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RESUMO

O presente trabalho tem como finalidade a elaboracdo de uma analise minuciosa
a “Nova Classificagdo e Qualificacdo dos Solos”, operada pela entrada em vigor de uma
nova Lei de Bases da Politica Publica de Solos, Ordenamento do Territorio e Urbanismo,
em 2014, desenvolvida, um ano mais tarde, pelo regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial. Estes diplomas anunciaram um novo regime do uso do solo, mas mais
do que isso: estabeleceram o seu estatuto juridico.

A classificacéo do solo determina o destino basico dos terrenos, admitindo-se a
existéncia de duas classes: solo urbano e solo rustico. Enquanto o primeiro é apenas
aquele que esta total ou parcialmente urbanizado ou edificado e, como tal afeto em plano
territorial a urbanizacéo e edificacdo [cfr. art. 72, n.° 2, al. a) RJIGT], o segundo, por sua
vez, é aquele que, pela sua reconhecida aptiddo, se destina, nomeadamente, ao
aproveitamento agricola, pecuério, florestal, a conservacéo, valorizagdo e a exploracdo
de recursos naturais, de recursos geoldgicos ou energeticos, assim como daquele que se
destina a espacos naturais, culturais, de turismo, recreio e lazer ou a protecao de riscos,
ainda que ndo seja ocupado por infraestruturas, e, de forma supletiva, aquele que néo seja
classificado como urbano.

Desaparece, assim, a categoria de solos urbanizaveis, apesar de ja ndo constar
das vers@es anteriores dos dois diplomas, que optaram por incluir na classe do solo urbano
os solos urbanizados e os de urbanizacdo programada. Em boa verdade, o que muda
verdadeiramente € o facto de ja ndo se integrarem na classe de solo urbano aqueles solos
que pese embora o plano lhes reconheca vocagdo para o processo de urbanizagao e
edificacdo, todavia ainda nao tivessem sido objeto de programacéo.

Por seu turno, a qualificacdo do solo define, com respeito pela sua classificacéo,
0 contetdo do seu aproveitamento, por referéncia as potencialidades de desenvolvimento
do territério, definindo os respetivos usos dominantes e, quando admissivel, a
edificabilidade [cfr. art.° 74 RJIGT].

Este novo regime de uso dos solos pretende de forma clara uma contencdo
urbanistica [com a forte aposta no urbanismo de reabilitacdo urbana], de forma a inverter-
se esta tendéncia, que marcou de forma patente o urbanismo nas Gltimas décadas, de uma

transformacéo desmesurada e arbitraria do solo rural em solo urbano, de uma especulacéo



urbanistica e de um crescimento excessivo dos perimetros urbanos. Sem questionar a
bondade desta reforma, as consequéncias para 0s municipios ndo serdo propriamente
vantajosas, ja que os obriga a proceder as revisdes dos seus planos diretores municipais
num prazo de 5 anos, apesar de 0s terem revisto ou alterado ha pouco tempo, optaram por
manter as anteriores regras de classificacdo dos solos, beneficiando da prerrogativa da

Lei de Bases.
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ABSTRACT

This work has the purpose of elaborating a thorough analysis of the New
Classification and Qualification of Soils [Nova Classificagdo e Qualificacdo dos Solos],
operated by the passing of a new Law for the Basis of the Public Policy for Grounds,
Territorial Planning and Urbanism [Lei de Bases da Politica Publica de Solos,
Ordenamento do Territério e Urbanismo], in 2014, developed, a year later, by the Legal
Status of the Territorial Management Instruments [Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial - RJIGT]. These bills have announced a new ground usage regime, but
more than that, they established their legal status.

Soil classification determines the basic fate of lands, with two existing classes:
urban ground and rural ground. While the first is the one which is totally or partially
urbanized or built, and, as a result, connected to the territorial plan of urbanization and
building [cfr. art.° 72, n.° 2, al. a) RJIGT], the latter is the one which, thanks to its
recognized characteristics, can be destined to farming, fishing or forest use, or to the
conservation and exploitation of natural, geological or energetic resources; also to natural,
cultural, tourism, recreational or risk protection spaces, even though it is not occupied by
infrastructures; and also any ground that cannot be classified as urban.

This means that the category of "urbanizable soil" disappears, even though it no
longer was a part of the two previous versions of both bills, which chose to include, in
the class of urban grounds, the urbanized grounds and the grounds of programmed
urbanization. In reality, what truly changes is the fact that those that, although with
recognized capacity for urbanization and building but have not yet been subjected to such
categorization are no longer part of the urban soil category.

The qualification of soil defines, in respect to its classification, the content of its
usage, in reference to the development potential of the land, defining the respective
dominant usages and, when admissible, its edification capabilities.

This new regime intends, clearly, to be urbanistically conservative [with a strong
bet on urban rehabilitation], so that one can reverse the trend of previous years, of
unmeasured and arbitrary transformation of rural into urban soil, of urbanistic speculation
and excessive growth of urban perimeters. Without questioning the good will of such

reform, however, the consequences to the municipalities will not be advantageous, since



it forces them to proceed with revisions to their municipal plans within 5 years, despite
the fact that when said plans were recently revised or altered, it was chosen to keep the

previous ground classification rules, benefiting from the prerogative of the Basis Law.
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INTRODUCAO

“.... Fardo semear e criar pinhais nos montes baldios, que para isso forem
convenientes, e os fardo defender e guardar. E nos lugares que néao forem para
pinhais, fardo plantar castanheiros e carvalhos e outras arvores, que nas ditas
terras se puderem criar. E constrangerdo os donos das terras e propriedades,
que facam plantar as ditas arvores nas partes em que menos as ocupem, fazendo
sobre isso posturas, com as penas que lhes bem parecer...”

Ordenacdes Filipinas, Livro I, Titulo LXVI

A Administracdo Publica, enquanto entidade dotada de poderes de planeamento
territorial, teve uma presenca gradual na conformacdo do ordenamento do territério tal
qual o conhecemos hoje. Assume a importante funcdo de garantir um correto
ordenamento territorial e simultaneamente a missdo de assegurar e proteger a qualidade
de vida dos cidaddos. Nesta medida, as intervengdes da Administragdo serdo toleradas no
pressuposto de que existe uma manifesta necessidade ou se for indubitavel a sua utilidade.

No que ao planeamento territorial do nosso pais diz respeito, este foi marcado
por diversas fases e paradigmas, que analisaremos nos dois primeiros capitulos, tendo
sempre como referéncia o aperfeicoamento e melhoramento do sistema, dando resposta
aos continuos desafios que se nos foram impondo ao longo dos tempos.

A gestdo do planeamento territorial por parte dos municipios é influenciada
inevitavelmente pela classificacdo e qualificacdo que sdo atribuidas aos seus solos.
Assim, o destino basico dos solos que o0s instrumentos de gestao territorial [destacando-
se 0 Plano Diretor Municipal] pretendam conferir € condicionado pela classificacdo que
0s mesmos possuam. O objetivo ultimo de toda a atividade de planeamento do territorio
é, precisamente, determinar, com carater vinculativo para todos os cidadaos, qual o
regime de uso de uma concreta parcela do territério.

Assim, o presente estudo inicia-se com uma sucinta abordagem a evolugédo do
direito do urbanismo no nosso territério e, ainda, uma breve referéncia de direito
comparado, com o intuito de contextualizar e demonstrar a importancia do tema em

apreco.
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Num segundo momento, impde-se, ainda que de forma breve, uma aluséo do
ponto de vista constitucional entre o direito de propriedade privada imobiliaria, por um
lado, e 0 ordenamento do territorio e do urbanismo, por outro lado.

Numa terceira fase, faremos uma analise sobre a evolucdo da Lei dos Solos, uma
contextualizacdo que se impOe necessaria para a compreensdo do modelo legislativo que
0 nosso ordenamento atualmente adota. E é neste ponto que merece destaque a aprovacao
em 2014 da Lei das Bases Gerais da Politica Publica de Solos, Ordenamento do Territorio
e Urbanismo, com importantes concretizagdes no Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestéo Territorial, publicado um ano mais tarde, que constituiu um importante paradigma
que marcou indelevelmente o curso do ordenamento do territorio em Portugal. E marcou
de forma particular o tema que ora apresentamos. De facto, com a aprovacdo da nova Lei
de Bases operou-se uma reforma profunda no modelo de classificacéo e qualificacdo do
solo com consequéncias significativas para 0s municipios.

E justamente nos capitulos quarto e quinto que dissecaremos o modelo atual de
classificacdo e qualificacdo do solo no territério nacional, com a mindcia que o tema
exige.

O nosso estudo termina com uma reflexdo sobre a problematica dos planos
atualmente em vigor, designadamente o regime transitorio relativamente as regras de
aplicacdo da nova classificacdo e qualificacdo do solo que a Lei de Bases instituiu e, ndo
menos importante, uma reflexdo sobre o periodo de adaptacdo de que os municipios
dispdem para a total conformidade ao novo regime.

A classificacdo e qualificacdo do solo constituem a atividade primordial na
politica de promocao de um correto ordenamento do territorio. Estabelecem, como refere
GONGALO REINO PIRES1, simultaneamente, o “ponto final” na tarefa de planeamento e o
“paragrafo” da sua execugdo e operacionalizacdo. E por esta razdo, e outras mais, que

reside a importancia desta matéria como objeto da dissertacao.

1 GONGALO REINO PIRES, A classificacéo e qualificacéo do solo por planos municipais de ordenamento do
territorio, Edi¢cdes Alumni FDL, Lisboa, 2015, p. 25.
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CAPITULO | —= UMA VISAO PREVIA E SUCINTA SOBRE A EVOLUCAO DIREITO

DO URBANISMO EM PORTUGAL E UMA CONCISA REFERENCIA DE DIREITO

COMPARADO

1. Do NASCIMENTO ATE A0S DI1AS DE HOJE DO DIREITO DO URBANISMO NO

N0OsSsO TERRITORIO

A formacgdo do direito do urbanismo no nosso territorio foi desacelerada e
sucedeu ao longo de varios séculos, acompanhando uma tendéncia que se verificou em
grande parte dos paises da Europa. Contudo, nesta evolugdo ha um assinaldvel boom
legislativo, que deu corpo a inimeras normas e principios juridicos, em pleno Séc. XX,
no pés 22 Guerra Mundial, em resposta a crescentes problemas que a urbanizacao colocou.

Nos ultimos anos, o Direito do Urbanismo sofreu variadas reformas marcadas
essencialmente pela publicacdo de diplomas gerais que uma realidade urbanistica
contemporénea assim o impunha, bem como pela elaboracdo de alguns planos de
ordenamento do territorio de ambito regional e de um consideravel nimero de planos de
cariz municipal.

O segundo periodo da Idade Média, compreendido entre os Sécs. Xl e XV
[também designado por Baixa Idade Médica] foi marcado pela atribuicdo de competéncia
as autoridades municipais em grande parte das matérias relacionadas com a
regulamentacdo da construcdo e o urbanismo. O mesmo se verificou em pleno periodo
absolutista, onde permaneceu intocada a competéncia dos Municipios, ndo havendo
interferéncia do Estado nesta matériaz.

O terramoto de Lisboa de Novembro de 1755 desenhou um ponto de viragem
neste rumo de atribuicdo de competéncia aos 6rgdos municipais, tendo o Estado, pela mao
de Marqués de Pombal, aprovado um conjunto de normas juridicas com o intuito de
restringir o principio da liberdade de edificacdo, por motivos de interesse publico, na

cidade de Lisboa.

2 FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Almedina, 4% Edicéo, 2008, p. 205.
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Esta tendéncia perpetuou-se pelo Séc. XIX, tendo-se verificado um incremento
das limitacGes ao principio da liberdade da edificacdo, reconhecendo-se aos municipios
importantes fungdes no dominio do direito do urbanismo, sendo responsaveis, por
exemplo, pela elaboracao de posturas e regulamentos sobre o alinhamento e o tragado.

No Séc. XX, o direito urbanistico portugués ganha uma nova roupagem, por um
lado, com o reforco dos poderes das autarquias neste dominio, mas, por outro lado, com
a ampliacéo da intervencdo por parte da Administragéo Estadual neste campo do direito,
tornando-a verdadeiramente ativa neste dominios. E é aqui que ocorre uma evolucdo na
concecdo de plano urbanistico como bem aponta ALVES CORREIA4, designadamente
porque ultrapassadmos um entendimento do plano como mero instrumento de objetivos
muito restritos que compreendia somente determinadas areas, para o passar a conceber
como um instituto capaz de abranger todas as finalidades relacionadas com a ocupacao,
uso e transformacéo do solo e, igualmente, englobando todo o espagco municipal e areas
territoriais com maior amplitude.

Importa assinalar alguns marcos legislativos importantes nesta época que
moldaram de forma decisiva o desenvolvimento desta nova conce¢do do plano
urbanistico. Em primeiro lugar, o Decreto-Lei n.° 24 802, de 21 de Dezembro de 1934,
que instituiu a figura do Plano Geral de Urbanizagéo, no qual “Considerava o Governo
que as camaras solicitavam apoio para importantes obras de urbanizacdo, que nem
sempre eram delineadas com os melhores critérios, a mais justa consideracdo das
condicdes locais e das necessidades futuras, nem segundo as melhores regras de higiene
e da convivéncia das aglomeracdes urbanas. Este facto resultava da falta de recursos
técnicos especializados e da inexisténcia de principios gerais em matéria de urbanizacao,
capazes de orientar as autarquias’s. Uma segunda etapa assinalavel foi aquela
desenvolvida pelo DL n.° 208/82, que disciplinou o regime juridico dos Planos Diretores
Municipais, nos quais definir-se-iam as metas a alcan¢ar pelo municipio nos dominios do

desenvolvimento econdémico e social nas suas relagcdes com o ordenamento do territorio

3 A titulo de exemplo, a ela compete a elaboracao do plano nacional da politica de ordenamento do territério,
a formulagdo das bases gerais da politica de ordenamento do territdrio e a aprovagdo dos planos regionais
e especiais do ordenamento do territdrio.

4 FERNANDO ALVES CORREIA, Manual ..., ob. cit. p. 208.

5 SERGIO BARR0OSO, O Ordenamento a escala municipal, em Parte IV - Ordenamento do Territorio, do IV
volume: Planeamento e Ordenamento do Territorio de Geografia de Portugal, Lisboa, Ed. Circulo de
Leitores. pp. 307 a 343.
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e, numa outra veste, seria um instrumento de planeamento de ocupagdo, uso e
transformacédo do territério do municipio pelas diferentes componentes sectoriais da
atividade nele desenvolvida e, ainda, um instrumento de programacéo das realizacoes e
investimentos municipais [diploma reformulado pelo DL n.° 383/83 que criou a figura
dos Planos Regionais de Ordenamento do Territério]e. Por fim, e apenas mencionando,
foram extraordinariamente relevantes a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territorio e de Urbanismo [LBPOTU], aprovada pela Lei n.° 48/98 e alterada pela Lei n.°
54/2007, e 0 Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial [RIIGT], aprovado
pelo DL n.° 380/99 e alterado pelo DL n.° 216/2007, contudo revogado pelo DL n.°
80/2015 que o substituiu em conformidade com a Lei das Bases Gerais da Politica Publica
de Solos, de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo [Lei de Bases], que havia sido
ja objeto de previsdo legal na Lei n.° 31/2014, tendo o referido Decreto-Lei desenvolvido
esta Lei de Bases, definindo este, a partir de agora, entre outras matérias, o regime geral
de uso do solo.

Foi ainda neste século que se iniciou um crescimento exponencial da disciplina
legislativa dos mais variados aspetos da atividade urbanistica. Mas mais do que isso: foi
no Séc. XX que verdadeiramente brotou legislacdo geral sobre diversos setores da
atividade de ambito urbanistico, destacando-se, evidentemente, o regime juridico dos
solos urbanos e urbanizaveis e a disciplina juridica das edificacGes urbanas.

O direito de urbanismo, seguindo ALVES CORREIA7, ¢ entdo o “conjunto das
normas e institutos que disciplinam néo apenas a expansao e renovacao dos aglomerados
populacionais, mas também o complexo das interven¢Ges no solo e das formas de
utilizacdo do mesmo que dizem respeito as edificacBes, valorizacdo e protecdo das

belezas paisagisticas e dos parques naturais, a recuperacdo dos centros historicos, etc.”.

6 Como bem carateriza ALVES CORREIA, este diploma legislativo consagrou a maior transformagdo do
conceito de plano urbanistico e é justamente nesse Decreto-Lei que “0 plano urbanistico se liberta das
amarras que o prendiam as sedes do municipio e aos centros urbanos e passa a abranger todo o territorio
do municipio” vide O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Almedina, Coimbra, 2001, p. 161.

7 Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, O Plano ..., ob. cit. p. 51.
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2. AS TENDENCIAS DO URBANISMO PORTUGUES E O SEU IMPACTO NOS SOLOS

Os planos diretores municipais de primeira geracdo contribuiram para uma
ocupacdo irracional dos solos, originando uma urbanizacdo desorganizada com uma
tendéncia dispersiva, com um alargamento sobredimensionado e confuso desses
perimetros.

O fenémeno do éxodo rural originou um assinalavel crescimento continuo na
procura de terrenos para finalidades urbanisticas, mormente para a execucdo de
infraestruturas, para a constru¢do de edificios habitacionais e para a instalacdo de
equipamentos publicos, o que requereu uma ocupacao dos solos em areas cada vez mais
amplas. Contudo, a tendéncia para a oferta de solos € inversa face a esta necessidade
crescente de terrenos para construir, designadamente devido a sua escassez, mas também
pelo facto de os proprietarios dos solos os conservarem durante um longo periodo de
tempo com o proposito de beneficiarem do aumento constante do seu preco - fendmeno
a que se atribui a designagao de “especulagdo fundiaria”s. O DL n.° 576/70 (que aprovou
a anterior Lei dos Solos) apelidou estas consequéncias prejudiciais de efeitos perniciosos.
Nos prolegdbmenos deste diploma encontram-se bem evidenciados, razao pela qual se
torna determinante citar:

“[...] Assim, o encarecimento dos terrenos conduz a solugcdes aparentemente
mais econdémicas, mas técnica e socialmente inapropriadas, tais como a implantacéo de
bairros em zonas afastadas, que origina inconvenientes de varia ordem, desde o
desordenado crescimento das infraestruturas urbanisticas e dos equipamentos sociais,
com o agravamento dos seus custos de instalacio e funcionamento, até ao excessivo
afastamento dos locais de trabalho dos habitantes, com as inevitaveis repercussdes nos
orcamentos familiares e na economia geral, para sé falar nos inconvenientes de ordem
economica.

Também os elevados valores atingidos pelos terrenos levam ao seu maximo
aproveitamento, quer ultrapassando os limites adequados na densidade de ocupacéo do
solo - por uma construcdo em altura superior a conveniente e pela diminuicdo dos

espacos verdes e dos destinados a servicos e equipamentos sociais -, quer pela reducao

8 Foi justamente este desajustamento entre a oferta e a procura de solos urbanos e urbanizaveis que levou a
um crescimento progressivo do preco destes bens, cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual ..., ob. cit. p.
857.
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da &rea das habitacGes, com a generalizacao de fogos sem as condigdes necessarias para
a media das familias.

Além disso, o aumento dos precos dos terrenos provoca o0 aumento do custo total
das construcdes e, como consequéncia, a elevacdo constante das rendas, levando também
0s construtores a diminuir os restantes encargos, designadamente a custa da qualidade
dos edificios, com prejuizo da conservagao e até da sua duracéo.

Por fim, deixando de parte outros aspetos, € de salientar que o progressivo e
intenso aumento dos precos dos terrenos suscita o0 encaminhamento de muitas economias
para o entesouramento de terrenos urbanizaveis ou que como tais se julgam,
ocasionando a imobilizacéo, por periodos mais ou menos longos, de capitais que bem
melhor poderiam ser utilizados em investimentos de utilidade social.”

Na mesma linha, o Programa Nacional da Politica do Ordenamento do Territorio
[PNPOT]s, que € um instrumento de desenvolvimento territorial de natureza estratégica
que estabelece as grandes opgdes com relevancia para a organizacdo do territdrio
nacional, assinalou no seu Relatério alguns problemas do ordenamento do territorio
existentes em Portugal, destacando que “estas tendéncias, como ¢ sabido, sdo
responsaveis ndo apenas por assimetrias perturbadoras da coesdo territorial mas
também por excessivas pressdes urbanisticas sobre areas ambientalmente sensiveis e
pela ocupacéo de solos com vocacao agricola ou florestal, para além de propiciarem o
crescimento das areas suburbanas na periferia das grandes metrdépoles, muitas vezes
desqualificadas do ponto de vista urbanistico e insuficientemente servidas de espacos
verdes, equipamentos, acessibilidades ou transportes publicos e, como tal, longe de
favorecer a qualidade de vida das populagdes, com todas as consequéncias sociais dai
decorrentes.”.

Poder-se-ia afirmar que a origem destas consequéncias prejudiciais se devia a
falta de planeamento, contudo, mantiveram-se com o desenvolvimento deste, tendo,
antes, pelo contrario, como afirma FERNANDA PAULA OLIVEIRA10, Sido ndo raras vezes

resultado dos planos entretanto elaborados e dos defeitos e insuficiéncias que lhe séo

9 Resolucao do Conselho de Ministros n.° 76/2002, Diario da Republica - | Série-B, n.° 85 de 11 de Abril
de 2002.

10 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Novas Tendéncias do Direito do Urbanismo - De um urbanismo de
expansdo e de segregacdo a um urbanismo de contengdo, de reabilitacdo urbana e de coesdo social,
Almedina, 2.2 Edicdo, 2012, p. 51.
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amildas vezes imputados, bem como dos efeitos que os representaram na ocupacdo do
territorio.

Como se comegou por dizer, os planos diretores municipais de primeira geragao
originaram insuficientes explicacbes relativamente aos equipamentos e as redes de
circulacdo, revelando-se, por isso, exiguos no que a estrutura das cidades diz respeito.
Estes instrumentos foram responsaveis por nao integrar, via de regra, uma estratégia
previamente fixada e inteiramente estruturada, uma vez que estes planos expunham linhas
de desenvolvimento generalistas e a maioria das vezes ndo materializadas em acoes
concretas. Estiveram também na origem do aparecimento de areas vazias no interior das
cidades, consequéncia da sujei¢do de certas areas a “reservas de urbanizagdo”, cujo
contetdo devia ter sido estabelecido por planos mais concretos. Mas mais do que isso:
fragmentaram as questfes da habitacdo das do planeamento urbanistico, promovendo
uma falta de integracdo da programacdo da construcdo do edificio habitacional e
fomentando o aumento da cidade em extensdo ao invés de ter estimulado o potencial
habitacional e construtivo ja sedimentado.

O efeito mais evidente deste tipo de planos diretores municipais foi o
desenvolvimento de um crescimento urbanistico completamente casuistico e disperso.
Esta dispersdo originada pela falta de programacdo, aliada a previsdo de largas
admissibilidades ligadas a construcdo e sobretudo a falta de intervencdo dos 6rgdos
municipais no controlo do processo urbano, traduziu-se numa irracional ampliacdo das
infraestruturas que a servem.

Contudo, seria infundado imputar a responsabilidade por esta desorganizagao
territorial unicamente aos autores do planeamento - in casu, 0s municipios. Em grande
medida, esta dispersdo decorreu de uma falta de legislacdo ao nivel urbanistico,
conformando, desta maneira, os planos diretores municipais de primeira geracao,
mormente originando a inexisténcia ou insuficiéncia de uma cabal politica de solos.

Daqui resultou ainda a previsao, por parte dos municipios, de perimetros urbanos
excessivos, bem cima das necessidades que o0 mesmo apresenta, pelo facto das opcoes de
planeamento terem incido em solos de propriedade privada, impedindo os municipios,
seja por razdes de ligadas a falta de protecdo legal conveniente, seja pela complexidade
na operacionalizacdo dos instrumentos previstos na lei, de adquirir, no momento

conveniente, os solos adequados para as finalidades previstas e por precos razoaveis. Para
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evitar a existéncia de especulacao fundiaria, procedeu-se a uma defini¢do de forma ampla
dos perimetros urbanos, integrando os solos ja urbanizados, mas, mais do que isso,
aqueles que admitem urbanizagéo e edificagéo.

SO em 1990, com a aprovacdo do DL n.° 69/90, se estabeleceu um novo
enquadramento para a elaboragéo dos planos diretores municipais, permitindo modos de
intervencdo mais conformes ao desenvolvimento econdmico a que assistiamos, tornando
mais operacional a elaborago destes instrumentos. E neste diploma que o legislador
esclarece e simplifica o processo de elaboracédo e aprovacdo dos PMOT, tornando, como
refere LEONEL FADIGAS, mais eficaz a acdo da administracdo publicaii. Apesar de ter em
vista a criacdo de condicOes para um uso adequado do territorio as suas potencialidades
e respeitando as suas limitacOes, garantindo a coeréncia do alargamento e organizagdo
dos aglomerados urbanos, este foi um objetivo que ndo foi de todo conseguido [veja-se a
excessiva aprovacao de areas urbanizaveis]12.

Todavia, como conclui FERNANDA PAULA OLIVEIRA13, um planeamento como o
que se acaba de mencionar, que admite uma ocupacdo urbanistica sem, no entanto, a
programar, fomentou o surgimento casuistico de intervencdes urbanisticas, normalmente
realizadas nos limites da propriedade de cada particular, assim como de licenciamentos
dispersos e desgarrados entre si, desorganizando, assim, o territorio.

Em suma, assistimos nos ultimos anos no Nosso pais a uma politica de expansdo
urbana [e das cidades], dando-se preferéncia a construcdo nova [mais adequada as novas
exigéncias de qualidade e comodidade, ndo raras vezes apresentando-se como a opc¢ao
mais barata] ao invés da reabilitacdo do edificado existente [opcdo mais dispendiosa,
tornando-se, como tal, pouco atrativa para 0s seus proprietarios]i.

O contexto que aqui tragamos exigia uma intervencdo da Administracdo nos
solos urbanos com o intuito de resolver o problema da disponibilidade dos solos, para
efeitos de urbanizacdo e construcdo [aspeto este que constituia o designio principal da

politica de solos no final dos anos 90 do século anterior], sem esquecer a necessaria

11 LEONEL FADIGAS, Urbanismo e Territdrio - As politicas publicas, Edi¢des Silabo, 2015, pp. 144-145.
12 Neste sentido, LEONEL FADIGAS, ab. cit., p. 146-147.

13 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Novas Tendéncias ..., ob. cit., p. 54.

14 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Cidades em Crise: 0s problemas e (algumas) possiveis vias de solucao em
Portugal, em Novos Direitos - Cidades em Crise?, p. 32.
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contencdo da expansao urbanistica e o estimulo a reconstrucdo e a reabilitacdo, em suma,
adotar uma “politica coerente de solos”15 1.

Como estabelece ALVES CORREIA17, a politica de solos consiste na “defini¢do de
um conjunto articulado de objetivos e meios de natureza publica, com vista ndo apenas
a proporcionar, nos diferentes aglomerados urbanos, uma oferta de solos que
corresponda a respetiva procura, de modo a que os utilizadores tenham ao seu dispor
terrenos a precos razoaveis, como ainda a conter a expansdo urbanistica e a promover
e a facilitar a renovacdo urbana”.

Relativamente aos pressupostos da politica de solos, o0 mesmo autor esclarece
que s é possivel falar de uma politica de solos se se aceitar concomitantemente a
existéncia de um mercado de terrenos urbanos e uma ingeréncia corretora das
consequéncias negativas do funcionamento deste mercado pelos poderes pablicos. Isto s6
sera exequivel se o Estado rejeitar duas conce¢des de indole urbanistica de sinal
discordanteis e tomar como op¢do, neste ambito, os principios de Estado de Direito

Social, gue encontramos no quadro comunitario a que pertencemos.

3. A CLASSIFICACAO E A QUALIFICACAO DO SOLO NO DIREITO COMPARADO

— BREVES CONSIDERACOES

Impde-se fazer uma analise comparativa, ainda que muito sucintamente,
considerando cinco importantes ordenamentos juridicos europeus em matéria de direito
do solo. Em todos eles se verifica um sistema de planeamento que comporta varios niveis,

em funcédo da organizacdo do territério de cada um deles. Aqui, uma nota de destaque

15 FERNANDO ALVES CORREIA, Manual ..., ob. cit., p. 860.

16 Este paradigma convoca um novo quadro de gestdo publica da cidade em que a Administracdo programa,
dirige e fiscaliza as operacdes privadas de modo a que, de forma integrada, executem os planos, isto €, em
que as entidades publicas fazem acontecer o que efetivamente lhes € adequado do ponto de vista do interesse
publico, ndo estando restringidas apenas a permitir o que os privados (tendo em conta 0s seus proprios
interesses) pretendem realizar no seu territério, contendo, assim, a dispersdo das intervenges e o casuismo
na ocupacao da urbe, vide FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Cidades em Crise ..., ob. cit., p. 34.

17 FERNANDO ALVES CORREIA, Manual ..., ob. cit., p. 860

18 Por um lado, aquela que protege a coletivizacdo integral dos solos urbanos [nacionalizando ou
municipalizando-os] que exclui perentoriamente a propriedade privada dos referidos bens e
consequentemente suprime qualquer mercado sobre 0s solos; noutro extremo, a que propde um liberalismo
puro, acérrimo defensor da exclusdo da intervencdo da Administragdo na componente econémico-social,
seguidor da maxima “laissez faire - laissez passer”, estende a sua op¢ao de nio intervencdo do Estado no
mercado dos solos, vide FERNANDO ALVES CORREIA, Manual ..., ob. cit., p. 861.
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para o ordenamento inglés onde o direito do solo assenta em fontes diversas e os planos
assumem um carater meramente orientador, como é carateristica dos paises da Common

Law.

Em Franca ndo ha diferenciacéo entre classificacdo e qualificagdo do solo uma
vez que a zonage reglementaire determina quais sdo 0s usos urbanos permitidos em
operagdes urbanisticas e, via de regra, é proibida a construgdo nas restantes zonas. O
zonamento dos usos advém dos instrumentos de planeamento local [Carte Communale e
Plan Local d’Urbanisme19] cuja competéncia esta reservada aos municipios.

Neste sistema, aparecem em lugar de relevo os Plans Locaux d’Urbanisme ja
que tém como tarefa a definicdo de um projeto global de urbanismo e ordenamento do
territorio e a fixacdo de regras gerais de utilizacdo do solo aplicaveis ao territorio
considerado, delimitando [ainda que com auxilio de regulamento] as zonas urbanas, as
zonas a urbanizar, as zonas agricolas e as zonas naturais e florestais:o.

Por seu turno, as Cartes Communales destinam-se aos municipios e, de acordo
com a nova redacao do Code de L’ Urbanisme21, a instituicdes publicas de cooperagdo
intermunicipal que ndo tenham PLU. Este instrumento pode, entre outras competéncias,
alterar os perimetros [zonas urbanas e urbanizaveis fixadas no PLU] onde séo autorizadas
a edificacdo e a construcéo22.

No que a classificacdo e qualificacdo dos solos diz respeito, se estivermos diante
um PLU, ha a considerar quatro zonas: 1) zonas urbanas23 [zones urbaines ou zones U]:
areas urbanizadas e areas dotadas de equipamentos publicos, existentes ou em execucao,
com capacidade suficiente para servir as construcdes nelas localizadas; 2) zonas a
urbanizar2s [zones a urbaniser ou zones AU]: setores destinados pelo municipio a serem
abertos a urbanizacdo através da sua infraestruturacdo; 3) zonas agricolas2s [zones
agricoles ou zones A]: constituidas pelos setores a proteger da atividade de urbanizacao

pelo seu potencial agronémico, bioldgico ou econdmico, sendo compostas pelos solos

19 Desempenha, portanto, um papel semelhante ao que o PDM tem em Portugal.

20 Artigo L151-9 [antigo art.° L-123-1-5] do Code de L’Urbanisme
21 Artigo L 160-1 do Code de L’Urbanisme

22 Art.° L 161-4 do Code de L’Urbanisme

23 Art.° R 151-18 do Code de L’Urbanisme

24 Art.° R 151-20 do Code de L’Urbanisme

25 Art.° R 151-22 e R 151-23 do Code de L’Urbanisme
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agricolas, pelo que se encontram sujeitas a um regime restritivo de construgdo, que apenas
admite a construcdo das instalagdes necessarias a atividade agricola [art.° R 151-23,
namero 1] e de edificios, instalacdes, extensGes ou anexos a edificios residenciais [art.°
R 151-23, nimero 2] previstos pelos arts.® L. 151-11 [equipamentos publicos], L. 151-12
e L. 151-13; 4) zonas naturais e florestais2e [zones naturelles et forestieres ou zones NJ:
setores que se evidenciam pelo seu potencial natural, florestal, histérico ou paisagistico
pelo que é praticamente vedada a realizacdo de operagdes urbanisticas, a preservar devido
ao seu valor ambiental.

Podemos concluir que o sistema francés admite um grau de flexibilidade
considerado uma vez que, excetuando os regimes de uso do solo diretamente decorrentes
da lei assim como serviddes legais, € o zonamento efetuado nos planos que determina os

uSos possiveis.

Em Itélia, o zonamento integral do solo é operado pelo Piani Regolatore
Generale27 ou por planos a este alternativos tendo em conta a regulamentacdo de cada
regido.

A classificacdo do solo encontra-se estabelecida, através das letras do alfabeto,
no Decreto Interministerial n.° 1444 [de 1968], no seu art.° 2: A) zonas do territorio
urbano em que se revelam particulares interesses historicos, artisticos ou ambientais; B)
zonas total ou parcialmente construidas [sempre que a superficie coberta seja superior a
um oitavo da superficie total]; C) zona de extensdo residencial; D) zonas de instalacdes
industriais; E) zonas agricolas; F) zonas para equipamentos e para instalacfes de interesse
geral.

Em fungdo do exposto, como conclui GONGALO REINO PIRES2s, 0 sistema de
ordenamento do territorio italiano carateriza-se pelo vigor com que o legislador tende a
restringir a discricionariedade administrativa de planeamento com a estipulagédo de
standards urbanisticos, remetendo para a Administragdo uma funcdo de execucdo da
vontade legislativa em detrimento de uma funcdo de iniciativa prépria, com vista a

promocao de um correto ordenamento do territorio.

26 Arts.° R 151-24 e R 151-25 do Code de L’Urbanisme
27 Cfr. art.° 7 Legge Urbanistica Statale, de 17 agosto de 1942, n.° 1150.
28 GONGALO REINO PIRES, A classificacao ..., ob.cit., p. 363.
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Em Espanha, a situacao de base do solo29 compreende o solo rural e o solo
urbanizado [cfr. articulo 12 da Ley 8/200730] e é decisiva para a definicdo do regime
juridico fundiério, desde logo porque prevé um regime de utilizacdo préprio para cada
classe de solo, bem como a aplicacdo de regras especificas para a valoracdo de cada um.

O solo urbanizado pressupde a existéncia de urbanizacdo concluida ou a sua
integracdo de forma real e efetiva na rede urbana, dotado dos correspondentes servicos
[art.° 21, n.° 3 do TRLSRU].

As restantes situacdes integram o solo rural [art.’ 21, n.° 2 do TRLSRU] bem
como a situacdo de solo urbanizavel, mas ainda ndo urbanizado, até ao momento em que
0 Municipio considere terem sido satisfeitos os requisitos de urbanizacgdo do terreno.

Permanece no ordenamento espanhol a classificagdo do solo em urbano,
urbanizavel e ndo urbanizavel, mas esta distingdo ndo produz efeitos autbnomos uma vez
que € a partir da situacdo de base do solo que se define os usos admissiveis, dentro dos
limites do seu estatuto, assim como a intensidade de usos e a tipologia de construcéo.

Por sua vez, no que a qualificacdo diz respeito [estamos no campo do dominio
autonémico pelo que a TRLSRU ndo intervém explicitamente (ainda que o seu art.° 20 o
presuma de forma implicita)], compete-lhe a definicdo dos usos possiveis no solo
[considerando os limites do estatuto basico e da classificacao], assim como a intensidade
dos usos e da tipologia de construcao permitida numa determinada areaaz.

Aos municipios compete classificar e qualificar o solo, elaborando, para o efeito,
instrumentos de planeamento que abranjam integralmente o territdrio municipal, pese
embora estejam vinculados as normas e a planificacdo regional emanadas das
Comunidades Auténomas. Destarte, ¢ da competéncia exclusiva da legislacdo
autonémica a definicdo do modelo de planeamento do territério.

De acordo com a legislacao espanhola, a transformacao do solo deve ser efetuada

considerando a ponderacgdo dos interesses econémicos, sociais e ambientais subjacentes

29 E ndo classificacio de base do solo, por razdes de ponderacao legislativa tendo em conta a reparticdo de
competéncias entre o Estado e as Comunidades Auténomas.

30 Também designada Lei do Solo de 2008, que revogou a Lei do Solo de 1998, posteriormente consolidada
com o Real Decreto Legislativo 2/2008, pelo que se aprovou o Texto Refundido de la Ley de Suelo; em
2015, com o Real Decreto Legislativo 7/2015, aprovou-se o texto refundido da Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana [TRLSRU].

31 ISABEL MORAES CARDOSO [coord.], Luis MOITINHO DE ALMEIDA, ELISA VILARES e FATIMA FERREIRA,;
Analise comparativa das Leis de Solos de Paises Europeus, documento técnicoda DGOTDU, 2011, p. 136.
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e sO pode reclassificar-se como urbano o solo necessario, devendo o remanescente solo

rural deve ser preservado.

Em Inglaterra ndo existe uma classificacdo do solo que estabeleca o estatuto
juridico subjetivo da propriedade. Assim, em vez da tipica regra da oponibilidade a
terceiros, o direito anglo-saxdnico apresenta o conceito de development.

Assim, a atividade urbanistica desencadeia-se com o requerimento do particular
que tencione proceder a um development do solo e do uso que nele vinha sendo praticado,
considerando o exposto nos arts.® 55 ss. do Town and Country Planning Act [TPCA, de
1990]. Esta atividade termina com a planning permission que pode ser obtida por distintos
modosa2.

A qualificagdo dos usos do solo feita pelos instrumentos de planeamento nédo
tem neste ordenamento carater vinculativo, contudo, respeita a definida pela Town and
Country Planning [Use Classes] Order, de 1987, que estabelece uma macro qualificagdo
do soloss. Na Classe A estdo compreendidos os edificios vocacionados para atividades
econdmicas de prestacao de servicos; na Classe B estdo definidos os usos industriais e de
armazenamento; na Classe C encontram-se vertidos os locais de hospedagem e certas
categorias de residéncias; por fim, na Classe D estdo abrangidas as instituicdes nao
residenciais, como sejam os locais de ensino, desporto, jardins infantis, culto e lazer.
Dentro de cada uma destas classes, encontramos as classes de usos que estabelecem o uso
concreto a que o solo ou o edificio [ou parte dele] respeitam.

Todavia, como referimos supra, a verdade é que este sistema a zonificacdo dos
usos do solo assume um carater meramente orientador [ndo vinculativo] pelo que s6 no
momento em que é concedida a planning permission se definem tanto a utilizagdo

concreta do solo, como o respetivo aproveitamento urbanistico.

32 Nomeadamente por uma ordem de desenvolvimento ou ordem de desenvolvimento local, por decisdo da
local planning authority de acordo com uma development order, pela adogéo ou alteragcdo de um simplified
planning zone scheme, ou pela aprovagdo de um outro scheme, de acordo com a legislagdo especifica
aplicavel [cfr. artigo 58.° do TCPA].

33 Terminologia usada por ANDRES BETANCOR RODRIGUEZ e JAVIER GARCIA-BELIDO, em Sintesis general
de los estudios comparados de las legislaciones urbanisticas en algunos paises occidentales, en Ciudad y
Territorio: Estudios Territoriales, XXXIII (127), Ministerio de Fomento Madrid, 2001, pp. 83-144.
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Na Alemanha verifica-se uma densificacao de legislacdo no campo urbanistico,
determinando, por isso, com bem refere ISABEL CARDOSO34, a existéncia de inimeros
entraves na elaboragéo dos instrumentos de planeamento, desde logo, encontrando-se 0s
usos admissiveis e 0s ndo admissiveis assim como os limites a intensidade do uso inscritos
no Regulamento Federal de Constru¢do [Baunutzungsverordnung - BauNVO].

O Bebauungsplan [BdP] - plano vinculativo dos particulares - € o instrumento
em torno do qual gira a quase totalidade da politica de urbanismo e assume-se como
necessario sempre que a Administracao tencione expandir o aglomerado urbano.

A classificagdo do solo integra trés categorias: 1) solo abrangido por plano
municipal vinculativo [BdP]ss; 2) solo urbano sem tal planoss; 3) solo ruralsz. Na primeira
delas, os municipios alemaes tém o poder de decidir sobre o uso do solo, ainda que s6
fundados em factos urbanisticos existentes. Nos acasos em que ndo existe plano, o
municipio recorre aos normativos dos § 34 e 35 BauGB de modo a poder avaliar a
admissibilidade de projetos, exigindo-se a compatibilizagdo dos usos do solo com a
envolvente fisica e social existentess. No BauGB encontra-se estabelecido o catalogo de
usos permitidos para o solo rural, que deverdo ter em consideragdo os principios de menor
consumo possivel de espaco fisico, a conservacao do ambiente, natureza e paisagem, a
sustentabilidade dos custos com infraestruturas pablicas, a adequacdo as medidas de
melhoramento da estrutura agricola, e os demais condicionalismos decorrentes do
planeamento urbanistico.

A qualificacdo de zonas edificaveis, aplicaveis aos planos municipais territoriais,
também se encontra vertida no BauNVO, nos termos do qual se distinguem entres zonas
de uso habitacional, zonas de uso misto, zonas de uso comercial ou industrial e zonas de
uso especial. Estas quatro qualificacdes devem ser densificadas em dez tipos de &reas:
areas parcamente habitadas, areas de habitacdo “puras”, areas gerais ou especiais de
habitacdo, areas de aldeia, &reas mistas, areas centrais, areas comerciais, areas industriais

e areas especiaisao.

34 ISABEL MORAES CARDOSO, Analise ..., ob. cit. p. 188.

35 § 30 do Baugesetzbuch [BauGB]

36 § 34 do BauGB

37 § 35 do BauGB

38 ANJA BOTHE, A classificacdo e a qualificagdo do solo no direito do urbanismo alem&o, Revista
JURISMAT, n.°5, 2014, p. 276.

39 Cfr. § 1 do BauNVO
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O zonamento do solo é, pois, definido no BdP, cuja elaboracdo é da
responsabilidade dos municipios, permitindo-se modificacfes aos usos ali identificados,
nas situacdes previstas no plano ou em circunstancias excecionais, motivadas pelo
interesse publico urbanistico e ponderados os restantes interesses tanto publicos como

privados.
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CAPITULO Il — BREVISSIMA REFLEXAO CONSTITUCIONAL SOBRE O

ORDENAMENTO DO TERRITORIO

Ainda que de forma sumaria, € importante referir que existe no nosso
ordenamento uma tenséo constitucional que envolve, por um lado, a protecdo do direito
de propriedade privada e, por outro lado, a necessidade de afetar os bens objeto do direito
de propriedade a prossecucgdo de valores de carater social ou comunitério, isto é, o dever
estadual de promocdo de um adequado ordenamento do territorio e de um urbanismo com
qualidade.

De facto, a consagracdo constitucional de um principio de existéncia de uma
politica de ordenamento do territdrio [cfr. art.° 9 CRP] acarreta a diminuicdo da liberdade
do titular do direito, proprietario do bem. Bem assim, a tarefa de classificacdo e
qualificacdo realizada através de instrumentos de ordenamento do territério de nivel
constitui um exemplo, que ndo raras vezes acontece, de intervencao dos poderes publicos
na esfera individual dos cidad&os justificada pela defesa ou promogéo de valores supra-
individuais.

Deve dar-se, entendo, autonomizagdo constitucional ao ordenamento do
territério, considerando-o como um interesse publico objetivo, cuja prossecucdo compete
ao Estado. Daqui advém a necessidade de introduzir este interesse na ponderacdo a
realizar sobre matérias que possam embater com o correto ordenamento do territorio e,
diriamos mais, o dever de Ihe dar prevaléncia, respeitando os limites impostos pela CRP,
se no confronto estiverem interesses que nao perfilhem do mesmo estatuto constitucional.
Concluimos, pois, que o ordenamento do territdrio é descrito na CRP como um interesse
publico primario e fundamental pelo que ndo é acertado dizer que a primazia devera ser
dada aos direitos econdmicos, sociais e culturais, onde o ordenamento do territorio,
enquanto bem constitucional e enquanto interesse publico, apenas aparece na auséncia
daqueles.

Assim, como bem refere GONGALO REINO PIRES40, @ promogao de um correto
ordenamento do territorio é, acima de tudo, um dever cimeiro do Estado, desde logo por

razBes de racionalidade, eficiéncia e eficicia que devem estar presentes na sua atuagao,

40 GONGALO REINO PIRES, A classificacéo ..., ob. cit., p. 57.
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constituindo, por si s4, um bem de interesse geral. O ordenamento do territorio emerge
como objetivo prioritario na realizacdo dos direitos fundamentais como sdo os direitos
econdmicos, sociais e culturais que, ndo raras vezes, dependem da existéncia efetiva de
um correto ordenamento territorial.

Partilhamos, pois, do entendimento do mesmo autor que advoga que nos
encontramos diante um modelo de Estado que se pode designar como um Estado de
Planeamento e Ordenamento do Territorio, com reflexos na CRP e na restante ordem
juridica, influindo sobre todas as opcbes do Estado com relevancia no territorio,
cometendo a Administragdo a defini¢do das regras de ocupacao, uso e transformacéo do
solo.

Na base do surgimento deste Estado encontra-se o entendimento do solo como
um bem raro e que, por isso, deve ter uma utilizacdo prudente e eficaz para ndo por em
causa 0s interesses comunitarios, constituindo-se como um meio de intervencao
privilegiada do Estado quando em causa estejam interesses superiores com reflexos no
territorio, como seja 0 ambiente ou o patrimonio cultural.

Do lado do proprietério, exige a garantia do seu direito de propriedade que na
tarefa de qualificacdo e classificacdo do solo se tenha sempre em consideracdo 0s
principios da proporcionalidade e da igualdade, enquanto critérios que definem a aptiddo
juridica da imposicao de determinados regimes de utilizacdo, ocupacao e transformacao
do solo ao particular proprietario. Nas palavras de ALVES CORREIA41, considerando que
o plano € um instrumento que concomitantemente cria e aplica o direito, ndo podera nunca
ser ilogico e as medidas nele vertidas que criem um tratamento discriminado dos
proprietarios do solo, tém de fundar-se necessariamente em objetivos evidentes.

E justamente nesta linha de protecdo do direito de propriedade dos cidados que
se institui, ainda que de forma ténue [veja-se a norma excludente do art.° 171, n.° 5
RJIGT], a garantia de manutencdo da classificacdo e qualificacdo do solo durante um
prazo de 3 anos [cfr. art.® 171, n.° 3]42, fazendo impender sobre a Administracdo a
obrigacdo de introduzir na ponderacdo de interesses a emergéncia de deveres de

indemnizacdo dos proprietarios, num claro respeito pela garantia de estabilidade do

41 FERNANDO ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, Almedina, 2001,
p. 457.

42 O legislador fragilizou o direito de indemnizacéo face a anterior redacdo do RJIGT, j& que o prazo nele
constante era de cinco anos [cf. 143, n.° 3 do anterior RJIGT].
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direito de propriedade. Desta forma, nem a Administracdo podera modificar livremente
as regras que definiu a todo o tempo, nem o particular proprietario pode pretender
beneficiar ad aeternum da classificacdo e qualificagdo do solo que incide sobre a sua
propriedade.

Por sua vez, o instituto da participagdo dos interessados, que encontra previsao
constitucional no art.® 65, n.° 5 CRP, nos termos do qual “é garantida a participacéao dos
interessados na elaboracdo dos instrumentos de planeamento urbanistico e de quaisquer
outros instrumentos de planeamento fisico do territdrio”, é um contributo decisivo [ainda
que por sedimentar] para a correta conducdo do procedimento de justa ponderacao dos
interesses com expressao territorial.

Assim, considerando este condominio de interessesss, e colocando os dos
particulares como limite a discricionariedade da Administracdo, esta terd que exercer de
forma adequada os seus poderes, tomando em linha de conta todos os aspetos importantes
e interesses em jogo, dos quais se destacam particularmente os interesses e direitos dos
particulares proprietarios que vao ser afetados pelas decisbes tomadas pela

Administracéo.

43 Expressao utilizada por FERNANDO ALVES CORREIA, vide Manual ..., ob. cit. , pp. 142-148.

29



CAPITULO 111 — A EVOLUCAO DA LEI DOS SOLOS - Os REGIMES DE USO DO

SOoLO

1. EXCURSO INICIAL

FERNANDA PAULA OLIVEIRA44 define direito dos solos como regulador de um
conjunto de acdes e intervencdes da Administracdo no mercado dos solos com o intuito
de garantir a disponibilizacdo, de forma conveniente, dos solos essenciais para as
finalidades solicitadas e por precos adequados. Sobre esta tematica, 0 nosso estudo
debrucar-se-4 fundamentalmente na questdo que se prende com o regime urbanistico do
direito de propriedade dos solos.

E aos planos municipais de ordenamento do territrio que cabe a importante
funcéo de classificar e qualificar o solo. A primeira funcéo define a finalidade bésica do
solo [assentando na distincdo binaria solo rustico e solo urbano que iremos infra
densificar] enquanto a segunda estabelece, atendendo a sua classificacdo, o contedo do
aproveitamento do solo, matéria que se encontra intimamente relacionada com as
potencialidades de desenvolvimento do territério, concretizado na identificagdo das
diferentes categorias que enunciam o uso predominante que nelas pode ser estabelecido
ou desenvolvidoss.

As tarefas de classificacdo e qualifica¢do sdo, pois, como refere GONCALO REINO
PIrReS46, 0 fim ultimo da atividade de planeamento territorial, na qual a Administracéo
emite uma declaracdo de vontade, tendo por base as conclusdes e juizos obtidos durante
a atividade de planeamento e considerando de forma global o sistema de instrumentos de
gestdo territorial, no sentido de consignar certa parte do territorio a prossecucao de certas

finalidades.

44 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Novas Tendéncias ..., ob. cit., p. 39.

45 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo, AEDREL, 22 Edicéo,
2015, p. 97.

46 GONGALO REINO PIRES, A classificacéo ..., ob. cit., p. 18.

30



2. DA LElI DOS SoLos DE 1976 A LElI DE BASES DA POLITICA DE

ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO [LBPOTU] DE 1998

A anterior Lei dos Solos, aprovada pelo DL n.° 794/76, de 5 de novembro, e
objeto de alteracdo pelo DL n.° 313/80, de 19 de agosto, destinou-se a substituir
integralmente o DL n.° 576/70, de 24 de novembro, na parte em que se definem os
principios e normas fundamentais sobre a politica de solos.

O periodo em que a lei foi aprovada e as alteragdes introduzidas foi marcado por
uma enorme caréncia em areas de expansdo urbana, designadamente para satisfazer o
défice habitacional, em que, como refere PAuLO CORREIA47, se pretendia um controle
publico sobre os solos a urbanizar envolvendo a posse publica destes solos, e em que a
capacidade instalada para a producdo de solo urbano ficava muito aquém da que se
verificava no passado recente.

A Lei dos Solos de 76 alargou 0 &mbito de atuacdo da Administracdo, que ndo
se limitava apenas aos solos urbanizaveis, dando atencéo ao edificado ja existente. Mas
foi 1982, com o DL n.° 152/82, que se deu um primeiro passo para se impedir atividades
especulativas e “uma distorcida formacdo de nucleos urbanos” e de “facultar uma
abundante producdo de solos urbanizados e a sua utilizagdo para novas habitagdes”,
criando as figuras das “areas de desenvolvimento urbano prioritarios” e das “areas de
construgao prioritaria”4s.

Em 1990, com a aprovacdo do DL n.° 69/90, instituiu-se uma “classe de
espagos”49, No seu art.° 28, que, de forma imprecisa e tecnicamente desadequada,
misturou a classificacdo dos solos, tendo em conta o seu destino basico, com a indicacdo
dos critérios de qualificagdo no interior de cada uma das classes. A enumeragdo deste
artigo previa a existéncia de espacos urbanos, urbanizaveis, industriais, para industria
extrativa, agricolas, florestais, culturais e naturais, e ainda espagos canais. O n.° 2 deste
artigo foi mais tarde alterado pelo DL n.° 211/92 passando a incluir no perimetro urbano,

para além do espago urbano e espaco urbanizavel, os espagos industriais.

47 PAULO CORREIA, Regime econdémico-financeiro dos programas e planos territoriais, in O Novo Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, Almedina, 2016, p. 191.

48 Cfr. ANTONIO PEREIRA DA COSTA, Direito dos solos e da construcéo, Livraria Minho, 2000, p. 35.

49 Percursor do conceito de “qualificagdo do solo”.
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Posteriormente, com a aprovacao da Lei n.° 48/98, que estabeleceu as bases da
politica de ordenamento do territorio e de urbanismo [LBPOTU], a classificacdo nela
instituida passou a apresentar-se bifurcada, compreendendo, de um lado, solos rurais e,
do outro lado, os solos urbanos. Os primeiros, conforme estabelecia o revogado art.® 15,
n. 2, al. a) da LBPOTU, eram aqueles para os quais era reconhecida vocagdo para as
atividades agricolas, pecuérias, florestais ou minerais, assim como 0s que integram 0s
espacos naturais de protecdo ou de lazer, ou, ainda, que sejam ocupados por
infraestruturas que nao lhe confiram o estatuto de solo urbano. Por seu turno, os solos
urbanos, segundo a al. b) do referido artigo, seriam aqueles com reconhecida vocacgao
para 0 processo de urbanizacdo e de edificagdo, nele se compreendendo, em primeiro
lugar, os terrenos urbanizados, em segundo lugar, solos cuja urbanizacdo estivesse
programada e, por fim, solos cuja urbanizacdo ainda néo tivesse sido programada [no
mesmo sentido os arts.’ 72, n.° 2, al. b) e 73, n.? 4, al. b) do DL n.° 380/99].

No que diz respeito aos solos rurais, sobre os proprietéarios recaia o dever de 0s
utilizarem em estrito respeito pela sua natureza [atendendo a exploracdo da aptidao
produtiva dos referidos espacos urbanisticos], assim como o dever de 0s conservarem e
valorizarem, tendo em conta que sdo bens culturais, naturais, ambientais e paisagisticosso.

Relativamente a categoria de solos urbanos, a sua classificacdo é possivelmente
aquela que acarreta um maior cuidado na sua analise. Compreende, por um lado, os solos
urbanos ndo programados - aqueles que, conquanto dotados, tendo em conta os planos
municipais em vigor, de aptidao para a urbanizacéo e edificacdo, ndo foram ainda alvos
de programacao - que trazem como principais dificuldades as expetativas que sobre eles
incidem, designadamente no que a especulacdo que dai advém. Uma forma de combater
estas adversidades passa pela previsdo legal do seu estatuto, isto é, ser considerado solo
rural até ser objeto de programacao [sendo, posteriormente, reclassificado em solo urbano

programado]s:. Por outro lado, esta categoria é ainda dividida em solos cuja urbanizacéo

50 Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Novas Tendéncias ..., ob. cit., p. 39.

51 Nesta fase, 0s proprietarios apenas tém direito & programacdo que apenas se verificard no caso concreto
se existirem necessidades que determinem a sua classificacdo em solos urbanos aqueles que, através de um
juizo de prognose, se considerem verdadeiramente necessarios para o processo de urbanizagao no periodo
em que vigora o plano. Assim, como conclui FERNANDA PAULA OLIVEIRA, é de rejeitar a solucao que alguns
vém arguindo de remeter esta categoria para o solo rural, admitindo que, caso o solo em questdo néo seja
abrangido por condicionantes ou regimes de salvaguarda, se venha a tornar urbano apenas por via da mera
aprovacdo da programacdo. Esta solucéo possibilita a reclassificacdo de solo rural em solo urbano tendo
como fonte um instrumento de programacéo e ndo de planeamento, liberaliza os solos e estimula, cremos,
contrariamente ao que fomos entendendo como prejudicial, a pressdo [com a consequente especulacao]
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ja se encontra programada, importando destacar que estes acarretam um conjunto de
deveres para os proprietarios, deveres esses que serao estabelecidos pela Administracao,
dos quais se destaca o dever de urbanizarsz. Por Gltimo, o solo urbanizado era aquele que,
havendo sido considerado urbano pelos instrumentos de planeamento, ja se encontrava
corretamente infraestruturado, poupando-se, assim, via de regra, a necessidade de o
urbanizar que normalmente antecede a sua ocupacao edificativass.

Em 2012, FERNANDA PAULA OLIVEIRAs4 chamava a atencdo para a urgéncia na
elaboracdo de uma nova lei que dotasse a Administracao de instrumentos de planeamento
e gestdo territorial necessarios para corrigir os problemas que a Lei de 1976 levantou e
que elencdmos supra. Como apontamos, no periodo de vigéncia desta Lei, foram
aprovados posteriormente alguns diplomas relacionados com o planeamento do territério,
que deram 0 mote para uma necessaria intervencao legislativa sobre esta matéria - a
LBPOTU [Lei n.° 48/98], o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
[RJIGT - DL n.° 380/99] e o Regime Juridico de Urbanizacdo e Edificacdo [RIUE - DL
n.° 555/99].

3. A LEI DE BASES DA PoLIiTICA PUBLICA DE SOLOS, DE ORDENAMENTO DO

TERRITORIO E DE URBANISMO DE 2014

A Lei de Bases da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territorio e de
Urbanismo [Lei de Bases], aprovada pela Lei n.° 31/2014, de 30 de maio, substituiu, no
que a politica de solos diz respeito, a anterior Lei dos Solos [aprovada pelo DL n.° 794/76,
posteriormente alterada pelo DL n.° 313/80 e pela Lei n.° 48/98], que se constituia como

uma lei, como apelida FERNANDA PAULA OLIVEIRAss, temporalmente marcada, que tinha

urbana sofre os referidos terrenos urbanos, vide FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Novas Tendéncias, ob. cit.,
pp. 40-41.

52 A este propésito, FERNANDA PAULA OLIVEIRA alertava para a necessidade de previsdo legal de forma
expressa das consequéncias do incumprimento dos deveres pelo proprietario, mormente a possibilidade de
desconsideracdo da sua programacdo, permanecendo o solo com o estatuto de ndo programado, vide
FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Novas Tendéncias ..., ob. cit., p. 41.

53 Sobre 0s seus proprietarios recai 0 dever de edificar, por um lado, e promover a sua conservagao e
reabilitacdo, por outro lado.

54 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Novas Tendéncias, ob. cit., p.44.

55 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, O Direito dos solos na Lei n.° 31/2014 - Lei de Bases da Politica Publica
de Solos, de Ordenamento do Territorio e do Urbanismo, Revista Questdes Atuais de Direito Local, nimero
4, AEDREL, Outubro/Dezembro de 2014, p. 19.
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como objetivo contrariar as consequéncias que advieram com a pressao urbana,
encontrando-se completamente desajustada do conjunto de legislagdo aprovada
subsequentemente que definiu as linhas orientadoras de um sistema de ordenamento e
urbanismo em Portugal.

A Lei dos Solos anterior centrava a sua atengdo, por um lado, no combate a
especulacdo imobiliaria, consequéncia de uma intensa procura dos solos para a
urbanizacdo acelerada do territorio e, por outro lado, na procura de solucbes para
problemas habitacionais.

Fruto das mudancas que se operaram desde entdo, sobretudo ao nivel econémico,
social e politico, a Lei dos Solos que vigorava anteriormente apresentava-se
manifestamente ultrapassada. Contudo, as sucessivas alteracGes legislativas que foram
produzidas para dar resposta a este problema [mormente, a LBPOTU de 1998, 0 RJIIGT
de 1999 e 0 RJUE de 1999] conservaram de forma intacta a Lei dos Solos anterior, sendo
que as dificuldades que agora se verificam ja ndo se prendem com a expansdo urbana,
dizem respeito sim a contencdo e preenchimento dos espacos urbanos e, ndo menos
importante, a reabilitacdo e regeneracdo urbanas, com o propésito de prevenir
desaproveitamentos territoriais [evitando a consumpcdo de novas areas], ambientais
[fomentando a valorizacdo do patriménio ja edificado e 0 ambiente urbano das cidades],
sociais e financeiros [ja que racionaliza os edificios ja existentes] que marcam a expansao
urbanase. Certo é que as alteracGes ao nivel legislativo produzidas a partir de 1998,
mormente com a aprovacdo da anterior LBPOTU, cumpriam, de alguma forma, estas
novas reivindicagdes pelo que apenas restava a necessidade de alterar a Lei dos Solos.

A primeira pedra na construcdo da nova Lei dos Solos foi dada pelo XVIII
Governo Constitucional [2009-2011], que constituiu grupos de trabalho tendentes a
elaboracdo do seu Anteprojeto. Contudo, foi pela mdo do Governo seguinte que se
efetivou esta intencdo legislativa, tendo, contudo, ido mais longe do propdsito inicial,
estendendo o ambito do diploma de uma lei ordinaria de valor refor¢cado para uma Lei de
Bases, acarretando um reexame no trabalho que ja havia sido realizado, abrindo outra vez
o ciclo para um conjunto de transformacdes legislativas que se operaram: veja-se 0 RJIIGT
e 0 RJUEsy.

56 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, O Direito dos solos ..., ab. cit., pp. 19-20.
57 Ibidem, pp. 20-21.
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4. O [Novo] ESTATUTO JURIDICO DOS SOLOS — DO ANTEPROJETO A VERSAO

FINAL DA LEI DE BASES

A mais destacada novidade que resulta da Lei n.° 31/2014 é justamente em
matéria de politica de solos [Titulo Il - Capitulo 1], j& que se define, pela primeira vez,
um Estatuto Juridico do Soloss.

No que a classificacdo e qualificacdo dos solos diz respeito, FERNANDA PAULA
OLIVEIRA e CLAUDIO MONTEIRO59 sd0 perentorios ao afirmar que a Lei n.° 31/2014
origina um completo retrocesso face a Lei de Bases anterior e a redacdo do Anteprojeto
da Lei atual e entendem que “existe uma opc¢ao clara de classificar os solos a partir da
realidade existente e ndo do destino que se lhe pretende dar, o que ndo corresponde
aquela que é a funcéo dos planos, que é a de antecipar uma realidade de desenvolvimento
que se pretende venha a existir no futuro (e que serd concretizada no seu prazo de
vigéncia) e ndo a que existe no momento da sua elaboragdo”.

De facto, na redacao do estatuto de direito de propriedade [com implicacdo direta
no conjunto de direitos e deveres a que estdo sujeitos os proprietarios dos solos] o
Anteprojeto sempre teve em linha de conta o estatuto a conceder aos solos dependentes
de programacdo e dependentes da sua concretizacao, tendo o referido diploma previsto
uma clara distin¢ao entre o estatuto do solo cuja execucdo ja tivesse sido programada e
aquele em que tal ainda ndo tivesse acontecido.

Assim, 0 Anteprojeto estabelecia que o solo urbano seria qualificado, para
efeitos da definicdo do respetivo estatuto e da forma de execucao do plano [e tendo por
base o nivel de infraestruturacdo do solo e o estado da sua programacao], de acordo com
as categorias de solo urbano ndo programado, programado e urbanizado.

O solo urbano ndo programado seria aquele que, conquanto dotado, nos termos
dos planos municipais em vigor, de propensdo para a urbanizagéo e a edificagdo, nao

tivesse sido ainda alvo de programacéo, estabelecendo a Comissao do Anteprojeto que

s8 Na Lei dos Solos de 1976 ndo havia qualquer referéncia a esta matéria e aparece apenas de forma limitada
mais tarde na Lei de Bases de 1998, na parte que diz respeito a classificacdo e qualificacdo do solo.

59 FERNANDA PAULA OLIVEIRA e CLAUDIO MONTEIRO, Politica de Solos - Estatuto Juridico do Solo,
Primeiro Comentario a Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos de Ordenamento do Territorio e
do Urbanismo, Revista Eletrénica de Direito Publico, n.° 2, Junho de 2014, p. 60.
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estaria submetido ao regime do solo rastico enquanto ndo fosse aprovado o respetivo
instrumento de programacdo daquele soloso. Contudo, como refere o art.° 20 do
Anteprojeto, remeté-los & classe do solo urbano tinha, como efeito, reconhecer aos
proprietarios o direito de requerer a sua programacao, limitados, todavia, pelas condi¢oes
definidas nos planos municipais em vigor.

Por seu turno, o art° 21 do Anteprojeto determinava que o solo urbano
programado corresponderia aquele cuja urbanizacdo e edificagdo tivessem sido
programadas em conformidade com o plano municipal, tendo os proprietarios, em funcéo
do programa aprovado, o dever de: (1) urbanizar, via de regra, em parceria e mediante
intervencdes sistematicas; (2) contribuir para os custos inerentes a urbanizagao, mediante
a atribuicdo das &reas necessérias para espacos verdes e de utilizagdo coletiva; (3)
compensar as autoridades municipais pela previa dotacdo de determinada area com as
infraestruturas e equipamentos necessarios, bem como pelo refor¢o ou pela renovagao
dessas infraestruturas; (4) assegurar a sustentabilidade econdémica das obras
indispensaveis a instalacao de infraestruturas viarias e equipamentos; (5) contribuir para
o desenvolvimento do nivel de infraestruturacdo geral; (6) contribuir com capacidade
edificativa adequada para os patrimonios publicos de solos. Apenas com o cumprimento
destes deveres, os proprietarios adquiriam as faculdades de urbanizar, de lotear e de
edificar. Em caso de incumprimento dos deveres impostos pela programacao urbanistica,
a Administracdo poderia expropriar o prédio (pelo valor do solo ndo programado,
portanto, pelo valor do solo rustico) ou reponderar a manutencdo da programacgdo nos
termos aprovados, podendo, se necessario, excluir da programacdo os prédios cuja
integracdo se tivesse tornado inviavel (os quais, por essa via manteriam o estatuto de solos
rasticos).

Por ultimo, os proprietarios dos solos urbanizados teriam, a luz do art.° 22 do
Anteprojeto, o direito e o dever de edificar, se necessario precedendo a urbanizagéo; de
operar, quando necessario, a reestruturacdo e a renovacao urbanas ou o preenchimento do
tecido urbano; e de usar, preservar e reabilitar o edificado existente, através dos meios

legalmente admitidos.

60 Os proprietarios teriam o direito e o dever de os utilizar de acordo com a sua natureza, traduzida na
exploracéo da aptidao produtiva desses solos, bem como de conservar e valorizar os bens culturais naturais,
ambientais, paisagisticos e de biodiversidade.
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Caminho diferente tomou a Lei n.° 31/2014 [concretizado igualmente no RJIIGT
de 2015], que adotou uma classificacao binaria, dividindo o solo em duas classes: solo
rastico e solo urbano [retomando a terminologia adotada pelo Codigo de Imposto
Municipal sobre Imoveis]ez.

Com efeito, nos termos do n.° 2, al. a) do art.° 10 do diploma, solo rustico é
aquele que pela sua reconhecida aptiddo se destine, nomeadamente ao aproveitamento
agricola, pecuério, florestal, a conservacéo, valorizagdo e exploracdo de recursos naturais,
geoldgicos ou energéticos, bem assim aquele que se destina a espagos naturais, culturais,
de turismo, recreio e lazer ou a protecdo de riscos, ainda que seja ocupado por
infraestruturas, e aquele que ndo seja classificado como urbano. Acrescenta 0 RJIGT, no
seu art.° 71, que, para além de se destinar a certos usos em func¢ao da “sua reconhecida
aptidao” para tal, é considerado uma classe residual ja que nela se deve incluir o solo que,
ainda que ndo dotado desta aptiddo, “néo seja classificado como urbano”.

Por seu turno, solo urbano, a luz da al. b) do mesmo artigo, é aquele que esta
total ou parcialmente urbanizado ou edificado e, como tal, afeto em plano territorial a
urbanizacdo ou a edificacdo [e ndo ja aquele para o qual € reconhecida vocacgdo para o
processo de urbanizacao e de edificacdo]ez es.

Como bem se conclui, desaparece da classe dos solos urbanos a categoria
anterior de solos urbanizaveis, ainda que, esta ndo tenha constituido, na verdade, uma
novidade uma vez que esta categoria ja ndo estava prevista nem na anterior LBPOTU
nem na versao anterior do RJIGT que, respetivamente, integraram de forma expressa e
desenvolveram o conceito de programacao da execucdo: a classe de solo urbano ja sé

integrava, por um lado, o solo urbanizado (portanto, o infraestruturado) e o solo de

61 Trata-se de um regime fechado, j& que impede a cria¢do por um instrumento de planeamento municipal
de outras classes que ndo as mencionadas, vide FERNANDA PAULA OLIVEIRA e CLAUDIO MONTEIRO,
Politica de Solos ..., ob. cit., pp. 61-62.

62 Corresponde, de certa forma, ao solo urbanizado da anterior Lei.

63 Apesar de pertencerem a classe dos solos urbanos somente aqueles que se encontram total ou
parcialmente urbanizados, ndo quer dizer que basta que possuam estas carateristicas para serem
considerados como tal. Assim, como bem decorre da lei, & necessario que cumulativamente o instrumento
de gestdo territorial o afete a urbanizacéo e edificagdo. Ndo se compreenderia uma outra atitude da lei se
considerarmos a forma como foi ao longo dos tempos a ocupagdo do nosso territorio foi feita. Exemplo
disso foi o facto de os municipios terem fomentado uma infraestruturagdo de praticamente todo o seu
territério, 0 que, como se percebe, ndo ha de significar que tenham de integrar todo esse solo
infraestruturado na classe de solo urbano [as exigéncias da contencdo dos perimetros urbanos constantes
do prdprio PNPOT e da legislacdo que vigora atualmente impossibilitam-no, vide FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial - Comentado, Almedina, 2016, pp. 181-
182.
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urbanizagio programada ainda que, todavia, ndo fosse clara a diferenga, nestes dois
diplomas, entre o solo urbano com programacdo ja aprovada [solo de urbanizagdo
programada propriamente dito - art.° 72, n.° 2, al. b) do anterior RJIGT] e aquele em que
tal programacdo ainda ndo tinha acontecido [solo cuja urbanizacdo fosse possivel
programar - art.° 73, n.° 4, al. b) da verséo anterior do RJIGT].

Assim, o que efetivamente se altera é o facto de desaparecer da classe de solos
urbanos, aqueles solos que, pese embora o plano lhes reconhecesse vocagéo para o
processo de urbanizacéo e edificacdo, ainda ndo tivessem sido objeto de programacao.
Sobre estes, a Comissédo Legislativa entendeu que os mesmos deveriam integrar a classe
de solo urbano, ainda que com um estatuto [de direitos e deveres] idéntico ao do solo
rustico, afastando uma outra opcao que era a de os remeter para a classe de solo rustico,
onde posteriormente se transformavam em urbano com a aprovagdo da necessaria
programacdo. Esta solucdo é a mais conforme do ponto de vista da constitucionalidade
da opgéo, visto que aquela que rejeitaram colocava em causa a reserva do plano em
matéria de classificacdo dos solos [ja que a sua reclassificacdo de solo rustico em urbano
podia dar-se pela mera aprovacao de um programa de execugéo]se4 s.

Percurso distinto tomou a Lei n.° 31/2014 [ainda que ndo de forma explicita],
que considerou os solos que ndo foram objeto de programagao como parte integrante da
classe do solo ruastico [enquanto ndo for objeto de programacdo], ja que entendeu que
apenas pertence a classe dos solos urbanos “0 solo total ou parcialmente urbanizado e

edificado’’ss.

64 FERNANDA PAULA OLIVEIRA e CLAUDIO MONTEIRO, Politica de Solos ..., ob. cit., pp. 61-62.

65 A previsdo da anterior Lei de Bases e do RJIGT [este ltimo, foi posteriormente completado em 2009 -
Decreto Regulamentar 11/2009 - contudo, manteve a designacdo solos urbanizaveis] na préatica ndo era
muito distinta da opcéo legislativa que atualmente vigora ja que o proprietario de um solo urbano desta
categoria apenas adquiria o direito de nele construir com a aprovacdo do respetivo instrumento de
programacao pela CaAmara Municipal [se ndo aderisse & programacao corria o risco de vir a ser expropriado].
Ressalva-se o facto deste entendimento ndo ter sido devidamente compreendido e interiorizado pelos
operadores urbanisticos, com a agravante de o facto do Codigo das Expropriagdes incluir estes solos sem
programacdo [solos urbanizaveis] nos solos aptos para construgdo [art.’ 25, n.° 2 da Lei 168/99],
prescindindo da devida programacéo, vide FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Direito do Urbanismo. Do
Planeamento a Gestao, AEDREL, 22 Edicdo, 2015, pp. 98-99, nota 68.

66 Ainda assim, no territorio, o solo urbanizével ndo ird desaparecer totalmente e casos havera de prédios
que embora ndo estejam ainda urbanizados e/u edificados, se integrem em conjuntos que 0 sejam
parcialmente. E assim é em total respeito pela lei que alerta para a necessidade de garantir a coeréncia dos
aglomerados urbanos existentes.
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Como refere SOFiA GALVAOs7, a ratio desta nova redacdo é a de impedir a
classificacdo urbana dos solos que ndo tenham ja em si uma “pegada urbana”, ou seja,
solos virgens, desocupados e sem infraestruturas ndo poderdo ser considerados como
urbanos nem nenhum plano os pode considerar como tal.

Contudo, nada obsta a que haja aprovacdo do respetivo instrumento de gestdo
territorial e, que, por esta via, aquele solo se transforme em urbanoes. Ressalve-se apenas
que esta solucdo ndo resulta, como se disse, da Lei de Bases, apenas é sugerida pela leitura
das sucessivas propostas de alteracdo ao RJIGT. Como referem FERNANDA PAULA
OLIVEIRA e CLAUDIO MONTEIROs9, esta opg¢do ndo resolve os problemas que provinham
dos solos urbanizaveis [ao contrario do que se tencionava], uma vez que passa a fundar
sobre todo o solo rustico expetativas [criadoras de especulagdo e pressdo] de que podera
vir a ser designado para o processo urbano pela mera aprovacdo de um programa [ainda

que enquadrado em instrumento de planeamento].

A discricionariedade a que aludimos na nota de rodapé 51, relativamente a
reconducdo de um determinado solo a uma das classes prevista nos diplomas legais, é
hoje mais reduzida em funcéo da aprovacdo, no ambito do RJIIGT de 1999, de um Decreto
Regulamentar7o que estabelece critérios uniformes que os municipios, em todo o territorio
portugués, devem ter em conta para a classificacdo do seu solo.

Assim, na funcdo de planeamento concretizada antes do novo Decreto
Regulamentar n.° 15/2015, as Camaras Municipais desfrutavam de total
discricionariedade, cabendo-lhes ndo s6 proceder a reconducdo das varias parcelas de
territorio a respetiva classe de uso prevista na lei, como igualmente estabelecer e precisar,
com consideravel autonomia, os critérios a ter em conta para este efeito. Com a entrada
em vigor do novo Decreto Regulamentar, esbateu-se esta discricionariedade, uma vez que

0s critérios gerais a que os instrumentos de planeamento devem atender para classificar

67 SOFIA GALVAO, Revisdo do regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial - Topicos de uma
primeira leitura, in O Novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, Almedina, 2016, p.
26.

68 Que, todavia, para precaver eventuais problemas de inconstitucionalidade, somente podera ocorrer por
via de um instrumento de planeamento [plano de urbanizacdo e planos de pormenor] devidamente
enquadrado por instrumentos contratuais, vide FERNANDA PAULA OLIVEIRA e CLAUDIO MONTEIRO, Politica
de Solos ..., ob. cit., p. 63.

69 FERNANDA PAULA OLIVEIRA e CLAUDIO MONTEIRO, Politica de Solos ..., ob. cit., p. 64.

70 Decreto Regulamentar n.° 11/2009, de 29 de maio, substituido pelo Decreto Regulamentar n.° 15/2015,
com a aprovagéo no novo RJIGT.
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os solos [ou seja, 0 exercicio de divisdo entre solos rasticos e urbanos, delimitando, desta
forma, os perimetros urbanos] estao previstos nesse mesmo diploma, representando, nesta
medida, uma uniformidade das decisdes vertidas nos instrumentos de planeamento dado
que na origem dessa tarefa estara sempre o mesmo tipo de juizos7i 72.

Todavia, considerando que estamos diante meros critérios abstratoszs, as
entidades planeadoras mantém alguma discricionariedade que, alem de assegurar a
autonomia de que elas estdo munidas [desighadamente os municipios, cuja autonomia
decorre da CRP], permite verdadeiramente uma conformacao desta funcéo a realidade

localza.

71 Ja que os referidos critérios devem ser respeitados por todas as entidades com competéncia planificadora
aquando da definicdo concreta da classificacdo dos seus solos.

72 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 182.

73 Exemplo disso é o facto de alguns deles usarem na sua terminologia conceitos indeterminados como
aptiddo e incompativel.

74 Ressalve-se, por exemplo, o facto de alguns desses critérios destas entidades planeadoras indicarem para
opc¢Oes tomadas previamente por estas, mormente a definicdo do modelo de organizacéo do sistema urbano
municipal que a tarefa de classificacdo do solo visa executar. Assim, constatamos que o essencial desta
opcdo continua a remeter-se para a entidade planificadora (designadamente para a sua concecdo da
ocupacéo territorial), somente fomentando, a identificacdo dos referidos decretos por via de diploma
regulamentar, uma responsabilidade acrescida na fundamentagdo e motivagdo dos critérios que escolheu
para a classificagéo do solo, vide FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 182.
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CAPITULO IV — A CLASSIFICACAO DO SOLO

Tal como a qualificacdo, a classificacdo do solo é uma componente
indispensdvel de um plano de zonamento, o qual divide um territério em zonas,
submetendo cada uma delas a determinadas regras, designadamente preceitos respeitantes
a0 Seu uso.

A classificacao do solo €, nas palavras de GONCALO REINO PIRES75, a “decisdo
vinculativa para todas as entidades publicas e privadas pela qual, no &mbito de um
procedimento de elaboracdo, revisdo ou alteracdo de um Plano Municipal de
Ordenamento do Territorio, a Administracdo determina o destino basico dos solos,
através de delimitacdo em planta, afetando-os ao desempenho de func¢des urbanas ou
ruraisze uma vez ponderados os objetivos e interesses de natureza publica previamente
identificados e hierarquizados e ainda os interesses dos particulares”.

Como referimos supra, os instrumentos legais previstos no ordenamento
portugués responsaveis por estabelecer o regime do uso do solo, como bem enunciam 0s
arts.° 96, n.° 1, al. d) e 99, al. ¢) do RJIGT, sé@o o plano diretor municipal e o plano de
urbanizacéo, respetivamente. S6 assim se pode afirmar que esta tarefa ndo se reduz a uma
simples delimitacdo da ocupacdo existente, apenas tendo por base o facto de estar ou ndo
estar total ou parcialmente urbanizado e/ou edificado.

Considerando os objetivos da gestdo territorial elencados no art.° 37 da Lei de
Bases, importa afirmar que ao plano diretor municipal cabe a defini¢do de uma estratégia
de desenvolvimento territorial [art.° 43, n.° 3] enquanto que ao plano de urbanizacéo a

missao de estruturar a ocupacédo do solo [art.° 43, n.° 4] 77.

A funcéo de classificacdo dos solos apresenta-se, assim, ramificada: por um lado,
vinculada, designadamente porque a entidade planificadora esta adstrita a reconduzir os

seus solos a uma das duas classes [solo rastico e solo urbano] previstas legalmente7s e

75 GONGALO REINO PIRES, A classificacéo, ob. cit., p. 401.

76 Diriamos agora rusticas.

77 Considerando, ainda, os objetivos, objetos e contedidos dos PDM e Planos de Urbanizagéo densificados,
respetivamente, nos arts.® 75, 95-97 e nos arts.® 98-100 do RJIGT.

78 Estabelece-se um regime fechado no que as classes de solo diz respeito, a semelhanca do que acontece
em Espanha, permitindo o reconhecimento imediato dos solos que estdo destinados a funcfes urbanas e 0s
que ndo estdo.
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ainda porque os critérios que terd de observar para essa tarefa ja se encontram
previamente determinados em diploma regulamentar; por outro lado, esta funcdo esta
envolta em alguma discricionariedade j& que é assegurado a entidade planificadora um
papel essencial na definicdo dos critérios base para a referida classificacdo, que sdo
complementares aqueles que constam da leivs.

Depois de definidos estes critérios, a entidade planificadora ird reconduzir, em
concreto, as parcelas do seu territorio as respetivas classes de solo, tarefa essa que néo é
mais que uma concretizacdo dos referidos critérios, mas, ndo deixa de envolver uma
margem de discricionariedade material na medida em que os critérios, precisamente por
se apresentarem abstratos, serdo moldados tendo em conta as carateristicas proprias dos
solos.

A excluséo da categoria de solo urbanizavel, a que ja aludimos supra, constituiu
a alteracdo estrutural e de consequéncias mais vastas que o RJIGT trouxe. Como
oportunamente referimos, o que esteve na sua base foi o objetivo [compreensivel e
aceitavel] de reducédo do excesso de area comprometida com a expansao urbana.

Contudo, e sem prejuizo de uma referéncia mais extensiva infra, como alerta
Luis SOARESso, estando esta alteracdo a dar-se pela via administrativa, isto é, através da
eliminagdo de forma automatica de todas as areas até entdo classificadas como solo
urbanizavel, podera descompor o planeamento espacial de muitas areas urbanas em
processo de estruturacdo e, mais ainda, originara efeitos prejudiciais na gestéo urbanistica

na proxima fase de vigéncia dos novos planos diretores municipais.

1. Os CRITERIOS PARA A CLASSIFICACAO DO SOLO RUSTICO

Antes de mais e por forca da nova redacéo legal, solo rastico sera aquele, como
ja referimos, que, pela sua reconhecida aptiddo, se destine a fins agricolas, pecuérios,
ambientais, naturais, etc., por um lado, e que ndo esteja classificado como urbano, por
outro lado [cfr. art.° 71, n.° 2, al. b) do RJIGT].

79 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 184.
80 LUiS BRUNO SOARES, Sobre a execugéo dos PMOT, a propdsito da revisdo do RJIGT, in O Novo Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial, Almedina, 2016, p. 146.
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Os critérios para a classificacdo do solo como rustico encontram-se
estabelecidos no n.° 2 art.° 6 do Decreto Regulamentar n.° 15/2015: (1) a reconhecida
aptiddo para aproveitamento agricola, pecuério ou florestal; (2) a reconhecida
potencialidade para a exploragéo de recursos geoldgicos e energéticos; (3) a conservacgao,
valorizacdo ou exploragdo de recursos e valores naturais, culturais ou paisagisticos, que
justifiguem ou beneficiem de um estatuto de protecdo, conservacdo ou valorizacao
incompativel com o processo de urbanizacéo e edificacao; (4) a prevencao e minimizagdo
de riscos naturais ou antropicos ou de outros fatores de perturbacdo ambiental, de
seguranga ou de saude publicas, incompativeis com a integracdo em solo urbano; (5) a
afetacdo a espacos culturais, de turismo, de recreio ou de lazer que néo seja classificado
como solo urbano, ainda que ocupado por infraestruturas; (6) a localizagdo de
equipamentos, infraestruturas e sistemas indispensaveis a defesa nacional, seguranca e
protecdo civil, incompativeis com a integracdo em solo urbano; (7) a afetacdo a
infraestruturas, equipamentos ou outros tipos de ocupacdo humana que ndo confiram o
estatuto de solo urbano; (8) a afetacdo a atividades industriais ligadas ao aproveitamento
de produtos agricolas, pecuarios e florestais, ou a exploracdo de recursos geoldgicos e
energéticos; e (9) os solos que ndo sejam classificados como solo urbano, ainda que nao
preencham nenhum dos critérios anteriores.

Destes critérios, constatamos que remetem na sua maioria, de forma cabal, para
um juizo préprio da entidade planificadora, uma vez que € esta, a titulo de exemplo, a
quem cabe definir se os solos tém ou ndo aptiddo para os processos agricolas ou florestais
(primeiro critério), excecdo feita apenas aos casos que decorram de um regime especial,

de que é exemplo o da Reserva Agricola Nacional.

2. Os CRITERIOS PARA A CLASSIFICACAO DO SOLO URBANO

Nos termos da lei, solo urbano sera aquele que, como vimos, cumpra uma dupla

exigéncia: esteja total ou parcialmente urbanizado ou edificado e se encontre afeto em

plano territorial a urbanizagdo e edificagdo [cfr. art.° 71, n.° 2, al. a) do RJIIGT]sz.

81 Critico desta nova opcdo legislativa, ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, classifica este novo conceito de
solo urbano como “conceito naturalistico” que deixa de refletir o que “deve ser” para integrar somente o

[T¥L2]

que “é”. Acrescenta ainda que este conceito pde em causa propositadamente as fungdes de diregdo
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No n.° 3 do art.° 7 do referido Decreto Regulamentar encontramos os critérios
[cumulativos]s2 de classificacdo de um solo como urbano: (1) a inser¢do no modelo de
organizagdo do sistema urbano municipal ou intermunicipal; (2) a existéncia de
aglomerados de edificios, populacdo e atividades geradoras de fluxos significativos de
populacdo, bens e informacéo; (3) a existéncia de infraestruturas urbanas e de prestacao
dos servigos associados, compreendendo, no minimo, os sistemas de transportes publicos,
de abastecimento de &gua e saneamento, de distribuicio de energia e de
telecomunicacdes, ou garantia da sua provisdo, no horizonte do plano territorial, mediante
inscri¢do no respetivo programa de execucao e as consequentes inscrigdes nos planos de
atividades e nos orgamentos municipais; (4) a garantia de acesso da populacéo residente
aos equipamentos de utilizagdo coletiva que satisfagam as suas necessidades coletivas
fundamentais; e (5) a necessidade de garantir a coeréncia dos aglomerados urbanos
existentes e a contencdo da fragmentacao territorial.

Tal como nos solos rusticos, também nos critérios para classificar o solo como
urbano se recorre a juizos e avaliacGes feitos pela propria entidade planificadora e as suas

concegoes relativamente ao desenvolvimento do sistema urbano por si a implementar.

intrinsecas ao conceito de planeamento uma vez que, por um lado, a reclassificagdo do solo, como veremos
infra, deixa de ser uma decisdo municipal para passar a ser uma “espécie de ato juridico declarativo cujos
efeitos se reconduzem a constatagdo da ocorréncia de alteracdes do mundo real”, e, por outro lado, ja ndo
¢ o0 “plano que determina a alteragdo da realidade no sentido projetado mas antes a realidade que determina
a alteracdo do plano”, ja que apenas estardo afetos a urbanizacao e edificacio os solos que ja estiverem no
plano urbanizados ou edificados. Conclui que é uma resposta inadequada do legislador, pese embora a sua
concordancia com as preocupacdes que estiveram na base do novo regime legal, visto que pde em causa,
segundo o autor, a capacidade propria do plano para “introduzir ordem na realidade e para definir,
prospectivamente, o sentido da sua evolugdo futura”, vide O novo regime de execugdo dos planos
territoriais: a alteragao para além de alteracéo, in O Novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo
Territorial, Almedina, 2016, p. 178.

82 Esta norma veio dar reposta a ddvida que se levantou a propésito da al. a) don.° 2 do art.° 71 do RJIGT,
nomeadamente a de apurar se o solo urbano correspondia somente ao que esta total ou parcialmente
urbanizado de facto ou se abrangeria também os espacos intersticiais ou carentes de colmatagdo urbana
que, pese embora ndo estejam urbanizados ou edificados, estdo definitiva e irreversivelmente destinados a
finalidade urbana, mormente por via da sua localizagcdo em relagéo aos espagos urbanizados e edificados
existentes.
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3. A RECLASSIFICAGAO DO SOLO RUSTICO EM SOLO URBANOS3

De acordo com a nova classificacdo introduzida pela Lei de Bases em 2014, a
categoria de solo urbano reduz-se somente a parcela territorial total ou parcialmente
urbanizada ou edificada e afeta em plano territorial & urbanizacdo e edificacdo. A
contrario, as parcelas remanescentes reconduzir-se-do a categoria de solo rustico.
Contudo, nada obsta a que o solo que inicialmente era classificado como rustico, venha a
ser, posteriormente, alvo de uma reclassificacdo para solo urbano.

Importa, antes de mais, afirmar que esta alteracdo superveniente na classificacéo
do solo assume um caréter excecional, como bem demonstra o art.° 72, n.° 1 RJIGT. Esta
excecionalidadess, que decorre do principio da sustentabilidade territorialss, destina-se
aos planos em vigor, mas igualmente aos planos futuros, sendo aqui o solo urbano
demarcado ex novo.

Com a atual redacdo da lei, é de antever que os futuros planos respeitem a misséo
de contencdo edificatéria que temos vindo a enunciar. Assim, a direcdo da lei caminha
num sentido distinto daquela que tem sido a nossa realidade urbanistica de expansao
paulatina das areas urbanas, possibilitando, desta forma, a edificabilidade e a consequente
valorizagéo da propriedadess.

Atente-se que a redacdo do plano deve necessariamente respeitar a concreta
realidade territorial, observando os investimentos j& concretizados e considerando a
presenca de edificios e infraestruturas. Desta forma, ao classificar como urbano o solo
“que esté total ou parcialmente urbanizado ou edificado”, o futuro plano podera redundar
em edificabilidade muito superior a conjeturavel e a indispensavel. Como bem apontam

JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA OLIVEIRAg7, isso ird forcosamente suceder

83 Com isto ndo se quer dizer que a reclassificacdo apenas é possivel de solo rastico para urbano. De facto,
e em consonancia com as orientagdes da atual politica de solos, estabelece art. 11 do Decreto Regulamentar
que a reclassificagdo de solo urbano para solo ristico é possivel a todo o tempo e sem quaisquer
constrangimentos. Davidas se mantém neste ponto quanto a omissao da lei relativamente ao instrumento
de gestdo territorial que pode operar tal reclassificagéo.

84 De facto, sdo escassos 0s casos em que as demonstracdes de sustentabilidade impostas pelo art.? 72,
n.° 3 do novo RJIGT poderdo ser admitidas como verosimeis.

85 Neste sentido, CARLOS JOSE BATALHAO, in A revisdo do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao
Territorial de 2015: as novas regras de gestdo territorial, Revista Questdes Atuais de Direito Local,
namero 6, AEDREL, abril/junho de 2015, p. 52.

86 JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Classificacdo do Solo no Novo Quadro Legal,
Almedina, 2016, p. 23.

87 CARVALHO, JORGE e OLIVEIRA, FERNANDA PAULA, Classificacdo ..., ob. cit., p. 23.
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naquelas areas caraterizadas por uma ocupacdo fragmentada e dispersa, ou seja, na
generalidade dos atuais territorios urbanos - nas cidades alargadas.

Destarte, a situa¢do a que chegdmos, pese embora cumpramos o propoésito da lei
e tomemos em linha de conta a contencao edificatoria nela explanada, origina na maioria
dos futuros planos uma edificabilidade bem acima da desencadeada pelos pendores
demogréaficos, economicos e edificatdrios, considerando, claro esta, o enquadramento da

realidade existentess.

Assim, em coeréncia com a estratégia de organizagdo do territorio, que assume
como uma prioridade a racional e adequada circunscri¢cdo do solo urbano, a excecional
reclassificacdo de solo rastico para solo urbano depende da verificagdo de exigéncias
cumulativas, que constam do art.° 72 do RJIGT, em articulagdo com o art.° 8 do Decreto
Regulamentar n.° 15/2015s9:

a.  Aexisténcia de concretas pretensdes urbanisticas sobre o territério
necessarias ao seu desenvolvimento econdmico e social e indispensaveis a sua
qualificacdo urbanistica;

b. A inexisténcia de areas urbanas disponiveis e comprovadamente
necessarias para acolher esta pretensédo e a sua finalidade (demonstrado atraves,
designadamente, dos niveis de oferta e procura de solo urbano, com
diferenciacdo tipoldgica quanto ao uso, e dos fluxos demogréficos);

c. A viabilidade (sustentabilidade) econdémica e financeira da
transformacdo do solo (identificando-se, designadamente, 0s sujeitos
responsaveis pelo financiamento, a demonstracdo das fontes de financiamento
contratualizadas e de investimento publico) e demonstracdo do impacto da
carga urbanistica proposta no sistema de infraestruturas existente, e a previsao
dos encargos necessarios ao seu reforco, a execucdo de novas infraestruturas e

a respetiva manutencao;

88 A este proposito, o art.° 8, n.° 1 do Decreto Regulamentar 15/2015.
89 JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Classificacdo ... ob. cit., pp. 24 e 25.
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d. A aprovacdo (alteragdo ou revisao) de plano de pormenor com
efeitos necessariamente registaisoo 91, devidamente contratualizado quanto:
—aos encargos urbanisticos das operacoes;
— as condicdes de redistribuicdo de beneficios e encargos,
considerando todos os custos urbanisticos envolvidos;
— ao prazo de execucdo das obras de urbanizacdo e das obras
de edificacdo (o qual deve constar expressamente da certidédo do plano

a emitir para efeitos de inscri¢do no registo predial).

Contudo, para que um solo passe de rustico a urbano, sera ainda necessario, para
além do cumprimento dos requisitos anteriores, que esteja “devidamente urbanizado e
edificado”. E por isto que o art.° 72, n.° 7 do RJIGT determina que a “alteracdo por
adaptacéo, do plano diretor municipal ou do plano diretor intermunicipal [justamente
para operar a transformacéo do solo rustico nele reconhecido em solo urbano], sé deve
ser realizada findo o prazo previsto no n.° 5 [de execucéo das obras de urbanizacéo e de
edificacdo] e desde que executadas as operacBes urbanisticas previstas no plano,
seguindo o procedimento referido no art.° 121”.

Num plano distinto, ja se torna dificil de aceitar a letra do n.° 8 [sendo até

antinomico com o n.° 7], que determina que “findo o prazo previsto para a execucéo do

90 Esta imposicdo explica-se em dois prismas: planos, uma vez que a sua natureza reguladora lhe
possibilitard a modificagdo do plano municipal vigente [estamos diante uma reclassificacdo que s6 pode ter
lugar por outro plano]; registais, dado que os reduzidos casos em que tal hipotese sera admitida deverdo
refletir-se numa execugdo efetiva e ndo somente como um ato de valorizagdo com fim especulatério da
propriedade, vide JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, in Classificacdo ..., ob. cit., p. 25.
Contudo, esta solugdo que exige um plano de pormenor com efeitos registais ndo esta em harmonia
com o RJUE, ja& que indica como instrumento conveniente para a reclassificacdo o loteamento urbano.
Aqueles, ao contrario deste, nunca serdo titulados por um alvard, mas antes por uma certiddo de
aprovacao. Nos casos em que ndo forem concluidas as obras de edificacdo previstas na operacdo de
loteamento no prazo fixado para esse efeito determina o art.° 71, n.° 1, al. ¢) a caducidade dos
loteamentos. Este prazo deve estar em consonancia com o previsto no instrumento de programacao da
execucdo do plano territorial no caso a observar [ndo pode exceder os 10 anos - art.° 77, n.° 1, al g)].
Assim, ultrapassado este limite temporal, os lotes deixam de poder ser considerados como urbanos
uma vez que neles ja ndo serd possivel executar a obra de edificagdo mencionada na operacdo de
loteamento, excluindo da declaragéo de caducidade os lotes para os quais haja sido aprovado pedido
de licenciamento ou haja sido apresentada uma comunicacao prévia, vide FERNANDA PAULA OLIVEIRA,
Direito do Urbanismo ..., ob. cit., pp. 101-102.

o1 Por este facto, o plano diretor municipal perde a maior parte do contetdo das fungdes de definicdo do
modelo territorial, porquanto esse instrumento de planeamento deixa de ser competente para definir essa
reclassificacdo. Daqui resulta que a modelacdo permanente da configuracédo territorial municipal passa a
estar sujeita a aprovacdo de planos pormenor com efeitos registais ao invés da reponderacdo de opgdes
estratégicas do préprio instrumento de planeamento municipal.
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plano, a ndo realizacdo das operacBes urbanisticas previstas determina,
automaticamente, a caducidade total ou parcial da classificacdo do solo como urbano,
sem prejuizo das faculdades urbanisticas adquiridas mediante titulo urbanistico, nos
termos da lei”: 0 que ocorrera é precisamente o0 oposto, ja que o solo mantém a natureza
de rastico, excecdo feita apenas as “faculdades urbanisticas adquiridas mediante titulo
urbanistico, nos termos da lei”. Por certo, ndo ¢ suficiente a mera previsdo em plano que
os solos ttm como finalidade a edificacdo e urbanizagdo para que sejam considerados
como urbanos, havendo ainda a necessidade de que 0 mesmo se encontre ja
infraestruturado e edificado. Efetivamente, s6 com a observancia da programacao se
produzira a reclassificacdo. Daqui resulta que o ndo cumprimento do prazo nao determina
a caducidades2 da classificagéo do solo como urbano, mas antes a caducidade da previsao
da reclassificacdo, ou por outra, a caducidade da previsdo do plano de pormenor onde
constava aquela classificagaoes.

Tendo em conta que podem ter sido atribuidas faculdades urbanisticas por titulo
urbanistico, permanecendo a area parcialmente urbanizada ou edificada, deve a camara
municipal encetar o procedimento para alteracdo ou revisdo do plano de pormenor no
prazo de 60 dias com o intuito de assegurar a coeréncia territorial, tal qual determina o
n.°9 doart.° 72 do RJIGTo4 o5,

A existéncia de solos urbanizaveis trazia consigo uma especulacdo associada que
ndo € impedida com a atual classificacdo dos solos [porquanto as expetativas que eram
responsaveis por criar pressdo e especulacdo nas parcelas territoriais, passam agora a
recair sobre todo o solo rustico], dado que poderd, como vimos, sofrer um processo de

reclassificacdo, passando a considerar-se urbano com a mera aprovagdo de um

92 E neste ponto, alerta e bem FERNANDA PAULA OLIVEIRA, que ndo podemos considerar esta caducidade
como automética sob pena de deitarmos “por terra” a regra que ha muito era respeitada pela doutrina e
jurisprudéncia, segundo a qual, no Direito do Urbanismo, a caducidade requer uma declaracdo
administrativa para operar. Mas vamos mais longe: a op¢do legislativa de atribuir a automaticidade a
caducidade pde em causa a prossecucdo do interesse publico e cria inimeras incertezas juridicas [mais do
que aquelas que certamente previa evitar], vide Algumas questfes relativas aos programas enquanto
instrumentos de gestdo territorial, in O Novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial,
Almedina, 2016, p. 102.

93 Neste sentido, ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, que questiona ainda como pode subsistir o plano sem o
regime do uso dos solos em que assentou, vide O novo regime ..., ob. cit., p. 179.

94 JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Classificacéo ..., ab. cit., p. 26

95 Contudo, esta norma deixa duas questdes sem resposta. Pode o municipio reclassificar novamente o solo
como urbano? Pode o Municipio estender o prazo de execucdo das operagdes urbanisticas que o plano
prevé?
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instrumento de planeamento. Contudo, ha que ressalvar que este processo de alteracédo da
classificacdo acarreta, por certo, uma intervencdo no espago urbano que demonstre
exequibilidade do ponto de vista econdmico-financeiro. Assim, sé desenvolvendo todo o
procedimento complexo que a urbanizacdo implica, os proprietarios das parcelas
territoriais adquirirdo o direito urbanistico em questdo, com a devida assuncdo dos
encargos que acarretam, sendo excluida qualquer expetativa assente em mais-valias
injustificadas que resultariam da mera classificagdo como urbanizavel do solo em
questdogs.

Portanto, esta solugédo visa impedir que pelo facto de o plano estabelecer uma
virtualidade edificativa ou de urbanizacdo, se atribua ao proprietario uma renda
monopolista que nada investe para a obter ficando, esta renda, dependente daquele dificil
processo produtivo - a este proposito, dizemos, estamos perante uma aquisi¢io gradual
de faculdades urbanisticas.

A aquisicao gradual das faculdades [direitos] ligadas aos varios solos em funcédo
do cumprimento dos correspetivos deveres, sera um principio em que assentara a parte
dos Direitos e Deveres dos Sujeitos na Lei do Solo. Este instituto, previsto no art.° 15 da
Lei de Bases, merece maior aceitacdo tendo em conta que 0 nosso sistema passa
sucessivamente da categoria do solo ndo programado e deste para o urbanizado, e como
requisito para essa passagem havera que cumprir diversos énus e deveres urbanisticos e
por etapas, conforme sugere FERNANDA PAULA OLIVEIRA97: (i) solo ndo urbanizado; (ii)
solo com licenca de urbanizacdo (para realizacdo de obras de urbanizacéo e loteamento
urbano); (iii) solo urbanizado (infraestruturado e efetivamente lotado); (iv) solo
urbanizado com licenca de obras (para edificacdo); e (v) solo urbanizado edificado.

Isto ndo obsta a que o seu funcionamento tenha por base a opcéo do legislador,
contudo, importa assinalar que, por um lado, no art.° 15 da Lei de Bases ndo sdo
convenientemente explanadas as etapas de aquisi¢do gradual dos direitos ou faculdades

[parece que constam do art.° 13, n.° 3, que enuncia os direitos dos proprietarios do solo

96 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Mais uma Alteracdo ao Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificacdo - O
Decreto-Lei 136/2014, de 9 de Setembro, Almedina, 2014, p. 43.
97 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Direito do Urbanismo ..., ob. cit., p. 104.

49



urbano] e, por outro lado, ndo sdo devidamente esclarecidos os deveres que devem ser
observados sucessivamente para a aquisicdo paulatina das referidas faculdadesss.

Como solucéo para esta pouca clareza legislativa, defenderam JORGE CARVALHO
e FERNANDA PAULA OLIVEIRA99, e que partilhamos, que o legislador deveria ter optado
pela manutencdo do que estava estabelecido no Anteprojeto da Lei de Bases,
designadamente no seu art.° 23, que refere que a classificacéo e a qualificacdo do solo
como urbano ndo conferem por si s6 direitos patrimoniais privados ao proprietéario do
solo. Como bem refere a autora, a supressdo deste preceito acaba por pér em causa o0
proprio designio da aquisi¢ao gradual das faculdades urbanisticas, dificuldade acrescida
se tivermos ainda em conta o estabelecido no n.° 2 do art.° 15, que determina que a
inexisténcia das faculdades urbanisticas referidas no nimero anterior ndo prejudica o
disposto na lei em matéria de justa indemnizacao devida por expropriagdo. Contudo, as
normas do Codigo das Expropriacfes indiciam que o valor dos solos depende, ndo do
cumprimento dos 6nus e encargos urbanisticos por parte dos proprietarios, mas sim do
que determina o plano, pelo que, neste contexto legislativo, o preceituado no art.° 15 da
Lei de Bases [que diz respeito a aquisi¢do gradual de faculdades urbanisticas], pode ser
totalmente transgredido. A isto acresce o facto de a Lei de Bases, no seu art.’ 71, n.° 2,
fazer sujeitar o valor do solo urbano do aproveitamento ou edificabilidade concreta
estabelecidos pelo plano aplicavel.

Deve, pois, proceder-se a uma harmonizagcdo destes dois documentos
legislativos no que a avaliagdo do solo diz respeito, uma vez que a avalia¢do para efeitos
de expropriacdo nao pode estar dissociada daquela que é feita para efeitos de execucédo
dos planos, caso contrario estariamos a recompensar o proprietario que, ndo observando

os seus deveres urbanisticos, fosse expropriado.

Feito este importante parénteses, importa ainda acrescentar que a reclassificagao
de solo rastico para urbano deve ser feita preferencialmente nos solos total ou
parcialmente urbanizados ou edificados, preterindo-se as areas do solo rdstico onde ndo

existe qualquer infraestrutura. SO ndo sera assim se estas areas se revelarem desajustadas

98 FERNANDA PAULA OLIVEIRA entende que poderdo ser aqueles a que o art.° 14, n.° 2 faz referéncia, mas
este, contudo, apenas prevé os deveres dos proprietarios dos solos urbanos.
99 JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Classifica¢do ..., ob. cit., p. 54.
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do ponto de vista da ocupacdo e estruturacdo do territério, mormente no tocante a sua
localizacdo.

Havera ainda a possibilidade, conforme introduz FERNANDA PAULA
OLIVEIRAL00, de se proceder a reclassificacao de solo rustico para solo urbano sem haver
necessidade de obedecer ao procedimento previsto no art.° 72 do RJIGT. Falamos, pois,
daquelas situacdes em que estamos diante uma simples adequacao do perimetro urbano a
concreta realidade local, podendo dar-se, in casu, a reclassificacdo por via da elaboragéo

de um plano de urbanizagaozoz.

100 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 193.

101 Nos termos do art.° 99, al. d) do RJIGT, este instrumento procede “a adequagdo do perimetro urbano
definido no plano diretor municipal ou no plano diretor intermunicipal, em fun¢do do zonamento e da
concecdo geral da organizacdo urbana definidos [...]”.
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CAPITULO V — A QUALIFICACAO DO SOLO

Terminada a tarefa de classificacdo do solo, que delimitou o perimetro urbano,
os planos terdo ainda que promover a sua qualificacdo, que consiste, segundo o direito
vigente, na determinacdo do conteddo do seu aproveitamento, por referéncia as
potencialidades de desenvolvimento do territorio, fixando os respetivos usos dominantes
e, quando admissivel, a edificabilidade.

GONGALO ReINO PIRES102 define esta tarefa de planeamento urbanistico como “a
decisdo vinculativa para todas as entidades publicas e privadas pela qual, no ambito de
um procedimento de elaboracéo, revisdo ou alteracdo de um PMOT, a Administracio
determina a utilizacdo dominante dos solos em funcéo da classe em que 0s mesmos se
inserem e define, em regulamento, os regimes dos usos compativeis com a utilizagdo
dominante e da edificabilidade do solo através de parametros, indices ou indicadores
urbanisticos aplicaveis a cada categoria ou subcategoria de espacos, cujo ambito
territorial é delimitado em planta, ou através da direta delimitacdo em planta da
disciplina concreta pretendida, uma vez ponderados 0s objetivos e interesses de natureza
publica previamente identificados e hierarquizados e ainda os interesses dos
particulares”.

A qualificacdo processa-se, assim, por meio da delimitagdo, dentro de cada
classe, de categorias de uso do solo tendo em consideracdo o seu uso dominante. No
RJIGT, o legislador optou apenas por identificar aquelas que integram a classe de solo
rustico [cfr. art.° 74, n.° 3], remetendo para o Decreto Regulamentar n.° 15/2015 a idéntica
determinacgéo das categorias que podem ser reconduzidas aos solos urbanoszos.

O RJIGT, no seu art 74, n° 1, é perentorio ao afirmar que as categorias
[funcionais] devem ser definidas por referéncia ao uso dominanteios nelas permitido, o
que, como regra, rejeita categorias reservadas para usos exclusivos.

Admite-se, dentro de cada categoria, além do uso dominante, os chamados usos

complementares ou acessorios e utilizagdes ou usos compativeis, resultando na admissao

102 GONGALO REINO PIRES, A classificagdo ..., ob. cit., pp. 401-402.

103 O RJIGT ficou-se pela constatacdo da sua integracdo em categorias que conferem a suscetibilidade de
urbanizacgdo ou de edificacdo [cfr. art.° 74, n.° 2].

104 O qual corresponde ao tipo prevalecente de uso do solo conferido pelo plano, fundado na consideracéo
de recursos, valores, fungdes e atividades existentes e na ponderacdo estratégica dos interesses publicos
confluentes no territério municipal, vide FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 194.
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dos usos mistos, havendo, contudo, a exigéncia de se precisar para cada categoria um
determinado uso dominante.

Os usos dominantes, como o proprio nome indica, sdo usos que constituem a
vocacdo preferencial de utilizacdo do solo em cada categoria de espacos tida em
consideragdo; os usos complementares serdo aqueles que ndo se encontram incorporados
nos dominantes, mas cuja presenca contribui para a sua valorizac¢do ou o seu reforco [v.g.
0 turismo no espaco rural, relativamente as categorias que integram o solo ristico]; e, por
fim, usos compativeis serdo aqueles que, embora ndo estejam necessariamente ligados
com os dominantes, com estes coabitam se se cumprirem 0s requisitos que assegurem
essa compatibilizag&o1os 106.

FERNANDA PAULA OLIVEIRA107 chama a atencgdo para o facto de o conceito de
dominancia aqui ndo dever ser entendido de maneira puramente quantitativa [isto &,
calculavel em area de construgdo ou percentagem de area destinada a esse fim], mas antes
de forma qualitativa [aludindo-se, nomeadamente, & expressdo econdmica da atividade
em apreco e, particularmente, ao seu impacto ao nivel social, ambiental e econdmico na
zona de intervencdo]. Se assumissemos 0 oposto [isto é, se considerassemos que a
utilizacdo dominante requerida pela lei significa uma percentagem da area afeta a
mesmay], como bem explicita a autora, poderia originar a vinculacao a critérios incoerentes
de uso, ocupacdo e transformacao do solo.

JORGE CARVALHO108 acrescenta que esta tarefa de qualificacdo dos solos
caraterizada pela lei, como aquela a que corresponde a enunciacdo dos usos dominantes
que neles se admite, assume como propdsito capital a substituicdo do tradicional
zonamento monofuncionalista por um zonamento plurifuncionalista das distintas areas
do territorio municipal, com o intuito de garantir “uma coexisténcia harmoniosa das
funcdes”. SO assim serd possivel dar cumprimento ao principio da mistura de usos
compativeisios, que assume o importante papel de promocdo de uma mistura de distintos

usos, otimizando, desta forma, a localizacao de atividades de distinta natureza.

105 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., pp. 193-194,

106 A titulo de exemplo, veja-se o art. 17 do Plano Diretor Municipal de Anadia, Aviso n.° 9333/2015 -
Diério da Republica n.° 163/2015, Série 1l de 2015-08-21.

107 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 194.

108 JORGE CARVALHO, Ordenar a Cidade, Quarteto, 2003, pp. 209-212 e 307 e ss.

109 Que se apresenta no sentido contrario ao principio da separacéo de usos incompativeis, que mais nao é
que uma referéncia as utilizagOes territoriais que se lesam reciprocamente, assumindo, aqui, a necessidade
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Adotamos, pois, a posi¢do de uma certa doutrina que entende que as categorias
de uso do solo identificam areas territoriais que ficam subordinadas a um “uso dominante,
0 qual d& a denominacdo a classe”, que devera merecer fundada atengdo no plano de
gestao territorial, havendo, contudo, a possibilidade, de acordo com o referido principio,
de “ser toleradas ou mesmo estimuladas as atividades complementares ou paralelas, que
de modo algum contribuam para desenvolver e valorizar o sistema”, como sejam aquelas
que diferenciam a paisagem e estruturam o meio sem nunca o por em causa [bem pelo
contrério, visto que garantem melhores niveis de desenvolvimento e de estabilidade ao
uso dominante], dentro de um territorio de classe de uso urbano, ou de classe de uso
florestal ou agricolatzo.

Em sentido oposto, devemos rejeitar a posicao que entende que o uso dominante
de cada categoria de espaco reconhecida num plano diretor municipal, passa pela afetagao
a esse uso de uma percentagem da area total de cada unidade predial incluida nessa
categoria. Destarte, considerando a escala a que este plano é realizado e os seus objetivos
essenciais [mormente o de definir o arquétipo de uma estrutura espacial do territorio
municipal, constituindo, em tragcos muito gerais, aquilo que sera a estratégia de
desenvolvimento e ordenamento local a prosseguir], este instrumento planeador
desvaloriza, em toda a sua regulamentacdo, a situacdo fundiaria da respetiva area de
intervencdo, distinguindo-se, neste ambito, dos planos de pormenor, estes sim
responsaveis por proceder a uma concreta e pormenorizada definicdo da situacdo
fundidria da area de intervencdo, tendo, sobre ela, poder de intervencdo e de
transformagé&ouuz.

Em conclusdo, entendemos que, apesar de ser um critério que torna mais

acessivel [ou mais conveniente] a gestdo urbanistica, a consideracdo, parcela a parcela,

de o plano ter em linha de conta todas as consequéncias, nomeadamente ao nivel ambiental, os tipos e as
modalidades de utilizacdo por ele definidos.

110 MANUEL COSTA LOBO, SIDONIO COSTA PARDAL, PAULO CORREIA € MARGARIDA SOUSA LOBO, Normas
Urbanisticas, Vol. |, 2.2 Edicdo, Direcdo-Geral do Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Urbano,
Universidade Técnica de Lisboa, 1996, pp. 181-182.

111 Acrescentando, 0s planos diretores municipais somente procedem ao zonamento do espaco considerando
a respetiva classificacdo e qualificagdo dos solos sem, todavia, apreciar a concreta situagdo fundiaria que
se verifica. Neste sentido, os arts.’ 95 e 96 do RJIGT que determinam que a matéria alvo de regulagéo por
estes planos é integrada pela caraterizagdo econoémica, social e biofisica, pela referenciagéo espacial dos
usos e das atividades, pela identificacéo das areas e a definigdo de estratégias de localizagéo, distribuicdo
e desenvolvimento das atividades industriais, turisticas, comerciais e de servicos, pela definicdo de
estratégias para o espaco rural, pela definicdo de programas na &rea habitacional e pela especificagéo
qualitativa e quantitativa dos indices, indicadores e parametros de referéncia, urbanisticos ou de
ordenamento, a estabelecer em planos de urbanizacao e planos de pormenor.
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do cumprimento do uso dominante através da subordinacdo a este uso de uma
percentagem do solo, aparece, desta forma, como inapropriada do instrumento de gestao

aqui referido.

1. Os CRITERIOS PARA A QUALIFICACAO DO SOLO RUSTICO

O Decreto Regulamentar n.° 15/2015, para além de definir os critérios para a
qualificacdo dos solos, identifica as varias categorias de uso do solo112 por referéncia ao
uso dominante, apresentando, ainda, o respetivo contetudo que o regulamenta.

Comecemos pelo solo rustico. Consideram-se nele dominantes as fungdes
agricola, pecuaria e florestal; de exploracdo de recursos energéticos e geoldgicos; de
producdo de energias renovaveis; de conservacdo de recursos e valores naturais,
ambientais, florestais, culturais e paisagisticos, e, ainda, outras que se mostrem
compativeis com o estatuto de solo rural.

Considerando esta pandplia de fungdes, é possivel observar, recorrendo também
ao art.° 17, as seguintes categorias de solo rustico: espacos agricolas [art.° 18]; espacos
florestais [art.° 19]; espacos de exploracdo de recursos energeticos e geologicos [art.°
20]; espacos de atividades industriais diretamente ligadas ao aproveitamento de produtos
agricolas, pecuarios, florestais e geologicos [art.° 22]; e espagos naturais e paisagisticos
[art. 21]. O legislador permite, além disto, que os instrumentos de planeamento
determinem outras categorias de solos rasticos, sdo elas: os aglomerados rurais [art.? 23,
n. 2, al. d)]; as areas de edificacdo dispersa [al. €)]; os espacos culturais [areas de
patriménio historico, arquitetonico, arqueoldgico e paisagistico que devem ser
protegidos, conservados e valorizados - al. a)]; os espagos de ocupagéo turistica [areas
cuja utilizacdo dominante é a atividade turistica, nas formas e tipologias admitidas em
solo rural e de acordo com as orientacGes dos programas regionais - al. b)]; e, por fim, os
espacos destinados a equipamentos, infraestruturas e outras estruturas ou ocupacoes
compativeis com o estatuto de solo rastico que justifiguem a constituicdo de uma

categoria ou subcategoria de solo com um regime de uso préprio [al. c)].

112 Ainda que aqui sobressaiam as referentes ao solo urbano porque, como ja dissemos, as do solo rdstico
encontram previsao expressa no RJIGT, pese embora 0 Decreto Regulamentar n.° 15/2015 as concretize.

55



2. Os CRITERIOS PARA A QUALIFICAGCAO DO SOLO URBANO

No que ao solo urbano diz respeito, ele compreende as seguintes categorias
funcionais [cfr. art.° 25]: os espacos centrais [abrange areas urbanas de usos mistos e
desempenha, pelas suas carateristicas, fungdes de centralidade para o aglomerado urbano,
com concentracdo de atividades terciarias e funcdes residenciais]; 0s espacos
habitacionais [destinados preferencialmente a fungdes habitacionais, admitindo outras
utilizacbes compativeis com o uso dominante]; os espacos das atividades econdémicas
[reservados preferencialmente ao acolhimento de atividades econémicas com especiais
necessidades de afetacdo e organizacdo do espago urbano]; os espagos verdes
[desempenhando funcBes de equilibrio ambiental, de valorizacdo paisagistica e de
acolhimento de atividades ao ar livre de recreio, lazer, desporto e cultura, coincidindo no
todo ou em parte com a estrutura ecologica municipal]; os espacos de uso especial
[destinados a equipamentos ou infraestruturas estruturantes ou a outros usos especificos,
designadamente de recreio, turismo e lazer]; e os espacos de baixa densidade113 [areas
periurbanas, parcialmente urbanizadas e edificadas, apresentando fragmentacdo e
caracteristicas hibridas de uma ocupacéo de carater urbano-rural, com a permanéncia de
usos agricolas entrecruzados com usos urbanos e existéncia de equipamentos e
infraestruturas, as quais o plano territorial atribui fungdes urbanas prevalecentes e que sdo
objeto de um regime de uso do solo que garanta o seu ordenamento urbano numa ética
de sustentabilidade e flexibilidade de utilizacdo, bem como a sua infraestruturacdo com

recurso a solucdes apropriadas].

113 Apesar de nem a Lei de Bases nem o RJIGT se pronunciarem sobre a questdo de como deve ser feita a
ordenacdo ou classificacdo da ocupacdo fragmentada e dispersa que existe, 0 Decreto Regulamentar n.°
15/2015 acaba por dar alguns indicios, ao estabelecer que as areas “com carateristicas hibridas, de uma
ocupagio rural”, tanto podem integrar a classe de solo urbano - na categoria de Espacos de Baixa Densidade
- como a classe de solo ristico - na categoria de areas de edificagdo dispersa [cfr. arts.° 25, n.° 1, al. e) e 23,
n.% 2, al. €), respetivamente]. Qualquer que seja a op¢do, ha, contudo, consequéncias distintas em matéria
de regime de uso aplicavel, desde logo o facto de na primeira se admitirem operacOes de loteamento e na
segunda estarem, por regra, impedidas. Todavia, como alertam JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, se se tratar de um espago urbano de baixa densidade ndo podemos estar a espera que se encontre
cumprido o critério do art. 7, n.° 2, al. ¢) do Decreto Regulamentar - “existéncia de infraestruturas urbanas
e de prestacéo de servigos associados [...]” - uma vez que, justamente por se tratarem de areas periurbanas,
o referido diploma exige que nestes casos seja definido um regime de uso do solo que preserve o seu
ordenamento, numa Otica de sustentabilidade e flexibilidade de utilizagdo, assim como a “sua
infraestruturagéo com recurso a solugdes apropriadas”, vide, Classificacéo ..., ob. cit., p. 13.

56



3. BREVE CONCLUSAO SOBRE 0S CRITERIOS PARA A QUALIFICAGCAO DO SOLO

A determinagdo dos critérios para a tarefa de qualificagdo uniforme dos solos
rusticos e urbanos aplicaveis a todo o territdrio nacional exige a aprovagéo de um diploma
regulamentar.

Até 2009, altura em que foi aprovado o primeiro Decreto Regulamentar, o0s
municipios gozavam de total discricionariedade para a identificacdo das categorias a
integrar no solo urbano [relembre-se que as que dizem respeito ao solo rural foram
expressamente identificadas na verséo inicial do RJIGT], pelo que podiam instituir as
categorias de solo que mais se ajustassem a zona de intervencdo do respetivo plano.
Contudo, tal discricionariedade era visivel também na qualificagdo dos [ja “extintos’]
solos rurais uma vez que, na falta da referida regulamentacdo complementar, era aos
municipios quem competia a definicdo dos critérios para a qualificacao.

O Decreto Regulamentar n.° 11/2009 [a que se seguiu 0 ja mencionado Decreto
Regulamentar n.° 15/2015] veio instituir critérios para a qualificacdo [ja os havia para a
classificacdo], isto é, para a fixagdo do uso dominante a que podem ser afetos quer 0s
solos rusticos quer os solos urbanos.

Os critérios especificos para a qualificacdo do solo rastico encontram previsdo
no art.° 16 do Decreto Regulamentar n.° 15/2015 enquanto que os critérios especificos
para a qualificacdo do solo como urbano constam do art.° 24 do referido diploma.

Facilmente se conclui, como bem denota FERNANDA PAULA OLIVEIRAL14, NUM
breve excurso sobre esses critérios, que o legislador quis prever auténticos principios
juridicos de planeamento territorial: (i) o principio da compatibilidade dos usos
[assegurando a desagregacao de usos incompativeis e beneficiando a coexisténcia de usos
compativeis e complementares, a multifuncionalidade e a integracdo e flexibilidade de
utilizacdes apropriadas a cada uso do solo, colaborando para uma maior diversidade e
sustentabilidade do territorio]; (ii) o principio da preferéncia de usos [salvaguardando a
preferéncia de usos imprescindiveis que, pela sua natureza, ndo possam ter outra
localizacdo]; (iii) o principio da estabilidade [prevendo critérios de qualificacdo do solo
que revelem um referencial constante no periodo em que vigora o instrumento de gestao

territorial]; e, (iv) o principio da graduacao [garantindo que, nas areas onde confluam

114 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 198.
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interesses publicos que sejam entre si incompativeis, seja dada preferéncia aqueles cuja
prossecucdo determine o mais conveniente uso do solo, considerando, para o efeito,
critérios ambientais, culturais, econdémicos, sociais e paisagisticos, salvaguardando,
todavia, os interesses relacionados com a defesa nacional, a seguranca, a saude publica,
a protecdo civil e a prevencdo e minimizacdo de riscos, aos quais deverd ser dada
prioridade].

Assim, no atual quadro legislativo, conhecem previséo legal as categorias de uso
do solo e, bem assim, os critérios a relevar para a reconducéo das parcelas territoriais as
referidas categorias. Nao se nega, contudo, que alguns destes critérios se encontram
redigidos de forma bastante aberta [veja-se a este proposito, a utilizacdo recorrente de
conceitos indeterminados] pelo que caberd a entidade planificadora “estancar tal

discricionariedade”.

Em suma, o processo de qualificacdo do solo compreende dois importantes
momentos. O primeiro tem que ver com a determinacao, seja através da lei ou através de
decreto regulamentar, das categorias do uso do solo e com a identificacdo dos critérios
que servem de base ao processo de reconducdo dos solos as categorias devidamente
previstas, como alids vimos anteriormente. Segue-se o segundo momento de qualificacao,
responsavel por reconduzir as concretas parcelas do nosso territério as categorias
determinadas, isto €, a aplicacdo aquelas parcelas territoriais das categorias formuladas
pela lei e por esta definidas com a colaboracdo complementar da entidade planeadora que,
como ja dissemos, embora seja uma tarefa que pressupde o uso de poderes discricionarios,
encontra-se vinculada pela definicdo que € previamente efetuada.

Chegados aqui impde-se uma questdo: esta limitacdo [da prévia definicdo das
respetivas categorias, que estabelece que apenas podem ser a ela reconduzidos os solos
que tenham essas carateristicas referenciais da correspondente categoria] vale em sentido
contrario, ou seja, se um determinado solo possuir as carateristicas de uma certa categoria,
deverd ser necessariamente objeto de reconducao?

A resposta mais adequada, que de resto & subscrita por FERNANDA PAULA
OLIVEIRA115, aponta no sentido da ndo aceitacdo desta reconducdo, pese embora o

exercicio da discricionariedade de planeamento pressuponha a criacdo de diretivas de

115 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 199.
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discricionariedade ou de normas de aplicacdo condicionada [que estabelece, em tracos
exemplificativos, que se um municipio classificar ou qualificar o solo de uma
determinada maneira, terd, relativamente a um solo com semelhantes carateristicas, de
efetuar igual classificacdo ou qualificacdo]. Neste sentido, para fundamentar a nossa
posicdo ha a considerar o facto de a diferenciacdo de solos com as mesmas carateristicas
ou semelhantes constituir uma particularidade da tarefa de planeamento, conquanto essa
diferenciacdo tenha um fundamento I6gico e plausivel. Assim, ainda que um determinado
solo possua as carateristicas tipicas de uma certa categoria de espaco, nada obsta que o
mesmo seja reconduzido a outra que seja igualmente adequada, desde que essa op¢ao seja
clara e corretamente fundamentada.

Tanto a lei como o decreto regulamentar, responsaveis por estabelecer os
critérios uniformes para as tarefas de classificacdo e qualificacdo do solo, pressupdem a
existéncia de categorias de uso do solo que sdo reconduziveis as classes de solo urbano
ou rastico, que sdo distinguiveis entre si. Contudo, como podemos estar diante parcelas
de territdrio caraterizadas pelo uso dominante a que podem ser reservadas, e pressupondo
que existem certos usos que podem suceder quer em solo urbano quer em solo rural, é
admissivel o instrumento de gestdo territorial identificar um tertium genus de categorias,
em que o uso dominante tanto pode ter lugar em solo urbano como em solo rustico [s&o,
por isso, comuns as duas classes de solos] - a titulo de exemplo, isto acontece com a
categoria de solo destinado a equipamento ou com as areas verdes de enquadramento e,

numa outra vertente, com a estrutura ecologica municipal.

Uma Gltima nota apenas para referir que no ambito da qualificacdo, onde sdo
estabelecidas variadas categorias de solos a que corresponderdo diferentes zonas, séo
permitidas subcategorias de solos, que se mostrem convenientes a estratégia de
desenvolvimento e ao modelo de organizagdo do espaco do territério municipal que,
contudo, devem ser caracterizadas pela identidade do destino de todas as areas que a

incluemazis.

116 Assim, por exemplo, a categoria de espaco agricola pode prever subcategorias diferenciadas, consoante
o tipo de agricultura [se tradicional ou intensiva], que podem compreender diferentes problemas.
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CAPITULO VI - Os PLANOS ATUALMENTE EM VIGOR

1. O REGIME TRANSITORIO DA LEI N.° 31/2014 RELATIVAMENTE AS REGRAS

DE APLICACAO DA NOVA CLASSIFICACAO E QUALIFICACAO DO SOLO

A regra geral de aplicacdo das novas regras de classificacdo e qualificacdo do
solo constam da norma transitoria definida no art.° 82, n.° 2 da Lei de Bases, por remissao
do art® 199, n° 1 do RJIGT, nos termos da qual as mesmas se aplicardo aos
procedimentos de planeamento territorial que se iniciem depois da entrada em vigor da
referida Lei, ou seja, cuja deliberacdo de inicio de procedimento tenha sido tomada pela
camara municipal apés 29 de julho de 2014 [cfr. primeira parte do art.° 82, n.° 2 da Lei
de Bases].

Por seu turno, aos procedimentos de planeamento territorial que a 29 de Julho
ainda estejam por concluir [portanto, em curso], o legislador entendeu que deverdo adotar
as novas regras de classificacdo e qualificacdo, sendo considerado solo urbano, como ja
referimos, apenas aquele que se encontra total ou parcialmente urbanizado e edificado
[art. 10, n.° 2, al. b) Lei de Bases], se o procedimento do planeamento ndo estiver
terminado dentro de um ano a contar da entrada em vigor desta lei [cfr. segunda parte do
art.° 82, n.° 2 da Lei de Bases]117.

Neste ambito, e como alerta FERNANDA PAULA OLIVEIRA118, compete aos
municipios fazer um juizo sério sobre se 0 prazo de um ano sera suficiente para que o
procedimento de planeamento que tem em curso esteja concluido. Assim, pode suceder
uma de duas situacdes: se o0 procedimento se encontrar em fase avancada, 0 municipio
podera [e devera] concluir o procedimento dentro desse ano, ndo tendo que respeitar o
novo regime de classificacdo e qualificacdo do solo; se, ao invés, o procedimento ainda
se encontrar numa fase embrionaria, sendo improvavel que termine no prazo de um ano,

deverd o municipio, de forma prudente e cautelosa, optar por comecar a trabalhar

117 Por outras palavras, estamos diante uma opcéo legislativa que visa aplicar o regime constante da nova
Lei aos instrumentos de gestdo territorial que venham a ser aprovados ja na sua vigéncia, pese embora o
procedimento da respetiva elaboracéo se tenha iniciado antes desse momento.

118 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, QuestBes Atuais - O regime transitdrio da Lei 31/2014, de 30 de maio,
Revista Questdes Atuais de Direito Local, nimero 3, AEDREL, julho/setembro de 2014, p. 141.
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obedecendo ao novo regime de classificacdo e qualificagdo dos solos, evitando
desperdicar tempo e recursos em vao.

Aredacdo legal refere-se aos procedimentos que se encontrem pendentes um ano
apos a publicacao da lei, pelo que apenas caem fora da exigéncia de ado¢do da nova
classificacdo e qualificacdo do solo os instrumentos de gestdo territorial que até I& sejam
publicados. Contudo, e numa visdo mais moderada sobre aquilo que ¢ a realidade pratica
dos instrumentos de gestdo, devemos admitir que na situagao de o plano ter sido aprovado
em assembleia municipal dentro desse prazo - momento esse que é constitutivo desse
procedimento [em que se define verdadeiramente o seu conteldo], restando apenas o
cumprimento das fases seguintes de publicacdo, que apenas tém que ver com os efeitos
do plano e em nada beliscam o conteddo que ja estd determinado - ndo lhe deve ser
exigido que respeite o novo regime legal. J& ndo sera assim se a falta de publicacao nesse
prazo for da inteira responsabilidade do proprio municipio. Sera diferente o caso em que
o0 plano municipal ou intermunicipal esteja dependente do aval do Governo [cfr. art.° 51
Lei de Bases], que aceitard ou ndo a revogacao ou alteracdo dos instrumentos de gestdo
territorial, razdo pela qual a decisdo municipal, ndo tem, a este respeito, carater
definitivou1s.

Assim, todos 0s municipios que conseguiram terminar 0s seus processos de
revisdo dentro do mencionado prazo de um ano, puderam manter nos seus planos
municipais a categoria de “solo urbanizavel” [ainda que na configuracdo de solo que se
destina a expansdo urbana, mas cuja urbanizacdo tem de ser precedida de prévia
programagcéo - cfr. art.° 22, n.° 1, al. b) do Decretar Regulamentar n.° 11/2009 - ficando
0s proprietarios desses solos sujeitos ao regime que consta neste Decreto Regulamentar
para os poderem ocupar]. Mas mais do que isso: nada impede que esses municipios
programem os respetivos planos municipais que integram o “solo urbanizavel”, pelo que
ndo tém de aguardar pela sua obrigatdria e futura revisdo.

E justamente o caso do municipio da Mealhada, cujo plano diretor municipal foi
publicado no dia 20 de abril de 2015120, que prevé as seguintes categorias de solo [cfr.
art.e 7]:

119 Neste sentido, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, vide Questdes Atuais - O regime transitdrio da Lei 31/2014,
de 30 de Maio, Revista Questdes Atuais de Direito Local, nimero 3, ob. cit., p. 141.
120 Aviso 4234/2015 do Diario da Republica, Il Série, n.° 76.
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e Solo Rural, aquele para o qual é reconhecida vocacdo para as
atividades agricolas, pecuarias, florestais ou minerais, assim como o0 que
integra 0s espacgos naturais de protecdo ou de lazer, ou seja, ocupado por
infraestruturas que néo lhe confiram o estatuto de solo urbano;

e Solo Urbano, aquele para o qual é reconhecida vocagdo para o
processo de urbanizacdo e de edificacdo, nele se compreendendo os terrenos
urbanizados ou cuja urbanizacéo seja programada, constituindo no seu todo

0 perimetro urbano.

Nos casos dos municipios que ndo conseguiram aprovar o plano dentro daquele
prazo ou se se tratasse de um instrumento de gestdo territorial cujo procedimento tenha
tido o seu inicio apds a entrada em vigor desta Lei de Bases [cfr. “(n)0s procedimentos
de elaboracdo, alteracdo ou revisdo de planos territoriais a que se refere o nimero
anterior”], convocamos o n.° 3 do art.° 82 da Lei de Bases. Nestas situacdes, conforme
dispde 0 n.° 2, teréo que respeitar o0 novo regime de classificacao e qualificagdo dos solos
[mormente a nova definicdo de solo urbano, que serd apenas aquele que esta total ou
parcialmente urbanizado], admitindo-se, contudo, que permanegam com o0 estatuto de
solo urbano os solos que, embora ndo se encontrem urbanizados ou edificados, tenham
sido considerados e qualificados como urbanizaveis e disponham de instrumento de
programacdo aprovado [os designados solos urbanizaveis com urbanizacdo ja
programada]. Sendo que, neste caso, se a execucdo das obras de urbanizagdo suceder
dentro do prazo definido no instrumento de programacao, essas obras incluir-se-do de
forma definitiva na categoria de solos urbanos [uma vez que passam a estar
infraestruturadas]; se tal ndo acontecer, perdem essa configuracdo e remeter-se-do a

classe de solo risticoz2.

121 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 530.
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2. O PERIODO DE ADAPTACAO AO NoVO REGIME DE CLASSIFICACAO E

QUALIFICACAO DO SOLO

Note-se, porém, que, pese embora alguns dos instrumentos de planeamento
tenham sido concluidos dentro do prazo de um ano a que se refere a norma transitoria a
que aludimos no ponto anterior, pelo que adotaram as regras de classificacdo e
qualificacdo previstas no anterior regime legal, os municipios estdo ainda adstritos ao
cumprimento do prazo maximo de 5 anos apds a entrada em vigor do RJIGT, para se
adaptarem as novas regras, assim entende o seu art.° 199, n.° 2122.

A consequéncia, caso ndo o cumpram, é a suspensdo das normas do plano
territorial que deveriam estar conformes as novas regras, mas, mais grave ainda, a
proibicdo da préatica de quaisquer atos ou operacdes que acarretem a ocupacgdo, uso e
transformacgdo do solo na &rea abrangida enquanto durar essa suspensdo, prescreve o0
mesmo artigo.

Como bem refere FERNANDA PAULA OLIVEIRA123, este instituto da suspensdo
automatica nao sera facil de executar ja que existe a barreira pratica de saber quais sao 0s
solos que, estando classificados como urbanos, ainda ndo se encontram total ou
parcialmente urbanizados, devendo, justamente por isso, ser reconduzidos a classe de solo
rustico. De facto, isto sera sempre uma apreciacao casuistica, pelo que ndo se vislumbram
facilidades na sua operacionalizagéo.

Na elaboracdo destes instrumentos de planeamento, 0os municipios terdo de
seguir estes caminhos a que fizemos referéncia, para que o novo regime legal seja
plenamente cumprido. Contudo, entende-se que ndo fara sentido classificar aqueles solos
como rusticos [tomando como juizo o facto de ndo estarem total ou parcialmente
urbanizados] para, logo depois, se operar a sua reclassificacdo. Em estrito respeito pela
seguranga juridica do sistema de planeamento, devemos entender que, em casos como
estes, a classificagdo como urbano do referido solo deva ser um tanto ou guanto
condescendente.

Assim, 0s municipios terdo de proceder a revisdo do instrumento de

planeamento, considerando-se este o procedimento adequado porque permite-lhes

122 Realce-se que os planos municipais elaborados a luz da anterior legislacdo se mantém plenamente em
vigor durante este periodo transitério de 5 anos.
123 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime Juridico ..., ob. cit., p. 531.
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proceder a uma reconsideracéo e reapreciagdo global do modelo territorial que constava
do planoz24. Neste sentido, o perimetro urbano devera ser demarcado tendo em conta as
necessidades territoriais do municipio e dando cumprimento a orientacdo de contengdo e
controlo da expansdo urbana prevista tanto na lei como no PNPOT.

Acresce a isto o facto de muitos municipios terem procedido recentemente a
revisdo dos seus planos diretores municipais, reanalisando a estratégia para o seu
territdrio e as opgdes que a materializam, pelo que apenas terdo de reponderar 0s seus
perimetros, adequando-0s as novas regras, 0 que, ainda que possa incidir em todo o seu
territorio, pode bastar-se a um procedimento de alteracdo [que € meramente pontual,
apenas delimita os perimetros].

Assim, ndo se avizinha uma tarefa nem facil nem vertiginosa aquela que cabera
aos municipios que procederam agora a revisao dos seus planos diretores municipais,
beneficiando do prazo de um ano para manter o anterior regime de classificacdo e

qualificacdo do solo. Acabaram, pois, por adiar o inadiavel.

124 Neste sentido, JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, vide Classificacdo ..., ob. cit. p. 27.
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CONCLUSAO

“Pode também acontecer que os homens comecem a unir-se antes de nada
possuirem, e que, apropriando-se em seguida de um terreno suficiente para
todos, o desfrutem em comum ou o dividam entre si, seja em iguais porgdes, seja
segundo as proporcdes estabelecidas pela soberania. De qualquer modo que se
faca tal aquisicdo, o direito de cada particular sobre sua parte do solo esta
sempre subordinado ao direito da comunidade sobre o todo, sem 0 que néo
haveria solidez no lago social nem for¢a real no exercicio da soberania.”

O Contrato Social, JEAN-JACQUES ROUSSEAU, Livro I, IX.

A realidade edificatoria em Portugal foi nas ultimas décadas marcada por uma
transformacédo em grande medida de forma desordenada, fragmentada e dispersa, pouco
estruturada e excessiva, que acabou por conduzir a degradacdo da paisagem e a
indisciplinada distribuicdo de infraestruturas, bem como a desmedida e incontrolada
aprovacao de areas urbanizaveis.

E é neste contexto, e respondendo a diversos anseios, que surge a nova Lei de
Bases da Politica Publica de Solos, Ordenamento do Territorio e Urbanismo, aprovada
em 2014 que, acabaria um ano mais tarde, por merecer a sua concretizacdo na revisao do
Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, que desenvolveu as bases da
politica publica de solos, de ordenamento do territorio e urbanismo. Estes dois diplomas
operaram profundas reformas no regime de classificacdo e qualificacdo dos solos, entre
outras matérias. E com este marco legislativo que finalmente vé a luz do dia o Estatuto
Juridico dos Solos.

O fim do solo urbanizavel constitui uma verdadeira alteracdo de paradigmazzs,
passando agora o solo urbano a ser somente aquele que se encontra total ou parcialmente
edificado ou urbanizado. A ratio deste novo entendimento legal tem que ver com a
estratégia de reducdo do excesso de area que esta em causa com a expansdo urbana,

assumindo-se como orientacdo estratégica e primordial a reabilitacdo urbana do edificado

125 Neste sentido, MIGUEL DE CASTRO NETO, ex-Secretario de Estado de Ordenamento de Territorio e
Conservacdo da Natureza, vide NETO, MIGUEL DE CASTRO, Conferéncia sobre o novo regime dos
instrumentos de gestéo territorial, in O Novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial,
coord. CLAUDIO MONTEIRO, JAIME VALLE e JOAO MIRANDA, Almedina, 2016, p. 15.
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ja existente e o aproveitamento racional e eficiente do solo enquanto recurso natural
escasso126. Neste ponto, a avaliacdo da alteracdo legislativa é positiva ja que contribui
decisivamente para uma ambicionével contengdo edificatoria.

Uma outra novidade é aquela que se verifica na reclassificacdo de solo rustico
em solo urbano, ja que o RJIGT impde o seu carater excecional, limitada ao estritamente
indispensavel, resultando de uma opcdo de planeamento necessaria, e como tal
devidamente programa, devendo-se mostrar sustentavel do ponto de vista econémico e
financeiro. Oportunamente elencdmos algumas das duvidas que neste @mbito o RJIGT
traz, nomeadamente no &mbito da caducidade da classificagdo saber se municipio pode
voltar a reclassificar o solo como urbano ou se pode estender o prazo da execugao das
operagdes urbanisticas que o plano pormenor prevé. Por que se circunscreve a
possibilidade de reclassificacao aos planos de pormenor com efeitos registais [art.° 72, n.°
4 RJIGT]? Teme-se que algumas destas davidas possam dificultar a experiéncia de
aplicacdo pratica deste novo regime.

Se, por um lado, podemos afirmar que o plano diretor municipal vé fortalecida
a sua posi¢do de “plano-charneira”i27 no sistema de planos, assumindo-se como o
principal instrumento regulador do ordenamento do territorio, o Unico que determina a
classificagéo e qualificacdo do solo [bem como a respetiva execugdo e programagéo]i2s
que vincula os proprietarios, ndo é menos verdade que vé desvalorizado o seu papel ja
que o facto de deixar de ser o plano competente para operar uma reclassificacdo de solo
rustico para solo urbano fa-lo perder contetdo enquanto instrumento definidor do modelo
territorial. Mas mais do que isso: a modelacdo continua da estratégia de ordenamento
territorial municipal ao invés de estar dependente da reponderacao de opgdes do proprio
plano diretor municipal, passa a estar antes sujeita a aprovagéo de planos pormenor [com
efeitos registais]129.

Uma ultima nota conclusiva deste novo regime de classificacdo e qualificacdo

dos solos € justamente aquela que esta vertida nas disposicOes transitorias do RJIIGT. E

126 Cfr. art.° 2 da Lei de Bases.

127 Como apelida LUis SOARES, Sobre a execugdo dos PMOT, a propésito da revisdo do RJIGT, in O Novo
Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, p. 145.

128 Como refere Carlos José Batalhdo, in A revisdo do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao
Territorial de 2015: as novas regras de gestdo territorial, Revista Questdes Atuais de Direito Local,
nimero 6, AEDREL, 2015, p. 55.

129 Neste sentido, ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, ob. cit., pp. 177-178.
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aqui sobressaem os casos dos municipios cujo procedimento de elaboragéo ou reviséo de
planos territoriais estava pendente ap0s a entrada em vigor da Lei de Bases, mas
concluiram-no dentro do um ano a contar da entrada em vigor deste diploma, pelo que
ndo estavam forcados a adotar o novo regime de classificacdo e qualificacdo dos solos
[cfr. art.° 82, n.° 2, in fine da Lei de Bases]. Contudo, o RJIIGT veio por um ponto final
em qualquer tentativa de escapar ao novo regime ao estabelecer que todos os planos
municipais devem estar, no prazo maximo de 5 anos, totalmente conformes com as novas
regras de classificacdo e qualificacdo dos solos, sob pena de suspensdo das normas do
plano territorial que ndo foram corrigidas e, ainda, como consequéncia, 0 municipio ndo
podera praticar nenhum ato ou operacédo que implique a ocupacao, uso e transformacéo
do solo da area abrangida [cfr. art.° 199, n.° 2 RJIGT]. A estes municipios nada mais
restara do que a tarefa repetitiva de reelaboracdo de um plano diretor municipal para se
adequarem a totalidade do novo regime de classificacdo e qualificacdo dos solos. O que

a Lei de Bases deu com uma mdo, o RJIGT acabou por tirar com a outra.
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