slcm.,.

SERRA LOPES, CORTES MARTINS // ADVOGADOS




Seminario sobre Reabilitacao Urbana, Habitacao e Turismo

Renovacao, restruturacao e regularizacao de
empreendimentos turisticos

Gongalo Reino Pires

Mestre em Ciéncias Juridico-Politicas pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
Advogado - Serra Lopes, Cortes Martins & Associados

grp@slcm.pt



slcm po Renovagcéo, restruturacéo e regularizagéo de empreen  dimentos turisticos

Necessidade de intervencao especifica ou diferenciada

Empreendimentos turisticos com situagoes ilegais:

Situag0es juridica e facticamente consolidadas;

llegalidades ao nivel de compatibilidade com planos municipais de ordenamento do territério, avaliacdo de impacte
ambiental, Reserva Ecoldgica Nacional, articulagdo com dominios publicos hidrico e municipal, etc.;

Legalizacdo dificultada por situagdes de pluripropriedade;

Dificuldade em legalizar o existente inibe investimento;

Empreendimentos turisticos fisicamente obsoletos e/ou degradados:

Situacao financeira dificil;
Pluripropriedade dificulta a obtengdo de iniciativas e de consensos;

Deterioracdo nao permite fazer face a concorréncia na prestagao de servicos de alojamento turistico;

Empreendimentos turisticos em fase de promogao:

Procedimentos de licenciamento herdados da crise, em situacdes de potencial caducidade;

Gestdo do projecto marcada por dificuldades de financiamento;

Cedéncia de projectos aos bancos financiadores, com restricdes regulatorias;

Dificuldade de gestdo tendo em vista a articulagdo simultanea de (i) colocagdo no mercado, (ii) preservacao de valor,
(iii) consolidacdo de direitos urbanisticos e (iv) minimizacdo do investimento;

Desafios relacionados com a aplicacdao do novo regime de classificacdo e qualificagcdo do solo.
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Situagoes de ilegalidade mais comuns

* |llegalidade de planos municipais de ordenamento do territdrio:
® Incumprimento do regime de avaliagao ambiental estratégica;
® Inconsisténcia e incompatibilidade de parametros urbanisticos, como por exemplo:
® Entre dreas de construcdo, de implantacdo e de impermeabilizacao;

®* Entre drea de construcdao e nimero de camas;

* Incumprimento de planos municipais de ordenamento do territorio:
® Situagdes muito variadas e ligadas ao caso concreto, como por exemplo:
* Area de construgdo (em fungdo do conceito aplicavel);

* Implantacdo de edificios e de infraestruturas em desconformidade com o desenho urbano proposto no plano;

* Incumprimento de servidées administrativas, de restrigoes de utilidade publica ou de dominio publico hidrico:
® Reserva Ecoldgica Nacional:
® Situagbes comuns de ndo aplicacdo ou de aplicagdo deficiente do regime transitério da REN;
®* Dominio publico hidrico:
® Situagdes de utilizacdo privativa ndo titulada, ou assente em titulo caducado;
* Dificuldade na identificacdo dos limites territoriais de margens em face do dominio privado e de provavel

implantacdo de edificagbes privadas em dominio publico;
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Situagoes de ilegalidade mais comuns

®* Incumprimento do regime de avaliagdo de impacte ambiental:

* Amplitude do conceito de “projecto” para efeitos de AIA e situacdes de “slicing”;
® Articulacdo entre conceito de loteamento urbano (RJAIA) e de ordenamento urbano (Directiva AlA);
®* Cumulacdo de projectos (loteamento, empreendimentos turisticos e equipamentos);

® (Qualificacdo de alteragdes ao projecto para efeitos de aplicagao do RJAIA;

Utilizagdo privativa ilegal de dominio publico municipal:

®* Apropriagao, pelo empreendimento turistico, de areas publicas cedidas ao municipio:

® Com base em protocolos ou acordos com o Municipio sem prévio procedimento concorrencial;

® Com assuncdo de deveres de manutencao e conservacao de espacos verdes e de infraestruturas;

®* Com direitos de vedacdo de espaco, de controlo de entradas, de vigilancia privada;
[ )

Dificuldade de fundamentacao juridica para repercutir esses custos na estrutura do empreendimento turistico e nos

proprietarios.

Outras situagoes a assinalar

Espagos comuns constituidos em lotes;

Falta de institucionalizacdo de condominio entre lotes para gestao de areas nao cedidas;

Desconformidade entre o teor de titulos constitutivos e a realidade.
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Contexto ideal para a definicao e promog¢ao de uma politica tendente a renovacgao, a

restruturagao e a regularizacao de empreendimentos turisticos

®* Mercado dos empreendimentos turisticos em expansao sustentavel:
® Garantias de continuidade ao nivel do transporte aéreo de turistas;
®* (Qualidade diferenciada dos servicos de alojamento turistico e demais servigos associados;
* Disponibilidade financeira no mercado:
® Renascimento da capacidade de prestar financiamento nas instituicdes financeiras;
®* Mercado apelativo para fundos em funcdo da capacidade de criacdo de valor no produto e da estabilidade do retorno
financeiro;
®* Maximiza¢ao da oferta:
® Politica de limitacdao da expansao dos perimetros urbanos e das redes de infra-estruturas;
® Eliminagao de distor¢des da oferta;
* Eliminacdo de ilegalidades (efectivas ou meramente potenciais) promove transac¢des e investimento;
® Existéncia de quadros legais favoraveis:
® Aplicaveis directamente (como o RJRU);
* Transponiveis para o dominio dos empreendimentos turisticos (como o RERAE);

® Recuperaveis para o dominio dos empreendimentos turisticos (como a expropriagdo/requisi¢do);
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A criagao de um Regime Excepcional de Regularizacao de Empreendimentos Turisticos

* Experiéncia muito favoravel do Regime Excepcional de Regularizagao de Actividades Econdmicas (RERAE):

® Aplica-se a estabelecimentos sem titulo valido, incluindo em situacdo de incompatibilidade com instrumentos de
gestao territorial, com serviddes administrativas e com restri¢cdes de utilidade publica;

* Também abrange estabelecimentos cujos projectos de expansdao ou de ampliacdo sdo incompativeis com
instrumentos de gestao territorial;

®* O reconhecimento do interesse publico municipal do estabelecimento é um pressuposto obrigatério do recurso ao
RERAE;

® O pedido de regularizagdao é instruido com todos os documentos que seriam necessarios no ambito de uma
legalizagdo, incluindo um estudo de impacte ambiental, bem como por um documento em que se identificam e se
ponderam os varios interesses publicos e privados com incidéncia territorial;

®* A pendéncia do procedimento suspende os processos de contra-ordenagdo em curso e, subsequentemente, a
efectiva regularizacdo do estabelecimento determina o arquivamento destes processos;

® No ambito do procedimento é promovida uma conferéncia decisdria, de estrutura semelhante a prevista nos
procedimentos de planeamento territorial, cuja decisdo deve ser transposta para os planos municipais aplicaveis em
sede de definicdo do regime de uso do solo (classificacdo e qualificacdo) e adoptada em sede de alteracdo das
servidoes administrativas e das restricoes de utilidade publica aplicaveis;

®* Apods a adequagao dos planos municipais, das servidées administrativas e das restrigdes de utilidade publica, sao

emitidos os titulos legalmente necessarios para a utilizacdo e exploracao do estabelecimento;
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A criagao de um Regime Excepcional de Regularizacao de Empreendimentos Turisticos

® Experiéncia transponivel para o dominio dos empreendimentos turisticos:

® Parte do reconhecimento publico genérico dos empreendimentos turisticos como um activo nacional relevante;

®* Pressup0Oe o reconhecimento do interesse publico municipal do empreendimento turistico;

®* Facilita a arregimentacdao dos proprietdarios de unidades de alojamento para o processo de legalizacdo,
nomeadamente tendo em atencao questdes de legitimidade procedimental e partilha de custos;

* Assume a dificuldade de legalizacdo de empreendimentos turistico fora de um procedimento integrado e participado
por todas as entidades publicas relevantes para essa legalizacao;

®* Diminui o risco de decisdes desfavoraveis, em fun¢ao da integracao e articulacdo simultanea com todas as entidades
publicas relevantes;

® Remove as inibicdes que os promotores tém relativamente a incerteza da promoc¢ao de um processo desintegrado de
legalizacao;

® Facilita a adopgao de solugdes especificas que compatibilizam com rigor os interesses publicos e privados envolvidos
na decisdo de regularizagao;

®* Remove situagdes de incerteza e potencia a criacdo de valor dos activos regularizados;

®* Permite, a prazo, a criacdo de economias ao nivel da actividade publica de inspeccao e de fiscalizacao;
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Solugoes legais a rever ou a implementar

* Avaliacdao de Impacte Ambiental:

Densificacdo do conceito de projecto, de forma a evidenciar a inclusdo de todas as componentes acessérias ou
complementares do elemento principal do projecto (como acessos, obras de urbanizacdo, equipamentos
complementares, etc.);

Densificacdo do conceito de “operacdes de loteamento” no sentido de incluir as operacdes de loteamento que
prevejam a execuc¢ao de algum projecto abrangido pelo RJAIA;

Introducdo de limiares quantificados em area bruta de construgdo (complementares a area superficial do projecto e
ao numero de fogos ou de camas);

Definicdo de um regime excepcional especifico para a realizacdo de avaliagdes de impacte ambiental a posteriori, em

regime de regularizacdo ou de legalizacao;

® (Classificagao e qualificagdo do solo:

Institucionalizagdo do conceito de “camas” e de “unidades de alojamento” no ambito dos conceitos técnicos nos
dominios do ordenamento do territério e do urbanismo (Decreto Regulamentar n.2 9/2009, de 29 de Maio);
Abandono, para efeitos de determinacao da intensidade de uso turistico, dos conceitos de “fogo” e de “densidade

populacional”;
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Solugoes legais a rever ou a implementar

®* Loteamentos turisticos:

Proibicdo de constituir como lotes os espacos de utilizacgdo comum (portarias ou piscinas);

Obrigacdo de constituicdo do condominio para gestdo de espagcos comuns (ndo cedidos ao municipio) como condicdo
para a emissdo do alvard de operacao de loteamento;

Emparelhamento do regime de alteragdo de operagdes de loteamento e de empreendimentos turisticos constituidos
em propriedade plural;

Consagracdo de solucdo expressa quanto ao dimensionamento de espacos para uso colectivo, com o afastamento

expresso da Portaria n.2 216-B/2008, de 3 de marco (desadequada para regular empreendimentos turisticos);

® (Cedéncias:

Definicdo legal de situacGes de dispensa ou de reducdo de cedéncias (nomeadamente nos casos de
empreendimentos turisticos fora de areas urbanas);

Aprovagao do regime dos contratos administrativos de concessao do dominio municipal, previsto nos artigos 46.2 e
47.2 do RJUE;

Previsdao expressa de cedéncia de figuras parcelares do direito de propriedade ou com reserva de direitos privados,

com admissdo expressa de situacdes de sobreposicdo de dominios publico e privado;
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Solugoes legais a rever ou a implementar

* Aproveitamento de aguas residuais tratadas para rega de campos de golfe e de espagos verdes:
®* Imposicao bastante comum em sede de declaragdes de impacte ambiental;
® Ja existe regulamentacdo adequada quanto a qualidade minima das dguas residuais tratadas para permitir a sua
reutilizacao para rega;
® Existe um défice de regulamentacdo quanto ao regime econdmico e financeiro associado a utilizacdo de aguas
residuais tratadas para rega, nomeadamente tendo em vista permitir uma previsao fidvel dos custos associados a

esta reutilizacao;

®* Regulacdo dos efeitos no contrato de exploragao turistica decorrentes de vicissitudes relativas a entidade exploradora:

® Artigo 54.2, n.2 8, do RJIEFET, prevé a transmissdo da posicao do proprietdrio no contrato de exploragdo turistica em
caso de venda da unidade de alojamento;

®* O RIJIEFET nao esclarece os efeitos que decorrem para o contrato de exploracdo turistica nos casos de substituicdo ou
de insolvéncia da entidade exploradora, o que gera incerteza no trafego juridico;

®* A eventual obrigacdo de assuncdo de posicdo contratual no contrato de exploragdo turistica por parte da nova
entidade exploradora pode gerar inconvenientes ao nivel da gestdao e exploracdo do empreendimento turistico,
nomeadamente se o contrato prevé retribuicdes exageradas para o proprietario;

® Essa eventual obrigacao pode gerar inconsisténcias juridicas ao nivel da sua aproximacao ao regime dos direitos reais,

da sua vigéncia indefinida e da auséncia de inscri¢cao obrigatdria no registo predial;
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Solugoes legais a rever ou a implementar

Regime especial de concessao de utilizagdo do dominio publico hidrico complementar de empreendimentos turisticos:

O regime de atribuicdo de concessao de utilizacdo do dominio publico hidrico complementar de empreendimento
turistico ndo atende as especificidades destas situacdes, nomeadamente:

* Ao nivel da obrigatoriedade de concurso publico;

®* Ao nivel do prazo da concessao;

®* Ao nivel da dissociacdao do empreendimento turistico que visa complementar;
Ndo se justifica a realizagdo de procedimento concorrencial, dado que o Unico interessado é o titular do
empreendimento turistico;
Nao se justifica a definicdo de um prazo de concessao, dado que existe apenas um interessado, mas antes a previsao
de uma permeabilidade constante da existéncia e dos termos ao interesse publico;
A atribuicdo da concessdo e as valéncias que a mesma acrescenta ao empreendimento turistico devem ser
decorrentes do interesse publico inerente ao proprio empreendimento turistico;
A concessdo deve ser compatibilizada com os demais interesses publicos incidentes sobre a parcela dominial em
guestdo, nomeadamente no que respeita ao acesso do publico ao plano de agua, que deve ser especificamente
regulado;
A estabilidade da regulacdo destas situacOes permite a eliminacdo de riscos normalmente identificados por
potenciais compradores dos empreendimentos turisticos, tendo em atencdo que muitos destes direitos ainda

assentam, actualmente, em meras licencas de vigéncia limitada a 10 anos;
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Solugoes legais a rever ou a implementar

Criagdo de uma licenga de exploragdo turistica:

Actualmente, ndo existe um documento aglutinador de todas as relagdes juridicas de direito publico que tenham o
empreendimento turistico como objecto, como por exemplo:

® Autorizagdo de utilizagao;

® Declaracdo de impacte ambiental;

® Contrato de urbanizagao;

® Acordo para utilizacdo e manutencdo de dominio publico municipal;

* Titulos de ocupacgao e de utilizagao privativa do dominio publico hidrico;

* Titulo constitutivo e regulamento de administracao;

® (lassificacao;
Em sede de transaccdo de empreendimentos turisticos, cada titulo ou acordo tem que ser objecto de averbamento
ou de transmissdo para o adquirente, com possibilidade de haver omissdes ou mesmo recusas de transmissao de
titulos por parte da Administracao;
O titulo urbanistico teria por objecto ndao o imodvel, mas antes o empreendimento turistico enquanto
estabelecimento, e a sua titularidade acompanharia o estabelecimento em caso de transmissao;
A institucionalizacdo de um titulo urbanistico complexo, a imagem da licenca ambiental, permite uma maior certeza
na gestao do empreendimento turistico pela entidade exploradora, um maior conhecimento do empreendimento
turistico por parte de potenciais adquirentes e uma maior facilidade de fiscalizagdo por parte do Turismo de Portugal

e das demais entidades competentes;
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Solugdes legais a operacionalizar ou a adaptar

* Adaptacao de servidoes administrativas e de restrigées de utilidade publica:

* Aproveitamento do regime previsto nos artigos 11.2, n.2 3, e 33.2, n.2 5, da Lei de Bases, que permite a adaptagao do
regime de servidées administrativas e de restricoes de utilidade publica em fungao das circunstancias especificas do
caso concreto;

®* A adaptagdo deve ser proposta e introduzida em sede de planeamento territorial e, nos casos das restrigdes de

utilidade publica, ainda depende de previsao legal em Decreto-Lei de desenvolvimento da Lei de Bases;

®* Promogao de expropriagdes com base na atribuicdao da utilidade turistica:
* Artigo 28.2,n.2 1, do Regime da Utilidade Turistica:
* F admitida a expropriagdo por utilidade publica nos termos da legislagdo aplicdvel, dos bens imdveis e direitos
a eles relativos necessdrios a construgdo, ampliagdo ou beneficiacdo de empreendimentos a que tenha sido
atribuida a utilidade turistica a titulo prévio ou a amplia¢do, adaptacdo ou renovagdo, de empreendimentos
existentes com a utilidade turistica atribuida a titulo definitivo;
® Aplicacdo possivel nos casos de empreendimentos ja existentes que sejam objecto de remodelagao, beneficiacdao ou
de reequipamento totais ou parciais, bem como que aumentem a sua capacidade em, pelo menos, 50%;
® Poderd este regime de expropriacdo ser aplicado para o desbloqueio de situacdes de intransigéncia ou falta de
adesdo a projectos de renovagao ou de reestruturacdo por parte de proprietarios de lotes, de unidades de
alojamento ou de direitos reais de habitagdo periddica?

® Permite ultrapassar as dificuldades inerentes a situagdes de pluripropriedade?
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Solugdes legais a operacionalizar ou a adaptar

Recurso ao Regime Juridico da Reabilitagao Urbana:

Possibilidade de delimitacdo de uma area de reabilitacdo urbana tendo por objecto um empreendimento turistico;
Identificagao da reabilitagdo do empreendimento turistico no ambito material da operagao de reabilitagdo urbana,
por via da sua inclusdo na estratégia ou no programa estratégico de reabilitacdo urbana;
Possibilidade de recurso a instrumentos de politica urbanistica:

® Expropriagao;

* Arrendamento forcado (podera ser exploracdo turistica forcada?);

* \enda forcada;
Dificuldades no recurso ao Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana:

®* Complexidade do regime;

® Aplicagao duvidosa fora dos perimetros urbanos;

* N&o permite a imposicdo de alteragdes ao edificado nem ao destino (utilizacdo) das varias unidades;

®* Abrangem apenas a parte do empreendimento turistico relativa a edificacdo, e ndao abrangem a parte

relacionada com o nivel de servigo (ndo permitem uma reconfiguracdo do produto turistico);

* Iniquidade da aprovacdo de obras coercivas;
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Aspectos a ter em atengdo

Transicao para o novo regime de classificacao e qualificacdo do solo:

Artigo 199.2, n.2 2, do RJIGT:
® Os planos municipais ou intermunicipais devem, no prazo mdximo de cinco anos apods a entrada em vigor do
presente decreto-lei, incluir as regras de classificagdo e qualificagdo previstas no presente decreto-lei, sob pena
de suspensdo das normas do plano territorial que deveriam ter sido alteradas, ndo podendo, na drea
abrangida e enquanto durar a suspensdo, haver lugar a prdtica de quaisquer atos ou operacbes que
impliquem a ocupagdo, uso e transformacgdo do solo.
Os planos intermunicipais ou municipais classificam o solo como urbano ou rustico, considerando como:
® Solo urbano, o que estd total ou parcialmente urbanizado ou edificado e, como tal, afeto em plano territorial a
urbanizagdo ou edificagdo;
O artigo 16.2, n.°® 2 e 3, do Decreto Regulamentar n.2 15/2015, de 19 de Agosto, refere que os empreendimentos
turisticos sao incompativeis com a classificacdo e qualificacdo de solo rustico, salvo nas formas e tipologias admitidas
em solo rustico, de acordo com as orientacdes estabelecidas nos programas regionais;
Existem muitos empreendimentos turisticos que se encontram em fase de promog¢do, nomeadamente por
instituicdes financeiras, e que vao ser trabalhados nos préximos dois anos no sentido de evitar a revisao da

classificacao do solo para o qual estao previstos de urbano para rustico;
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Aspectos a ter em atengdo

® O prazo maximo nao superior a 10 anos para a conclusio das operagdes de edificagdo previstas na operagao de

loteamento:

Artigos 71.2,n.2 1, alineac), e 77.2,n.2 1, alinea g), do RJUE;
Inaplicabilidade as operagdes de loteamento licenciadas antes da entrada em vigor do Decreto-Lei n.2 136/2014, de 9
de Setembro;
Inaplicabilidade as operagcdes de loteamento que sejam objecto de alteracdo apds a entrada em vigor do Decreto-Lei
n.2 136/2014, de 9 de Setembro, que ndo aumentem parametros urbanisticos (ao abrigo do principio da protecc¢do
do existente e da proibicdo de revogacdo de actos constitutivos de direitos);
Inaplicabilidade em loteamentos promovidos em solos ja urbanizados, consolidados e definitivamente
comprometidos com uso urbano;
Aplicabilidade nos casos de:

® |oteamentos turisticos em solo rural;

®* Loteamentos promovidos na sequéncia de reclassificacdo do solo para urbano;

Prazo de 10 anos pode ser curto para a implementacao de dreas turisticas.
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