RAEM, sendo aplicavel a elaboraggo, aprovagso, execugao reviséo
e alterac@o dos planos urbanisticos.

Valendo também aqui o principio da tipicidade dos planos - segundo o
qual compete a lei indicar a designag8o, o conteudo tipico e o procedimento de
formacdo destes instrumentos, de forma a evitar a proliferagio de mecanismos de
intervencdo urbanistica dispersos e desconhecidos dos seus destinatarios -, esta
lei faz assentar o sistema em dois niveis de planeamento: o plano director, que
estabelece o ordenamento de todo o territorio da RAEM e os planos de pormenor,
que incidem sobre uma zona delimitada do territdrio relativamente a qual define,

*de forma pormenorizada, as finalidades e intensidades de uso dos solos com base
nas disposicdes constantes do plano director.

Trata-se de um sistema simplificado mas que se mostra perfeitamente
adequado dada a dimens#o do territorio da RAEM.

E certo que estes ndo sdo os tnicos instrumentos juridicos e politicos
com incidéncia no territério, na medida em que na RAEM, como em todos os
ordenamentos juridicos, existem decisdes publicas sectoriais (que provém dos
vérios departamentos do poder executivo, como a edugdo, a saude, a cultura, o
turismo, as actividades econdmicas, a habitaggo, etc.) que também tém incidéncia
e claras repercussdes no territorio. Estas decisdes nfo se configuram, porém,
para a Lei n.° 12/2013, ao contrario do que sucede em alguns ordenamentos
juridicos como o portugués, como planos territoriais (em Portugal designam-se,
precisamente, como planos sectoriais por visarem a prossecugdo de um interesse
publico especifico), devendo, antes, ser ponderados pelos (e/ou integrados nos)
planos urbanisticos tipificados. E sio estes que, por vincularem todas as entidades
publicas e privadas (artigo 12.°), enquadram e orientam aquelas decisdes as quais,
por isso, devem subordinar-se ao estabelecido nos planos urbanisticos.
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O que se exige, de forma a garantir a articulagdo harmoniosa entre
estas politicas sectoriais e as opc¢des constantes dos planos urbanisticos, é
cooperagdo e coordenagdo, nos processos de planeamento, dos varios servigos
da Administrag8o publica (artigo 2.° do Regulamento Administrativo n.° 5/2014)
e, ainda, a obrigacdo de, no d&mbito dos procedimentos de elaboragfo, revisdo
e alteragdo dos planos urbanisticos, a Direc¢do dos Servigos de Solos, Obras
Publicas e Transportes (DSSOPT), servico responsavel pela elaboragio dos
planos territoriais, identificar e ponderar os planos e projectos com incidénciana
area a que respeitam, considerando os que ja existam e os que se encontrem em
elaboracdo - designadamente os provenientes do Instituto Cultural; do Instituto
para os Assuntos Civicos e Municipais; da Direc¢@o dos Servigos de Assuntos de
Trafego; do Gabinete para o Desenvolvimento de Infra-estruturas; do Gabinete
para as Infra-estruturas de Transportes; da Direc¢@o dos Servigcos de Protecgio
Ambiental; do Instituto de Habitagfo e da Direc¢éo dos Servicos de Turismo -, por
forma a assegurar as necessarias compatibiliza¢des, (artigo 3.° do Regulamento
Administrativo n.° 5/2014).

ii) Atenta a diferente area de incidéncia, o plano director e o plano de
pormenor distinguem-se nos termos que constam do quadro que se segue:

Plano director (artigo 6.°) Plano de pormenor (artigo 9.°)

Define: Define:

* Orientacdes estratégicas de planeamento | de forma detalhada as condi¢des de uso e
urbanistico, com base nas linhas orienta- aproveitamento do solo ¢ a localizacio
doras e nas directivas resultantes de estu- das infra-estruturas e equipamentos de
dos estratégicos para o desenvolvimento utilizagdo colectiva

urbano, tendo em conta a identidade da
RAEM e a sua inser¢@o regional

As condicdes de edificabilidade (indices
de ocupagéo e utilizacdo méximos, altura
Estrutura fisica urbana, o zonamento méxima e directivas de desenho urbano)
e a organizacio das infra-estruturas
publicas e de equipamentos de utilizacio
colectiva

Medidas de prevencio e reduciio de
riscos e impactos da ocorréncia de cala-
midades

sistema global de prevencéo e reducio
de riscos e impactos da ocorréncia de
calamidades

Integra medidas de proteccéo e de salva-
guarda do patriménio cultural,

Integra, em articulagdo com a politica

de reordenamento de bairros antigos,
medidas de promog&o de operacdes de
reconstruciio e reabilitacio de edificios
Principios orientadores de operacdes de e alteracio das finalidades dos solos
reordenamento de bairros antigos

Principios orientadores da salvaguarda do
patrimonio cultural e de defesa do am-
biente e da sustentabilidade ambiental

¢ Identifica programas, medidas e a¢des de
* Condigdes gerais de uso e aproveitamen- | politica global
to dos solos
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Do ponto de vista do seu contetido material, e atentos estes objectivos, o
plano director estabelece as orientagdes estratégicas em matéria de planeamento
urbanistico; o sistema global de prevencéo e reducéo dos riscos e impactos
da ocorréncia de calamidades; os principios orientadores da protecgdo e
valorizacdo ambiental; e os principios orientadores da salvaguarda dos bens
imoveis classificados que integram o patrimonio cultural (artigo 8.°). Por sua
vez, os planos de pormenor procedem & caracterizagio da zona do territério
sobre o qual incidem, avaliando as condigdes socioecondmicas existentes e
identificando e caracterizando as condi¢des objectivas da respectiva zona de
intervencéo; definem as medidas de prevencéo e redug@o dos riscos e impactos
da ocorréncia de calamidades; identificam as medidas de salvaguarda dos bens
imoveis classificados que integram o patrimoénio cultural bem como as medidas
de protecg@o e valorizagcdo ambiental (artigo 11.°).

Comparando ambos os instrumentos, conclui-se que os planos de
pormenor, dada a area de incidéncia territorial mais limitada, séo instrumentos
de interven¢do mais concretos e precisos (muitas vezes, planos de desenho
urbano), tendo o plano director uma fun¢fo mais estratégica e de enquadramento
das restantes decisdes a tomar sobre o territorio

iii) Atentos estes objetivos e contetudo, pode concluir-se, desde logo,
que quer o plano director quer os planos de pormenor sdo planos globais e
ndo sectoriais por estabelecerem o ordenamento integral do territério por eles
abrangido e disciplinarem todos os usos e destinos do solo ou espaco com vista
a satisfacfio dos vérios interesses com repercussio nessa area.s E isso que resulta
também do artigo 4.°, alinea 1) segundo o qual ¢ um principio fundamental do
planeamento urbanistico o principio do equilibrio de interesses com vista a
assegurar a ponderagéo dos varios interesses ptiblicos subjacentes a elaboragéo
e execugdo dos planos urbanisticos e o equilibrio destes com os interesses
particulares. Ponderagéo e consideragdo, por isso, dos multiplos interesses em
presenga.

iv) Do ponto de vista documental, quer o plano director quer os planos
de pormenor sdo constituidos por um regulamento (que contém as normas
definidoras das regras de ocupacdo territorial), uma planta (que representa,
a escala adequada, as respectivas op¢des)6, uma planta de condicionantes

5 Ao contrério destes, os planos sectoriais visam apenas a disciplina ou a prossecugfo de um interesse
publico especifico.

6  As diferentes escalas de elaboragdo destas plantas dependem da érea de abrangéncia de cada um dos
planos. Por abranger uma érea territorial mais ampla, a planta do plano director representa o modelo
de ordenamento do espago fisico tendo em consideragéo os sistemas estruturantes urbanos [sistema
ambiental (ecol6gico), sistema patrimonial e sistema de relagéo (redes de equipamentos colectivos e
infra-estruturas)] e a classificagfo e finalidade dos solos. Por sua vez, abrangendo uma 4rea territorial
mais restrita e tendo, por isso, uma escala mais préxima do territério, a planta do plano de pormenor
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[que integra as serviddes administrativas e as restricGes de utilidade publica,
que constituem limita¢cGes ou impedimentos a qualquer forma especifica de
aproveitamento do solo)7.

2.2. A classificaciio e finalidade dos solos como tarefa dos planos
territoriais

i) Uma fung¢8io muito importante que cabe aos planos urbanisticos ¢ a
definic8o, a respectiva escala, das condi¢Ges de uso e aproveitamento dos solos
(regime de uso do solo) por via da sua classificagdo e finalidade.

Esta é, de facto, uma das principais fun¢des de qualquer plano urbanistico:
a conformac@o do territdrio.

A classificagdo dos solos assenta na distingdo fundamental entre zona
urbana - que, por sua vez, integra as zonas urbanizadas (ja devidamente
infraestruturadas e/ou edificadas) e as zonas urbanizaveis (ainda ndo dotadas de
infraestruturas urbanas ou de edifica¢des, mas destinadas a tal, isto ¢, destinadas
ao processo de urbanizacdo e edificacio)8 - e zona ndo urbanizavel.

A primeira classe de solo (zona urbana, em especial na subclasse de zona
urbanizavel) visa a sustentabilidade, a valorizag8o e o pleno aproveitamento dos
solos, no respeito pelos imperativos de economia do solo e dos demais recursos
naturais. A sua delimitagdo (e extensdo) deve ser feita tendo em conta critérios de
necessidade e de adequacdo quantitativa e qualitativa do solo para implementar
a estratégia de desenvolvimento urbanistico e fazer face as necessidades de
crescimento urbanistico.

representa o modelo da estrutura espacial da drea de incidéncia, tendo em consideragéo a classificagdo
e a finalidade dos solos.

7  Sebem percebemos, devem ter representagfo na planta de condicionantes néo apenas as que resultam de

imposigdes legais estabelecidas previamente ao plano (que se apresentam, por isso, como condicionantes
as proprias opgdes de planeamento) como as condicionantes a ocupaggo do territdrio constituidas pelo
plano. Tal assim € porque o legislador se refere “as serviddes administrativas e restriges de utilidade
publica em vigor que possam constituir limitagdes ou impedimentos a qualquer forma especifica de
aproveitamento do solo”.
Ainda que esta seja uma opgdo possivel, julgamos que apenas deviam constar da planta de
condicionantes aquelas que se impdem ao plano; os outros condicionamentos ao uso € ocupagio
do territério que s3o opgdes do proprio plano (e que apenas entram em vigor com a sua publicag&o)
correspondem j4 a regras do plano que integram o regime de uso e ocupagio por ele definido para
as varias classes de solo, devendo constar, por isso, da planta prevista na alinea 2) do artigo 7.° e na
alinea 2) do artigo 10.°.

8 A classificag@io das zonas urbanas em urbanizadas ou urbanizaveis é feita tendo em conta o grau
de urbanizag@o do solo bem como o grau de consolidaggo do tecido urbano e de estabilizagéo tipo-
morfolégica. E designada, por regra, de qualificagio operativa dos solos ja que em grande parte
dos ordenamentos juridicos a ocupag@o dos solos urbanizaveis deve ser antecedida de programagéo
publica das intervengdes a levar a cabo de forma a permitir uma abordagem integradas das mesmas,
diferenciando-se, por isso, estes solos, na forma da sua execugéo/operacionalizaggo.
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Ja a segunda classe (solo ndo urbanizavel) visa proteger o solo como
recurso natural escasso e ndo renovavel, salvaguardar os recursos naturais e
valores paisagisticos, arqueoldgicos, historicos ou culturais, que justifiquem
um estatuto de protecgéo, conservacdo ou valorizacdo, incompativel com o
processo de urbanizagdo e de edificagdo.

ii) Refira-se, a este propdsito que a classificagdo dos solos para efeitos
de-planeamento urbanistico ndo corresponde & que consta da Lei de Terras,
aprovada pela Lein.® 10/2013, de 2 de Setembro. Nesta, o artigo 23.° determina
que os terrenos disponiveis se classificam, para efeitos de utilizacéo, em terrenos
urbanos ou de interesse urbano e terrenos rusticos, integrando os primeiros
os incluidos no nucleo urbano e na 4rea reconhecida como conveniente para
assegurar a sua expansdo e os segundos os restantes terrenos.

Néo existe aqui, porém, qualquer desconformidade ou desarticulagéo:
trata-se de classificagdes que visam fins e objectivos distintos: enquanto o
conceito de solo utilizado na Lei 12/20013 visa referir-se a uma porg¢do do
territorio (zona), que se apresenta como um conceito fundamental para efeitos de
o ordenamento e planeamento territorial e para a defini¢do do respectivo regime
de uso, o conceito de terreno, enquanto unidade fundiaria, adquire relevancia
exclusiva em matéria de constitui¢do de direitos fundiarios.

Existe, contudo, uma clara articulaggo entre os dois diplomas na medida
em que, de acordo com a Lei de Terras, a ocupagéo dos terrenos deve ser feita
em consonancia com os fins previstos nas zornas que resultam da classificagio
constante dos planos urbanisticos. Por isso determina o artigo 24.° da Lei de
Terras que as condi¢des de aproveitamento de terrenos urbanos ou de interesse
urbano sdo fixadas nos planos urbanisticos. E determina o artigo 99.° que o
concessionario € obrigado a submeter-se as prescri¢cdes do plano urbanistico
que vigore na zona onde o terreno concedido se encontre situado.

Esta necessaria subordinaco da constituicdo de direitos fundiarios
que resultam da Lei de Terras aos instrumentos de planeamento urbanistico
encontra-se bem patente no principio da vinculagdo ao plano constante da
alinea 7) do artigo 2.° segundo a qual a Lei de Terras € “um instrumento de
concretizacdo do plano urbanistico” e bem assim no artigo 8.° da mesma Lei,
segundo o qual a afectagfio da concessdo deve ser efectuada nos termos do
plano urbanistico aprovado (n.° 2) sendo nula a afectacdo ou a concesséo que
o viole (n.° 3).

iii) A Lei 12/2013 fixa ainda um principio de excepcionalidade da
reclassificago de zonas classificadas como néo urbaniziveis em zonas urbanas:
esta reclassificagdo tem cardcter excepcional, de modo a salvaguardar os
recursos naturais e valores paisagisticos, arqueoldgicos, historicos ou culturais
que justificaram a classificagdo da zona como n#o urbanizdvel, devendo ser
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comprovada a necessidade desta reclassificacdo (e devidamente fundamentada)
face & dindmica demografica e ao desenvolvimento socioeconémico. Tal
reclassificagdo deve ser concretizada através da alteragdo do plano director na
sequéncia da sua revisdo.

iv) Classificados os solos, deve ainda o plano urbanistico identificar a
sua finalidade através da integracdo dos solos em categorias ou subcategorias
em funcéo da sua utilizagdo dominante, que corresponde a afectagio funcional
prevalecente que lhe € atribuida pelo plano director, tendo em consideragdo a
situac@o urbanistica actual e a previsdo do uso do solo adequada a concretizagdo
da estratégia de desenvolvimento urbanistico. O legislador estabelece principios
que devem ser seguidos pelo plano para efeitos da defini¢do da finalidade
dos solos: o principio da compatibilidade e adequagio do uso dos solos € o
principio da preferéncia de usos que, pela sua natureza, devam ter determinada
localizagéo.

A indicacdo de que a identificacdo da finalidade dos solos corresponde
a identificag@o da utilizacdo dominante neles admitida visa dar preferéncia a
um zonamento plurifuncional das diferentes areas do territério em detrimento
de um zonamento monofuncionalista, visando garantir “uma coexisténcia
harmoniosa das func¢des”. Significa isto que o legislador se pauta por uma
légica de mistura de usos compativeis ou da proximidade simbidtica, que se
apresenta como complementar de um outro, de sinal contrario - o da separa¢do
de usos incompativeis. Enquanto este ltimo se refere aos usos territoriais que
se prejudicam mutuamente -assumindo-se como uma expressdo da obrigago
de o plano tomar em consideragdo todas as consequéncias, designadamente de
natureza ambiental, dos tipos e modalidades de utilizagio por ele estabelecidos
-, 0 primeiro, fundamental em matéria de planeamento territorial, compele a
promocao de uma mistura de distintos usos, de forma a optimizar a localizagio
de actividades de diferente natureza.

Assim, como defende certa doutrina, & qual aderimos, as categorias de
uso do solo identificam areas territoriais que ficam afectas a um “uso dominante,
o qual da a denominagdo a classe” e que devera ser privilegiado pelo plano,
mas podendo, de acordo com o principio referido, “ser toleradas ou mesmo
estimuladas as actividades complementares ou paralelas, que de algum modo
contribuam para desenvolver e valorizar o sistema. E assim que, no interior
de um territorio de classe de uso urbano, ou de classe de uso florestal ou
agricola, ha uma diversidade de actividades que diferenciam a paisagem,
estruturam o meio, sem o pOr em causa. Antes pelo contrario, esta diversidade
de actividades assegura melhores niveis de desenvolvimento e de estabilidade
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ao uso dominante™.

Por isso, a par dos usos dominantes, devem ser admitidos para cada
categoria de solo, usos complementares (ndo integrados no dominante, mas
cuja presenga concorre para a valorizagdo ou reforgo deste) e usos compativeis
(que, ndo se articulando necessariamente com o dominante, podem conviver
com ele mediante o cumprimento de requisitos definidos no plano que garantam
essa compatibilidade).

v) Nos termos do artigo 32.° da lei n.° 12/2013, a defini¢éo da finalidade
dos solos é realizada através, designadamente, da criacdo das seguintes
categorias de usos dos solos: zona habitacional, zona comercial; zona industrial;
zona turistica e de diversdes; zona de equipamentos de utilizagdo colectiva;
zona de conservagio ecoldgica; zona verde ou de espagos publicos abertos; e
zona de infra-estruturas publicas.

Com o comprova o termo designadamente, esta ndo ¢ uma enunciagéo
taxativa das vérias categorias possiveis de solos, podendo o plano criar outras
que se mostrem adequadas a realidade a regular.

Alei prevé ainda que o plano desagregue cada categoria em subcategorias
adequadas a estratégia de desenvolvimento urbanistico com vista & defini¢éo
detalhada do uso dos solos (por exemplo, tendo em consideragéo a natureza
das actividades econémicas a desenvolver, as concretas necessidades
socioecondmicas de desenvolvimento urbano, os usos especificos, os pardmetros
urbanisticos e as caracteristicas intrinsecas dos solos)!10.

Nio faz ¢, a lei, uma correspondéncia entre cada uma destas categorias
com as classes dos solos. Na nossa perspectiva as categorias, referidas integram
os solos urbanos (quer urbanizados quer urbanizaveis) com excepgao das zonas
de conservagio ecoldgica e das zonas verdes ou de espagos publicos abertos, que
devem ser reconduzidas aos solos nio urbanizaveis, ainda que admitamos que
estas zonas possam comportar alguma edificabilidade que permita garantir um
uso sustentavel destes espagos (por exemplo, de modo a dinamizar o seu uso,
as zonas verdes devem comportar a instalagdo de equipamentos de lazer ou de
desporto e pode admitir-se nas zonas de conservagéo ecoldgica a edificagdo de
equipamentos destinados ao estudo e observagéo das mesmas).

9  Cfr. Manuel Costa Lobo, Sidénio Pardal, Paulo Correia e Margarida Sousa Lobo, Normas Urbanisticas,
vol. I, 2.2 ed., Direcgdo-Geral de Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Urbano, Universidade
Técnica de Lisboa, pp. 181 e 182.

10 Admite-se, assim, a titulo de exemplo, nas zonas habitacionais a existéncia das subcategorias de zona
habitacional de alta densidade e zona habitacional de baixa densidade e nas zonas industriais a sua
desagregacdo em zona industrrial de tipo I (destinada a industrias pesadas) e zona industrial tipo II
(para as restantes).
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2.3. Procedimento de elaboracio dos planos urbanisticos

Um dos aspectos que merece atengdo na Lei 12/2013, sendo
pormenorizadamente desenvolvida no Regulamento 5/2014, é o procedimento
de elaboragéo dos planos urbanisticos, o qual assenta nos principios bésicos da
coordenagdo entre entidades publicas, da participag¢do dos interessados e da
populacdo em geral e da ponderagdo de interesses.

i) Em relagiio ao primeiro destes principios, decorre da lei que o
procedimento de elaboragdo dos planos urbanisticos ¢ um procedimento de
colaboragdo entre entidades publicas, devendo os seus varios tramites garantir
a intervencdo das varias entidades com interesse na area territorial de incidéncia
do plano.

Assim, em cumprimento do principio da cooperagdo e coordenagio
dos varios servigos das Administragdo Publica (artigo 2.° do Regulamento
Administrativo 5/2014) determina a lei que, sendo a elaboragio dos planos da
responsabilidade da DSSOPT, esta o deve fazer em coordenagdo com outros
servicos da Administrag@io Publica (n.° 2 do artigo 17.° da Lein.® 12/2013), para
0 que se institui uma comisséo interdepartamental como 6rgdo de coordenagio
e de acompanhamento da elaboraggo, revisdo e avaliagdo da execucio dos
planos urbanisticos (Capitulo II, artigos 5.° a 7.° do Regulamento Administrativo
5/2014). Prevé-se, ainda, a necessaria colaboragdo com o Instituto Cultural
quando os planos urbanisticos incidam sobre o Centro histérico de Macau,
sobre bens classificados ou sobre bens em vias de classificagdo (artigo 17.°, n.°
3 da Lein.®° 12/2013).

De referir, ainda, a criagdo do Conselho do Planeamento Urbanistico,
orgdo de consulta do Governo, ao qual cabe emitir pareceres no &mbito dos
procedimentos de planeamento, organismo constituido, entre outros, por
representantes da Administrac@o Publicall (artigo 15.% 16.° da Lein.® 12/2013).

ii) No que se refere ao principio da participag¢do, esta garantida quer a
participacdo dos titulares de direitos reais sobre terrenos de propriedade privada
e dos concessiondrios de terrenos do Estado que possam ser lesados pela sua
execucdo - que se apresentam aqui como interessados qualificados por a sua
esfera juridica poder ser directamente afectada pelo plano (artigo 18.°da Lein.°
12/2013 e artigos 9.°,n.° 1, 11.° ¢ 12.° do Regulamento Administrativo 5/2014)
- e a participag@o da populagdo em geral, através de periodos de divulgacdo,
exposicdo e consulta publica (artigo 19.° da lei n.° 12/2013 e artigos 9.°, n.° 2,
10.° do Regulamento Administrativo 5/2014)12.

11 O Conselho de Planeamento Urbanistico ¢ ainda integrado por por profissionais do dominio do
planeamento urbanistico e de outras 4reas com ele relacionadas e por personalidades sociais de
reconhecido mérito

12 Ainda que a Lei e respectivo regulamento déem a entender que o direito de apresentar reclamagdes,
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Refira-se, ainda, o direito a informagdo, que surge como instrumental
do principio da participagdo, concorrendo para o cumprimento do principio
da transparéncia consagrado na alinea 9) do artigo 4.° da Lei n.° 12/2013 e de
acordo com o qual, e de forma a potenciar a participacéo, deve promover-se
a divulgagdo adequada de informagdes relativas ao planeamento urbanistico.
A criagdo e manutengdo de uma base de dados electronica de acesso livre e
gratuito pela populaggo, através da qual € divulgada a informacéo relevante sobre
os planos urbanisticos (artigo 14.° da Lei) € apenas uma concretizagéo deste
principio. Da mesma forma que o € o disposto no artigo 8.° do Regulamento

- Administrativo n.° 5/2014 (direito a informag8o) que obriga a publicitar as
decisdes mais importantes atinentes ao procedimento de elaboragdo de um
plano urbanistico.

iii) No que se refere ao principio da ponderagdo de interesses no ambito
do processo de planeamento, refira-se néo apenas o facto de a intervengéo dos
varios servigos publicos e dos interessados ou cidaddos em geral servir para
que os diferentes interesses publicos ou privados sejam trazidos ao processo
de planeamento e, desta forma, nele ponderados, como também a obrigagéo
de a DSSOPT ter de elaborar um relatério de anélise das opinides e sugestdes
apresentadas em sede de participac@io, um relatério de ponderacéo, portanto.
E também em resultado da ponderagdo de interesses que na sequéncia da
participagio dos interessados podem ser introduzidas altera¢des ao projecto de
plano objecto de divulgaciol3.

2.4. Outros aspectos de relevo do regime juridico dos planos
territoriais

i) Um dos aspectos regulados com algum grau de pormenorizagéo na Lei
n.° 12/2013 s3o as medidas preventivas que se destinam a evitar a alteragéo das
condigdes de facto existentes que possam comprometer as opgdes de um plano
em elaboragdo ou revisdo. Estas medidas preventivas ser adoptadas, segundo
a lei, desde que, fundamentadamente, se preveja ou receie que os prejuizos
resultantes da possivel alteragdo das circunstincias sejam socialmente mais
gravosos do que os inerentes a adop¢do das referidas medidas.

Contém, de facto, este diploma, uma regulamenta¢édo muito pormenorizada

opinides e sugestdes apenas cabe aos titulares de direito reais de propriedade privada e aos
concessionarios, julgamos que, se, na sequéncia da divulgagio e exposi¢do publicas dos planos,
qualquer interessado apresentar reclamagdes, sugestdes e observagdes, na sua qualidade de cidaddo,
ndo podem estas ser desconsideradas pela entidade responsavel pela elaboragéo do plano. Em causa
est4, aqui, nfo uma participagfo subjectiva (para defesa da sua posigdo ou esfera juridica), mas uma
participagdo civica (enquanto cidaddo) que ndo pode ser ignorada.

13 Para uma anélise detalhada do procedimento de elaboragdo dos planos urbanisticos vide artigos 8.° a
15.° do Regulamento Administrativo n.° 5/2014
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destas medidas cautelares dos planos (artigos 33.° a 36.°), cujo regime assenta,
em grande medida, no principio da proporcionalidade, quer do ponto de vista
material (isto €, do conjunto de proibi¢des ou condicionamentos que as mesmas
podem impor) territorial (a drea que por elas pode ser abrangida) quer temporal
(na medida em que sio e devem ser limitadas temporalmente).

i) Outro aspecto relevante € o que se refere as garantias gerais e especiais
dos particulares no dmbito do planeamento urbanistico, isto €, das garantias
reconhecidas aos titulares de direitos ou interesses legalmente protegidos,
lesados pela execucdo dos planos urbanisticos ou pelo estabelecimento das
medidas preventivas.

As garantias de tipo geral s3o (1) o direito de promover a impugnagio
contenciosa dos planos; (2) o direito de ac¢do popular; (3) o direito de
apresentacfo de queixa ao Ministério Publico; e (4) ao direito de apresentacéo
de queixa ao Comissariado contra a Corrupgéo (artigo 52.° da Lei)

As garantias especiais correspondem ao direito de indemnizagio pelos
danos que os titulares de direitos reais sobre terrenos de propriedade privada
comprovadamente tenham sofrido, quando, por for¢a da aprovagéo ou alteragéo
de um plano, tenha ocorrido: (1) a caducidade de uma licenca de obras valida,
de que sejam titulares, relativa a toda a construgo ou ampliac¢éo de edificagio,
emitida antes da entrada em vigor do plano ou da sua alteragfo; (2) a alteragio
significativa das condi¢des urbanisticas de um projecto de obras aprovado e
validamente licenciado para toda a construgdo ou ampliagdo de edificagdo,
antes da entrada em vigor do plano ou da sua alteragdo. (artigo 53.° da Lei).

Em causa estdo situagdes que podem ser reconduzidas ao que a doutrina
designa de expropriagdes dos planos por corresponderem a hipdteses de perda
de direitos validamente adquiridos que s&o colocados em causa com o plano.

Pode ainda o novo plano, nos termos do artigo 55.° da Lei n.° 12/2013,
colidir com a finalidade de uma concess&o preexistente ou com o aproveitamento
ou reaproveitamento de um terreno do Estado concedido. Neste caso o
concessiondrio tem direito a requerer a revisdo do contrato de concessio, a
desisténcia da concessio ou, tratando-se de concessao onerosa, a transmissdo das
situagdes resultantes da concessdo. Nos casos em que estfo em causa concessdes
onerosas, os concessiondrios de terrenos do Estado lesados pela execugio inicial
ou pela alterag@o de um plano urbanistico tém ainda direito a ser indemnizados
pelos danos que comprovadamente tenham sofrido.14

Do exposto parece resultar da lei que a entrada em vigor de um novo plano
se aplica automaticamente a situa¢Ges validamente constituidas em momento
anterior, o que, ainda que assim seja como principio geral, ndo significa que

14 Cfr. também, a este propdsito, artigo 139.°, n.° 2, alinea a), e artigos 140.° e ss. da Lei de Terras.
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o préprio plano nio possa dispor em sentido distinto, desde que, da adequada
ponderagio de interesses decorra que a afectac@io que a situagéo anterior provoca
ao plano é substancialmente menor do que as consequéncias, designadamente
econdmicas, que o pagamento de uma indemnizago determinals.

3. Comparagfio com o sistema portugués

Olharemos agora para a nova Lei do Planeamento Urbanistico da RAEM
de uma perspectiva comparada com o sistema portugués, dando especial
enfoque as solugdes legais que se afastam substancialmente das constantes do
ordenamento juridico vigente em Portugal.

i) Antes de as enunciarmos néo podemos, no entanto, deixar notar que os
planos urbanisticos previstos na Lei n.° 12/2013 tém correspondéncia com os
planos municipais portugueses, ainda que ai existam trés niveis de planeamento
(plano director municipal, plano de urbanizaggo € plano de pormenor) e em
Macau apenas dois (plano director e plano de pormenor). Na RAEM o plano
director assume, simultaneamente, fungdes do plano director municipal e do
plano de urbanizag#o portugueses ja que se apresenta quer como um instrumento
estratégico quer como um instrumento de estruturacéo do territorio (identifica
os sistemas estruturantes urbanos). Por sua vez, o plano de pormenor da RAEM,
corresponde aos planos de pormenor portugueses, mas com um contetido menos
rigido ja que contém apenas as directivas de desenho urbano e néo o proprio
desenho urbano.

ii) E no relacionamento entre si dos planos urbanisticos que se detecta
uma primeira diferenca entre o sistema macaense e o sistema portugués. Neste,
vale no relacionamento entre os planos o principio da hierarquia (preferéncia
do plano de abrangéncia territorial mais amplo em relagdo aos planos de grau
territorial mais restrito) que, no entanto, ¢ flexivel na medida em que se admite
que um plano de urbanizagdo ou um plano de pormenor alterem o plano director
municipal. O mesmo néo sucede no ordenamento da RAEM: nos termos do
artigo 5.° da Lei n.° 12/2013, o plano director condiciona e prevalece sobre
os planos de pormenor, e de acordo com o seu artigo 39.°, a compatibilidade
das disposi¢des do plano de pormenor com o plano director ¢ condigéo da sua
validade. Determina ainda o artigo 40.° desta Lei que séo nulas as disposi¢cdes
de um plano de pormenor que violem, no momento da sua publicacdo, as
disposi¢des de um plano director néo se estabelecendo qualquer excepgéo a este

15 O procedimento de fixagdo da indemnizac8o encontra-se previsto no Capitulo IV do Regulamento
Administrativo n.° 5/2014, artigo 20.° e ss.
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regra. Por fim, determina o artigo 24.°, n.° 2 que a alteracéo do plano director
implica a revis@o dos correspectivos planos de pormenor, tendo em vista a sua
compatibilizagdo. Uma hierarquia rigida, portanto, entre os dois tipos de planos.

iii) Outras das diferengas prende-se com o regime de nulidade dos
planos. Em Portugal, tendo os planos municipais natureza de regulamento
administrativo, pelo menos para efeitos contenciosos, podem as suas disposi¢des
ser impugnadas a todo o tempo, podendo também, sem limite temporal ser
declarada a sua ilegalidade.

Nos termos do artigo 41.° da Lei n.° 12/2013 os planos nulos
(designadamente por contrariarem o plano director) s6 podem ser declarados
nulos pelo Governo ou impugnados contenciosamente pelos interessados num
prazo de trés anos a contar da data da sua entrada em vigor. Por sua vez, a
possibilidade de declaragio da nulidade dos actos administrativos por violagio
de planos ou de medidas preventivas caduca no prazo de trés anos a contar da
respectiva pratica, sendo esse prazo, em Portugal (e apenas cumpridas que
estejam determinadas circunstancias), de 10 anos. Optou, assim, o legislador
da RAEM, por uma ponderagdo diferente da que ocorre em Portugal entre o
principio da legalidade e o principio da seguranga juridica dando mais relevo a
esta ultima, do que na opcéo prevista no ordenamento portugués.

iv) Registe-se ainda as diferengas no tocante aos procedimentos de
dinamica, isto €, aos procedimentos tendentes a ajustar e adequar as opgdes dos
planos a evolug8o das circunstancias existentes a data da sua aprovacéo inicial.

Em Portugal estfo previstos, com esta finalidade, os procedimentos
de revisdo (para modifica¢bes de fundo ou estruturais do plano considerado
na sua globalidade), de alteracdo (que se referem a modifica¢cdes pontuais,
designadamente do ponto de vista territorial) - admitindo-se, quanto a estas, as
alteragdes normais (de modificacdo das opcdes de planeamento por vontade da
propria entidade planeadora), as alteragdes por adaptagdo (que sdo impostas a
entidade planeadora designadamente pela entrada em vigor de uma nova servidéo
administrativa ou restri¢do de utilidade publica), e as alteracdes simplificadas
(adoptadas quando ocorra, devido, por exemplo, a caducidade de uma servidao
administrativa, uma lacuna de regulamentag@o) - de correcgdo material (para
emendas de erros de cartografia ou de incongruéncias entre os documentos que
compdem o plano), de rectificagdo (para emenda de erros de escrita), a que
acresce a suspensdo dos planos (quando o plano ou a sua op¢éo se tenha tornado
de tal forma desadequada da realidade que regulamenta que nfo se admite a
sua vigéncia enquanto se tramita o procedimento tendente a sua modificagéo.

Ja na Lei n.° 13/2023 apenas se prevéem dois procedimentos de
modificagio (rextius altera¢do) das opgdes de planeamento: a alteragdo por
via da revisdo - que obedece, com as necessarias adaptacdes, a0 mesmo
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procedimento da elaboragfo inicial do plano (artigo 24.° da Lei n.° 12/2013 e
artigos 16.° ¢ 17.° do Regulamento Administrativo n.° 5/2014) - e as alteragdes
sujeitas a um procedimento simplificado (artigo 25.° da lei n.° 12/2013 e 18.°
do Regulamento Administrativo n.° 5/2014) - que correspondem a alteragoes
que visam prevenir e reduzir os riscos e impactos da ocorréncia de calamidades,
ndo sendo a revisdo do plano compativel com a celeridade da sua alteracéo;
que decorram da entrada em vigor de leis ou regulamentos administrativos que
determinem a sua alteragfo; que decorram da necessidade de execugéo do plano
de salvaguarda e gestfo e dos planos parciais do «Centro Histérico de Macau»
ou da fixagdo ou altera¢do das condigdes de construgdo nas zonas de proteccéo;
e que se traduzam em meros ajustamentos de natureza técnica do plano vigente,
designadamente correcgdes de erros materiais nas disposi¢des regulamentares
ou nas plantas cartograficas.

v) Refira-se, a terminar, a existéncia na RAEM, ao contrario do que
sucede em Portugal, de um instrumento supletivo de planeamento: a planta
de condicbes urbanisticas de zona do territério nfo abrangida por plano de
pormenor, documento emitido pela DSSOPT que contém, designadamente, o
alinhamento, a finalidade e as condi¢des de edificabilidade de uma determinada
parcela ou lote de terreno. Trata-se de um instrumento que do ponto de vistas
material desempenha a fungdo de um plano de pormenor, estando sujeito a
exigéncias procedimentais similares.

Assim, do ponto de vista do seu conteudo material, a planta das condi¢des
urbanisticas:

Fixa o alinhamento da fachada em relacéo a arruamentos ou vias publicas
que ddo serventia a parcela ou lote de terreno;

Define a finalidade da parcela ou lote de terreno a que respeitam;

Estabelece as condigdes de edificabilidade, designadamente os indices
de ocupagdo e de utilizagdo dos solos maximos permitidos e a altura maxima
permitida dos edificios, e as directivas de desenho urbano;

Representa as infra-estruturas publicas da zona envolvente a parcela ou
lote de terreno;

Determina os encargos especiais a suportar pelo futuro concessionario
da parcela ou lote de terreno, quando aplicavel.

Do ponto de vista procedimental, a planta das condigdes urbanisticas
est4 sujeita a um procedimento que garante os principios procedimentais
basicos de cooperagcdo com outras entidades - estando sujeitos a pareceres
de outros servigos da Administragdo publica [alineas 1) e 2) do n.° 2 do artigo
28.° do Regulamento Administrativo n.° 5/2014] e a audi¢do do Conselho
de Planeamento Urbanisticos (artigo 30.° do Regulamento Administrativo
n.° 5/2014) - da participagéo - estando previsto a sujei¢do do seu projecto
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a recolha de opinides dos interessados e da populagdo em geral (artigo 30.°
do Regulamento Administrativo n.® 5/2014) e da ponderagdo (artigo 31.° do
Regulamento Administrativo n.° 5/2014)16.

16 Sobre a planta das condig¢des urbanisticas dispdem os artigos 58.°a 63.° da Lein.® 12/2013 e os artigos
27.° a 35.° do Regulamento Administrativo n.° 5/2014.




