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ESTUDO DA ARTICULACAO DA LEI DOS SOLOS COM O SISTEMA DE GESTAO TERRITORIAL

1. Objectivos do estudo

a) O presente documento consubstancia o estudo da articulagdo de uma nova lei
dos solos com o sistema de gestdo territorial vigente em Portugal.

Corresponde a um dos trés estudos prévios com que se que iniciam os trabalhos
para a preparacao da nova Lei dos Solos, com o objectivo de contribuir para a
constituicdo de um quadro de referéncia para o desenvolvimento do contetido da nova
lei.

Pretende a DGOTDU que este estudo:

e Avalie as possiveis formas de integracdo de uma nova lei para a politica
de solos no quadro juridico que regula o ordenamento do territério € o
urbanismo;

e Problematize qual o tipo de diploma legal mais adequado ao
estabelecimento de principios € normativos em matéria de direito do
solo e quais as implicagdes sobre o quadro juridico em vigor no ambito
do ordenamento do territorio e urbanismo (LBPOTU, RIJIGT e
legislagdo complementar) e

e Fornega possiveis solugdes alternativas e formule recomendagdes sobre

o caminho mais conveniente a adoptar.

O seu ambito de incidéncia e conteudo sao limitados a identificacao dos nucleos
problematicos que, devendo ser integrados numa futura lei de solos, tenham relevo ou
repercussdo directa na politica de ordenamento do territdrio e de urbanismo, mais
concretamente, no sistema de gestéo territorial em vigor.

Nao se destina, pois, a identificar as matérias (todas as matérias) que devam
integrar uma lei dos solos, nem as suas implicacdes na globalidade do ordenamento
juridico, mas tao s6 identificar:

e as exigéncias que o sistema de gestdo territorial em vigor reclama de
uma lei dos solos com vista a tornar-se mais operativo e eficaz;

e as tematicas que devem integrar necessariamente uma lei dos solos da
perspectiva das disciplinas do ordenamento do territorio e do urbanismo,
face a auséncia ou deficiéncia de regulagao actual;

e as implicagdes que a regulamentacdo destas tematicas terdo no sistema

de gestao territorial vigente.

b) Um primeiro pressuposto de que se parte na elaboragdo deste estudo, ¢ o de
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que o regime juridico dos solos se apresenta como instrumental do ordenamento do
territorio e urbanismo, ja que ordenar o espaco significa, necessariamente, localizar e
articular, de forma racional, infra-estruturas, espacos publicos, edificios e outros usos,
apresentando-se o solo como o recurso base ou de suporte a todas estas actividades. '

Ora, um dos instrumentos fundamentais para regular e ordenar o territério sao
os planos, cujo regime estd amplamente dependente do que o direito dos solos
estabelecer quanto a conformagao do direito de propriedade.

Para além disso, e porque a execugdo do planecamento ainda faz parte do
processo de planeamento, enquanto processo fundamental para a concretizacdo de
uma eficaz politica de ordenamento do territorio e de urbanismo, os instrumentos de
direito dos solos apresentam uma valéncia indesmentivel como instrumentos de
execucao dos planos.

Com base em apenas estes dois exemplos pode concluir-se existir, a varios
titulos, uma ligacdo estrita e profunda entre o direito dos solos e os direitos do
ordenamento do territério e do urbanismo, a qual ndo pode deixar de ser devidamente
ponderada e tida em considera¢do na elaboracao da futura lei.

Refira-se, a terminar estas primeiras observagdes, que o ambito limitado do
presente estudo ndo pode fazer esquecer que o direito dos solos e o direito do
ordenamento do territorio ndo tém conteudos coincidentes; ha areas do direito dos
solos que vao para 14 das questdes estritamente urbanisticas e de ordenamento do
territorio, bem como ha questdes atinentes a estas politicas que passam a margem de
uma lei de solos. Este facto ndo deve fazer esquecer, porém, que ¢ com as politicas
publicas de ordenamento do territorio e urbanismo que a politica de solos mais
interfere, sendo pressupostos basicos desta, com relevo para aquilo que aqui interessa,
dois principios fundamentais: por um lado o da garantia constitucional do direito de
propriedade privada dos solos, por outro o reconhecimento as entidades publicas do
poder de expropriar aqueles sempre que se revelem necessarios a satisfagdo de fins de
utilidade publica, de se apropriarem deles quando tal for exigido pelo interesse
publico e ainda de intervirem nos mesmos de acordo com os meios ¢ as formas
definidas na lei por motivo de interesse publico. Estas sdo, pois, duas problematicas

centrais do direito dos solos: o da sua titularidade (propriedade privada) e o da

! Para além desta funcdo de suporte, é também reconhecido aos solos, por norma, uma fungéo
ambiental (necessaria aos equilibrios ecoldgicos e, em tltima instincia, a sobrevivéncia do Homem) e
uma fungéo produtiva (agricultura, exploracdo florestal, extrac¢do mineral). Uma vez que o
ordenamento do territdrio se cruza e visa coordenar os varios interesses que tém repercussdo sobre o
territorio, designadamente o ambiental, o florestal, e o agricola, todas as referidas dimensdes dos solos
interessam a esta politica publica.

6
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respectiva disponibilidade quando que se revelem indispensaveis para a prossecucdo
de interesses publicos (designadamente urbanisticos e de ocupagdo do territorio). E
estas sdo também questdes que interessam necessariamente nos dominios do
ordenamento do territorio e do urbanismo.’

Assim, havendo uma ligacdo intima entre estas politicas publicas, o presente
estudo incidira sobre as dreas em que as mesmas tém um ambito de interferéncia ou

intersecgao.

Direito dos solg _r<’je. mento C'iO
ig e urbanismo

2. Definicéo prévia de &mbito

a) Para a reflexdo prévia que se pretende com este estudo, a DGOTDU indicou
ser desde ja inten¢cdo que o novo regime juridico dos solos aborde as seguintes

matérias:

(a) Estatuto basico de cidadania em relagdo ao solo: o conceito de solo e das
suas funcdes bdsicas; a utilizagdo racional do solo a luz dos principios do
desenvolvimento sustentavel e da equidade e coesdo territoriais (em
articulagdo com a LBPOTU e a Lei de Bases do Ambiente) e os direitos ¢

deveres dos cidadaos na sua relagdo com o solo (rural e urbano);

(b) O contetdo do direito da propriedade do solo, em articulagdo com os regimes
de uso e estatutos do solo: direitos e deveres dos proprietarios do solo e a sua

relagdo com os direitos ¢ deveres de urbanizar e de edificar;

(c) Principios fundamentais reguladores da valoracdo econémica do solos e os
critérios e procedimentos de reparticdo dos custos de urbanizagdo e de
reparticdo de mais-valias o ambito do enquadramento da elaboragdo e
execucao dos instrumentos de planeamento territorial e de outras intervengoes

de interesse publico;

(d) O regime da responsabilidade patrimonial do Estado, as formas de

2 Sobre estes principios como pressupostos da politica dos solos cfr. Cfr. Fernando Alves
CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 1, 4.° Edigdo, Coimbra, Almedina, 2008, pp. 797-798.
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contratualizacdo com privados e as parcerias publico-privadas a proposito
dos mecanismos de interven¢do da administragdo publica nos solos e de

cooperagdo com os privados.

Nao pode deixar de se realcar, desde ja, que a regulamenta¢do da totalidade
destas matérias ¢ reclamada pelo sistema de gestdo territorial em vigor, tendo, deste
modo, importantes repercussoes no ordenamento do territorio e no urbanismo.

Nao deixaremos, por isso, ao longo do presente trabalho, de lhes fazer
referéncia, quer para explicitar a necessidade do seu tratamento como pressuposto
indispensavel a eficacia do sistema de gestdo territorial quer para apontar pistas sobre

a forma como as mesmas devem merecer tratamento numa futura Lei de Solos.

b) Mais. De acordo com os dados fornecidos pela DGOTDU, ndo esta ainda

definida a densidade regulatoria desta lei, estando em aberto duas opgdes possiveis:

(a) Assumir uma densidade mais vasta e aprofundada em determinados dominios,
enquadrando normativamente as lacunas da ordem juridica existentes,
dispondo assim de um conteudo misto: definicdo das bases e dos principios

gerais e regulacdo das novas matérias carecidas de enquadramento normativo;

(b) Deixar o seu desenvolvimento para diplomas de concretizagdo, através,
simultaneamente, da elaboragao e aprovagdo dos novos diplomas considerados
imprescindiveis e da alteragdo dos existentes (v.g. RJIGT, RJUE, Codigo
Civil, Codigo do Registo Predial, Coédigo das Expropriagdes, Codigos

Tributérios, etc.).

A opgao a seu propodsito estd dependente da ponderagdao que venha a resultar dos
estudos em curso e das conclusdes a que nos mesmos se chegue quanto as interac¢oes
que o novo regime do solo ira estabelecer com a legislagdo existente, tendo presente
que a principal razdo de ser do novo regime ¢ a de criar as condigdes necessarias para
suprir as insuficiéncias actuais no que concerne a politica de solos.

Para a conducdo deste estudo foram-nos disponibilizados varios documentos
preparatorios ja existentes, designadamente os que foram elaborados no anterior
Gabinete do Secretario de Estado do Ordenamento do Territorio e das Cidades para
debate do tema, os quais apontam ja pistas importantes na tematica objecto do

presente estudo e para as quais aqui remetemos expressamente.
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3. O direito do ordenamento do territério e do urbanismo

3.1. Consideragdes introdutdrias

De forma a dar uma resposta cabal as questdes para que o presente estudo deve
fornecer resposta, ndo podemos deixar de referir, ainda que de forma breve, as
questdes e as dificuldades que se foram colocando nos dominios do ordenamento do
territorio e do urbanismo e que desembocaram, em 1999, num conjunto de reformas
legislativas muito importantes, instituidoras do que hoje se designa por sistema de
gestdo territorial. Estas reformas ocorreram, praticamente todas, a margem da Lei dos
Solos em vigor desde 1976 (com algumas alteragdes posteriores) que, deste modo, se
foi tornando cada vez mais desactualizada e desarticulada do sistema entdo criado.

A identificacdo das varias questdes integradas na Lei dos Solos cuja regulagdo
se encontra desactualizada bem assim como daquelas em que existe uma
desarticulacéo clara com o sistema de gestao territorial, torna-se uma tarefa relevante
se se pretender aprovar uma Lei de Solos que tenha utilidade pratica e que resolva os
problemas que se colocam ao sistema de gestdo territorial de forma torna-lo mais
eficaz.

Antes, porém, de nos debrugarmos sobre estas questdes, convém ter presente os
problemas que a ocupacdo do territorio foi suscitando ao longo dos ultimos anos e a
forma como os mesmos foram sendo enfrentados pelo legislador, de modo a

percebermos que papel desempenha uma Lei de Solos na resolu¢do dos mesmos.

3.2. Os problemas de ordenamento do territorio/ urbanismo em Portugal

a) Uma correcta percepcdo dos problemas que se foram colocando ao
ordenamento do territorio (e ao urbanismo) em Portugal, pressupde que se tenha em
considerac¢do aqueles que se consideram ser os seus elementos de estabilidade e os
seus factores de instabilidade.

No primeiro grupo integram-se 0 territorio (com as fronteiras do pais ha séculos
estabilizadas, se bem que em articulagdo constante com as fronteiras decorrentes dos
tratados da Unido Europeia); a rede urbana e ainda os municipios enquanto elemento
da organizacdo ¢ gestdo do territorio. No segundo grupo encontram-se a populacédo
(com taxas de crescimento muito baixas) e os niveis supra municipais da gestdo do
territorio.

Para além destes factores, deve ainda ter-se presente a situagdo urbanistica

(ainda actual), ndo resolvida ou mesmo potenciada pelos instrumentos de
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planeamento que foram sendo elaborados, principalmente pelos designados planos

directores municipais de primeira geracao. Esta ¢ caracterizada pelo:

Reforgo da litoralizagdo e da aceleragdo do processo de urbanizagao;
Abandono e degradagdo dos centros historicos, com a deslocagdo da
populagdo para periferias sub-equipadas e desqualificadas;

Urbanizagdo indisciplinada e com tendéncias dispersivas (densidade
populacional elevada fora de alguns perimetros urbanos), com um
alargamento sobredimensionado e irrealista destes perimetros;

Aumento do numero de fogos devolutos e degradados dentro dos
perimetros urbanos dos grandes centros e o seu congestionamento durante
o dia;

Irracional ocupagdo dos solos, fruto de iniciativas privadas que surgem
desgarradas, sem articulagdo e carentes de movimentos associativistas e
de parcerias publico-privadas de relevo, consistindo quase sempre em
licenciamentos isolados;

Deficiéncias e insuficiéncias nas infra-estruturas urbanas e nos
equipamentos e espacos publicos;

Falta de articulacdo de planos de municipios vizinhos ¢ dos planos em
geral;

Realizagdo de operagdes urbanisticas ilegais;

Frequente e indesejavel segregacao social do espaco;

Perda de identidade de algumas periferias urbanas e, em situacdes mais
flagrantes, também dos centros urbanos;

Marginalizacdo de extensas areas rurais ou perda das suas caracteristicas
tradicionais;

Inflexibilidade de grande parte do regime de conservacao da natureza
(durante muito tempo um regime de “tudo ou nada”, devido a inexisténcia

. . ‘g 53
de regimes intermédios em zonas tampao).

Acresce, as dificuldades decorrentes da instabilidade dos varios niveis da

Administracdo do territorio. Com efeito, muitos dos problemas apontados foram e

continuam a ser potenciados por questdes de ordem organizatoria, como:

* a instabilidade dos Ministérios que tutelam estes dominios (com mudancas

? Sobre estes aspectos vide Fernanda Paula OLIVEIRA, “Ponto da situagio em matéria de
planeamento do territorio; avaliacdo geral do processo de planeamento e suas perspectivas”, in. O
Direito e a Cooperacdo Ibérica Il, IT Ciclo de Conferéncias, Centro de Estudos Ibéricos, 2006.
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sucessivas ou frequentes dos ministros responsaveis por este sector ou com
diferentes formas de estruturag¢do interna separando, muitas vezes, atribuicdes
estritamente relacionadas)’;

* a existéncia de diversas instituicdes sobrepostas territorialmente, todas com
atribuicdes sobre as mesmas areas territoriails € com competéncias
planificadoras’;

* a deficiente articulagdo e cooperagdo entre municipios e entre estes € 0s
restantes niveis de administracao do territorio;

* aauséncia de organismos de monitorizagao e avaliagdo das medidas adoptadas
e o dificil enquadramento juridico de algumas entidades criadas nestes
dominios: o caso das comissdes que acompanham a elaboracdo dos
instrumentos de gestdo territorial.

* ainstabilidade dos niveis supra municipais de Administragdo do territorio, de
que ¢ exemplo a criagdo, a certa altura, de novas figuras de associativismo
intermunicipal — grandes &reas metropolitanas (GAM) e comunidades
urbanas (ComUrb) — , que criaram alguns “desarranjos” do ponto de vista do
ordenamento do territdrio, ja que em nada promoveram, muito pelo contrario,
o cumprimento dos seus objectivos mais importantes: coesdao territorial e
social, correccdo das assimetrias regionais, promog¢ao e valorizagdo integrada
das diversidades do territério nacional, coordenacdo e concertacdo entre as

varias entidades intervenientes no territorio.

Muitas das dificuldades atras referidas foram explicitadas no Programa Nacional

da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT)®, em cujo Relatorio se faz um

* Por exemplo, integrando em diferentes ministérios, como ja sucedeu, as atribuigdes referentes
ao ordenamento do territorio e as atinentes ao desenvolvimento regional, quando se trata de atribuigdes
interdependentes que deveriam estar sempre sob a tutela do mesmo ministro.

> Exemplo de uma situagdo deste tipo foi a que decorreu do reconhecimento pela lei,
simultaneamente as grandes areas metropolitanas e as comissdes de coordenagdo e desenvolvimento
regional, do poder de elaborar planos regionais de ordenamento do territério. Com efeito, a Lei n.°
10/2003, entretanto ja revogada, atribuia as grandes areas metropolitanas (GAM) a ““...promogéo e a
elaboracéo dos planos regionais de ordenamento do territdrio ...”, norma que, contudo, ndo excluia a
relevancia do disposto no artigo 55.° do RJIGT, que cometia a competéncia da elaboragdo destes
instrumentos de planeamento as comissdes de coordenagdo e desenvolvimento regional, na sequéncia
da decisdo de elaboragdo tomada por intermédio de Resolugcdo do Conselho de Ministros. Esta
coincidéncia de atribui¢cBes decorreu do facto de, por um lado, a criagdo destas novas figuras
organizatérias de base territorial ndo ter determinado a extingdo das comissdes de coordenacdo e
desenvolvimento regional e de, por outro lado, ndo se ter procedido a alteragdo das competéncias que
em matéria de ordenamento e planeamento a lei assinalava a estas ultimas, tendo, por isso, estes 6rgaos
desconcentrados do Estado mantido as competéncias especificas e proprias na elaboragdo dos planos
regionais em simultdneo com poderes equivalentes reconhecidos as GAMs

 Aprovado pela Lei n.° 58/2007, de 4 de Setembro, Rectificada posteriormente pelas
Declaragdes de Rectificagdo n.° 80-A/2007, de 7 de Setembro e n.° 103-A/2007, de 2 de Novembro
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diagnostico da ocupacdo territorial do pais nos ultimos 30 anos, levando a
identificagdo de “24 problemas para o ordenamento do territério em Portugal”
organizados em seis grandes nucleos problematicos: recursos naturais e gestao de
riscos (1.); desenvolvimento urbano (2.); transportes, energia e alteracdes climaticas
(3.); competitividade dos territorios (4.); infra-estruturas e servigcos colectivos (5.); e
cultura civica, planeamento e gestéo territorial (6.).

Alguns deles dizem directamente respeito ao sistema urbano e ao processo de
urbanizagdo, a saber:

e A expansdo urbana desordenada e correspondentes efeitos na fragmentagdo e
desqualificacdo do tecido urbano e do espaco envolvente;

e A expansdo desordenada das areas metropolitanas e outras areas urbanas,
invadindo e fragmentando os espacos abertos, afectando a sua qualidade e
potencial ecologico, paisagistico e produtivo e encarecendo as infra-estruturas
e a prestacdo de servicos publicos;

e O despovoamento e fragilizagdo demografica de vastas areas;

¢ O insuficiente desenvolvimento dos sistemas urbanos ndo metropolitanos e da
sua articulagdo com espacos rurais envolventes enfraquecendo a
competitividade e a coesdo territorial do pais;

e A degradacdo da qualidade de muitas &reas residenciais, sobretudo nas
periferias e nos centros historicos das cidades e persisténcia de importantes
segmentos da populagdo sem acesso condigno a habitagdo, agravando

disparidades sociais intra-urbanas;

e A insuficiéncia de politicas publicas e de cultura civica no acolhimento e
integracdo de imigrantes, acentuando a segregacao espacial e exclusdo social

nas areas urbanas.

b) Estes problemas, que se poderia afirmar terem na sua base a auséncia de
planeamento, ndo foram, curiosamente, superados com o incremento deste, sendo
frequentemente consequéncia dos planos entretanto elaborados e dos defeitos e
insuficiéncias que lhe sdo frequentemente imputados, bem como dos resultados que os
mesmos tiveram na ocupacao do territdrio.

Muitos desses defeitos e insuficiéncias sdo resultado de dificuldades sentidas
no proprio processo de planeamento devidos:

* 3 auséncia de um instrumento integrador de caricter regional prévio a sua

elaboragao;

12
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= 3as imprecisdes, incorrecgdes € insuficiéncias existentes em instrumentos de
planeamento e de desenvolvimento sectorial que lhes serviram de base,
nomeadamente no que se refere a delimitacdo incorrecta e temporalmente
desfasada das areas da Reserva Agricola e Ecoldgica Nacionais, por exemplo;

= 3 auséncia de uma actuagdo homogénea no acompanhamento, por parte da
Administragdo central — havendo, por exemplo, divergéncias de actuacdo
entre as varias CCDR na elaboragdo destes instrumentos, de forma a dar o
mesmo enquadramento e valoragdo a questdes similares;

» 3 desarticulagdo dos proprios servigos municipais que os elaboraram ou que
por eles foram responsaveis na fase de implementagdo, descoordenacao esta
que também se fez sentir entre o proprio municipio e as equipas externas que
se encontravam a elaborar o plano, quando as houve;

" 3 inexperiéncia dos servigos municipais em matéria de planeamento e
informacao deficiente e tecnicamente desactualizada na elaboragdao dos
instrumentos de gestdo territorial de imputacdo municipal, designadamente ao
nivel da cartografia e da incompletude do registo da propriedade fundiaria do

terreno.

¢) Um processo de planeamento com estas dificuldades conduziu a elaboragao
de planos dotados de um conjunto de defeitos e de insuficiéncias. ’

Assim, e desde logo, os planos directores municipais de primeira geracao nao se
revelaram suficientemente estruturantes das cidades, surgindo neles, em regra,
insuficientemente explicitados os equipamentos, as redes de circulagdo, a estrutura
ecologica e as centralidades, que ficaram, sobretudo, mais sujeitos a protec¢des do
que a solucdes formais e funcionais de relacionamento com a envolvente.

Por seu lado, tais planos directores municipais sujeitaram certas areas, por vezes
incluidas em centros urbanos, a “reservas de urbanizacdo” cujo contetido deveria ter
sido definido por planos mais concretos, que nunca chegaram, contudo, a ser
elaborados, tendo promovido o surgimento de areas vazias no interior das cidades.

Para além do mais, acabaram por dissociar as questdes da habitacdo das do

7 Referir-nos-emos, aqui, apenas aos planos directores municipais, ndo porque tenham sido os
unicos instrumentos de planeamento municipal a ser elaborados — na verdade muitos municipios
elaboraram e fizer entrar em vigor planos de urbanizagdo e planos de pormenor, a partir dos quais
promovem a respectiva gestdo urbanistica —, mas porque sdo o nivel de planeamento municipal que se
encontra praticamente concretizado em todo o pais. De facto, relativamente aos restantes niveis de
planeamento municipal fala-se num défice da sua existéncia, apelando-se para a necessidade de se
promover a respectiva elaboragdo de uma forma mais sistematica. Neste sentido, vide Isabel Moraes
CARDOSO, “Défice de Planos de Urbanizacdo e de Planos de Pormenor”, in Arquitecturas, N.° 7,
Dezembro de 2005, pp. 41 e 42.
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planeamento urbanistico, tendo sido caracterizados pela falta de integracdo da
programacdo da constru¢do de habitacdo, em especial a destinada a classes
desprotegidas, e promovido o crescimento da cidade em extensdo em vez de ter
incentivado o potencial habitacional e construtivo ja existente.

Acresce que ndo integraram, em regra, uma estratégia previamente definida e
plenamente estruturada: esta estratégia era, ainda que raramente, integrada no proprio
plano director municipal, que ainda assim a apresentava em linhas de
desenvolvimento generalistas e frequentemente ndo concretizadas em acgdes
especificas.

A consequéncia mais visivel deste tipo de planos directores municipais foi a
promogdo de um crescimento urbanistico casuistico e disperso devido a um conjunto
de razdes, das quais destacamos:

e amplas admissibilidades construtivas neles constantes, ndo sujeitas a
condicionantes ou programacao;

e auséncia de iniciativas publicas fundiarias (directas ou de dinamizagdo
de processos societarios);

e admissibilidade de iniciativas privadas dentro dos limites da respectiva
propriedade e de licenciamentos dispersos e desgarrados (desde que
conformes com PDM).

Acresce ndo terem os planos directores municipais incluido orientagdes
executorias, desconsiderando, assim, o momento € os termos posteriores da sua
execugdo, bem como a avaliagdo dos meios financeiros necessarios para a
concretizagao do que neles se dispunha, tendo aqueles instrumentos desconsiderado,
em regra, 0 momento e os termos da sua operacionalizagdo.®

Esta falta de programacdo, aliada a previsio de amplas admissibilidades
construtivas (previsdo sobredimensionada das areas de expansdo) e a auséncia de
intervencdo dos 6rgdos do municipio no controlo do processo urbano, veio a ter
repercussdes negativas traduzidas na dispersdo da ocupacgdo urbanistica pelo
territorio e, em consequéncia, numa irracional expansao das infra-estruturas que a

servem.

¥ Para mais desenvolvimentos sobre estas insuficiéncias vide Jorge CARVALHO, Ordenar a
Cidade, Coimbra, Quarteto, 2003, pp. 365 e ss e Jorge CARVALHO/Fernanda Paula OLIVEIRA,
Perequacédo, Taxas e Cedéncias. Administracdo Urbanistica em Portugal, Coimbra, Almedina, 2005
(2.* Reimpressao da edi¢do de Fevereiro de 2003), pp. 9 e ss.

Sobre as causas que estiveram subjacentes a algumas das deficiéncias dos planos directores
municipais de primeira geracdo vide Fernanda Paula OLIVEIRA, “Os caminhos a «direito» para um
urbanismo operativo” in, RevCEDOUA, n.° 14, 2006, p. 10 a 13. e “Ponto da situagdo em matéria de
planeamento do territorio; avaliagdo geral do processo de planecamento e suas perspectivas”, Cit.
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Ao contrario do que se possa pensar, a responsabilidade por uma ocupagao
territorial deste tipo ndo pode, contudo, ser imputada em exclusivo aos municipios,
enquanto autores daquele tipo de planeamento. Com efeito, a dispersdo provocada
pelos planos municipais ndo decorreu de uma opg¢do consciente destas entidades,
tendo sido, antes, ¢ em grande medida, o resultado das insuficiéncias da legislacéo
urbanistica que conformou os planos directores municipais de primeira geragdo, e,
muito particularmente, da politica dos solos existente, melhor dito, da sua auséncia ou
insuficiéncia.’

Com efeito, o facto de as opgdes de planeamento incidirem sobre solos que sdao
propriedade privada, nao dispondo os municipios, ora por auséncia de previsdes
legais adequadas ora por dificuldades de operacionalizacdo dos instrumentos
constantes da lei, dos meios que lhes permitam (ou tenham permitido) obter, no
momento oportuno, os solos necessarios para os fins pretendidos e por precos
adequados (instrumentos de politica de solos), fez com que os municipios tenham
previsto, por precaucdo, perimetros urbanos excessivos, isto €, acima das suas
necessidades reais: uma previsdo dos perimetros urbanos na estrita medida dessas

necessidades — e na auséncia de mecanismos que obrigassem os proprietarios a

? Por politica de solos entende-se, aqui, o conjunto de acg¢des e de intervengdes voluntaristas da
Administragdo publica no mercado dos solos com a finalidade de garantir a disponibiliza¢do, no
momento oportuno, dos solos necessarios para os fins pretendidos e por precos adequados. Em ultima
instancia tal politica visa, essencialmente, no que toca ao ordenamento do territorio e urbanismo: (1)
responder ao aumento da procura de solos para fins urbanisticos — isto ¢ para efeitos de urbanizacdo e
edificacdo —, designadamente por intermédio de medidas de incentivo e de controlo da oferta de solos
por iniciativa dos privados; (2) contrariar fendmenos de especulagdo através, designadamente, de
medidas penalizadoras dos fendmenos de retengdo fundiaria; (3) satisfazer as necessidades das pessoas
colectivas publicas de terrenos necessarios para espacos verdes publicos e de utilizagdo colectiva,
equipamentos ¢ infra-estruturas; (4) conter a expansdo urbanistica incentivando, em seu detrimento, o
preenchimento de espagos vazios subaproveitados no interior dos perimetros urbanos e a reconstrugéo e
a reabilitagdo urbanas; (5) constituir mercados ou patrimoénios publicos de solo, que tornem a
Administragdo apta a intervir no mercado com o fim de corrigir as respectivas disfungdes e, em
simultdneo, assegurem a possibilidade de realizagdo ou promogdo de operagdes urbanisticas para
satisfacdo de caréncias sociais especificas; (6) garantir a participacdo dos privados nos processos de
transformacgdo urbanistica e de reabilitagdo e regeneragdo urbanas em condi¢des de concorréncia,
transparéncia e publicidade. Cfr., Fernanda Paula OLIVEIRA, ‘“Politica dos solos” in Dicionario
Historico do Ministério das Obras Publicas, 1852/2004, 2007 e Fernando Alves CORREIA, Manual de
Direito do Urbanismo, cit., p. 861

Todos estes objectivos podem ser reconduzidos a trés: (1) desenvolvimento e ordenamento
(prossecucdo de objectivos de desenvolvimento e de um processo ordenado de crescimento e
transformagdo da cidade e do territério); (2) distribuicdo da renda fundidria (designadamente
permitindo a apropriagdo pela Administracdo de uma parte da renda fundiaria tendo em atengdo a
necessidade de financiamento das infra-estruturas e equipamentos publicos); (3) contengdo dos precos
praticados no mercado fundidrio e imobiliario. Cfr. Jorge de CARVALHO, Ordenar a Cidade, cit., p.
288.

Actualmente, em face das dificuldades econémico-financeiras das entidades publicas e perante
um novo paradigma de Administragdo — fala-se hoje de um Estado meramente Regulador,
Garantidor, Promotor e Orientador —; a politica de solos ja ndo passara tanto por uma intervengao
directa das entidades publicas no mercado dos solos, mas pela assungdo de uma tarefa de orientacio
das diversas iniciativas privadas.
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libertar os solos para os fins pretendidos, poderia conduzir a fendmenos de maior
retencéo e, consequentemente, de maior especulacdo fundiaria.'

A defini¢cdo de amplos perimetros urbanos, nos quais se encontravam integrados
ndo apenas os solos ja urbanizados, mas também aqueles que admitem urbanizagao ¢
edificacao, foi a forma encontrada para evitar o referido fenomeno da especulagdo dos
solos urbanos.

No entanto, um planeamento deste tipo — que admite (de forma ampla)

ocupacdo urbanistica sem, contudo, a programar —, potenciou o surgimento

casuistico (ao sabor das iniciativas dos promotores ¢ de acordo com os seus proprios
timigs), de operagdes urbanisticas, em regra concretizadas nos limites da propriedade
de cada um, bem como de licenciamentos dispersos ¢ desgarrados uns dos outros
(ainda que conformes com os planos directores municipais em vigor), desordenando,
deste modo, o territério

Assim, uma das causas para o ‘“desordenamento” do territério consistiu,
precisamente, na existéncia de um tipo de planeamento que teve na sua base uma
politica fundiaria praticamente inexistente ou deficiente, juntamente com uma
deficiente fiscalidade urbanistica que favorecia a tendéncia para a especulagdo

imobiliaria.
3.3. A superacéo dos problemas

a) Resulta do referido, que uma das causas para o “desordenamento” do
territorio portugués esteve na auséncia de uma Lei de Solos que fornecesse as
entidades publicas os instrumentos necessarios e adequados para fazer face aos
problemas que se lhe colocavam.

A reforma legislativa que permitisse contrariar esta tendéncia e resolver os
problemas apontados ndo se iniciou, contudo, pela Leis dos Solos, mas,
essencialmente, pela legislagdo atinente ao planeamento do territério, enquanto
instrumento indispensavel ao ordenamento territorial: inicialmente com a aprovagao
de uma Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e Urbanismo (Lei n.°
48/98, de 11 de Agosto, alterada pela Lei n.° 54/2007, de 31 de Agosto) — que
estabeleceu as bases gerais de um sistema que se veio a designar de gestdo territorial
— logo seguida de trés diplomas fundamentais nesta matéria, os quais, contudo, ndo

surgiram articulados entre si (nem se articularam, tdo pouco, com a Lei dos Solos

10 Cfr., o nosso “Politica dos solos” cit.,.
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vigente): O Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territoria (RJIGT'); o
Regime Juridico de Urbanizacdo e Edificacdo (RJUE'") e o Codigo das
Expropriacdes', todos de 1999.

Particular relevo assume o RJIGT, que veio, ndo apenas, definir o regime
aplicavel aos varios instrumentos de gestdo territorial (de nivel nacional, regional ¢
municipal), mas também, e principalmente, o regime referente a sua
operacionalizacdo (que se apresentava como uma novidade no nosso ordenamento
juridico).

Assim, com especial importincia para as questdes que aqui nos ocupam,
passou a prever-se que, para além da definicao, pelos planos, das regras atinentes a
ocupagdo, uso e transformacgdo do territdrio, os municipios passem também a
programar as vdrias intervencdes neles previstas e a reconhecer que o limite da
propriedade de cada um nao ¢ a unidade territorial apropriada para a concretizagdo de
intervengdes urbanisticas racionais e integradas, donde ser fundamental incentivar (e
“empurrar’”) os proprietarios para Processos associativos com vista a concretizar
projectos urbanisticos de dimensao adequada a um crescimento harmonioso da urbe.

As palavras de ordem para a concretizagdo de um novo modelo de ocupagao
territorial que se pretende instituir passam, assim, a ser as de programacdo, de
promogdo ou condicionamento das operagdes urbanisticas a solugdes de conjunto e de
promogao de parcerias entre privados e destes com a Administragdao na concretizagao
dos planos.

Tudo no sentido de implementar um novo modelo de ocupacao territorial com
o qual se pretende, de acordo com as orientagdes constantes desta legislagdo e de um

conjunto de programas estratégicos elaborados a sua luz [como o Programa Nacional

' Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, com as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei
n.° 53/2000, de 7 de Abril, pelo Decreto-Lei n.° 310/2003, de 10 de Dezembro, pela Lei n.° 58/2005, de
29 de Dezembro, pela Lei n.° 56/2007, de 31 de Agosto, pelo Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19 de
Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 46/2009, de 20 de Fevereiro e pelo Decreto-Lei n.° 181/2009, de 7 de
Agosto.

2 Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de
Julho. O referido diploma foi entretanto objecto de alteragcdes promovidas pela Lei n.° 15/2002, de 22
de Fevereiro e pela Lei n.° 4-A/2003, de 19 de Margo (que incidiram sobre o seu artigo 112.°), pelo
Decreto-Lei n.° 157/2006, de 8 de Agosto (que alterou o artigo 92.° e previu que o prazo previsto no n.°
2 do artigo 71.° para requerer a emissdo do alvara ndo corresse na pendéncia das ac¢des de aquisicdo ou
dentincia previstas no referido decreto-lei), pela Lei n.° 60/2007, de 4 de Setembro (a qual promoveu
uma alteragdo mais profunda a este regime, com o intuito de dar cumprimento a objectivos de
simplificag@o procedimental), pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro (que revogou o n.° 9 do
artigo 107.°) e pelo Decreto-Lei n.° 116/2008, de 4 de Junho (o qual alterou o artigo 49.°).
Recentemente foi ainda objecto de alteragdes pontuais efectuadas pelo Decreto-Lei n.° 26/2010, de 30
de Margo.

' Aprovado pela Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro, com a wltima alteragdo efectuada pela Lei
n.° 56/2008, de 4 de Setembro.
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da Politica de Ordenamento do Territorio (PNPOT)"]:
(a) conter (consolidar) perimetros urbanos;
(b) preencher (colmatar) espacos vazios dentro dos perimetros existentes'*;
(c) fornecer instrumentos adequados para reforcar e revitalizar os centros das
cidades, designadamente os centros historicos.

Tudo com o intuito de inverter as tendéncias expansionistas dos perimetros e dispersivas da ocupag

b) Toda esta reforma foi, curiosamente, operada a margem da Lei dos Solos,

ndo obstante o n.° 2 do artigo 16.° da LBPOTU ter determinado que:

*“2 - Para a execugdo coordenada e programada dos instrumentos de
planeamento territorial, os meios de politica de solos a estabelecer na lei devem
contemplar, nomeadamente, modos de aquisi¢éo ou disponibilizacdo de terrenos,
mecanismos de transformacdo fundidria e formas de parceria ou
contratualizacdo, que incentivem a concertagéo dos diversos interesses.

Foi, no entanto, no RJIGT, e ndo na Lei dos Solos, que se vieram regulamentar
alguns dos instrumentos de politica de solos referidos naquele normativo da
LBPOTU. Assim:

a) O funcionamento de mecanismos de perequacdo de beneficios e encargos
decorrentes dos planos (artigos 135.° a 142.° do RJIGT) pode determinar o pagamento
de compensacBes em espécie, isto é, de compensagdes através da cedéncia de
terrenos, as quais funcionam, desta forma, como modos de aquisicdo e
disponibilizacdo de terrenos, concorrendo para uma exigéncia indispensavel em
matéria de direito de solos: a constituicdo de reservas publicas de solos, as quais
podem ser utilizadas com vista:

e aregularizagdo dos precos praticados no mercado;
e A correccdo das demais disfuncdes que ai se verificam;
e 2ainstalacdo de infra-estruturas e equipamentos de utilizagdo colectiva;

e aexecucdo de empreendimentos urbanisticos de iniciativa publica.

Com efeito, os mecanismos de perequacao, enquanto mecanismos destinados a
corrigir ou atenuar as desigualdades introduzidas, em termos de aproveitamento

urbanistico, pelos instrumentos de planeamento, assenta, genericamente, na defini¢ao

'* O PNPOT integra no objectivo estratégico 3 (“promover o desenvolvimento policéntrico dos
territérios e reforcar as infra-estruturas de suporte a integracdo e coesdo territoriais™) o objectivo
especifico ““promover um desenvolvimento urbano mais compacto e policéntrico do continente,
contrariar a construcdo dispersa, estruturar a urbanizacdo difusa e incentivar o reforco das
centralidades intra-urbanas”. (sublinhados nossos).

'> Neste caso, as necessidades urbanisticas sdo satisfeitas com a mobilizagdo dos solos
expectantes dentro dos perimetros urbanos (nos quais devem ser concretizados projectos que 0s
considerem de forma global e integrada).
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de um aproveitamento padrdo e de um encargo padrdo reconhecidos ou atribuidos a
todos os proprietarios de igual forma e, em caso de desvio a estes, do funcionamento

de correcgdes e/ou compensacdes que tanto poderdo ser em dinheiro como em

espécie.
Técnicas
Perequativas Entre proprietarios Com o Municipio
Em terreno Associagdo de proprietarios - Cedéncias de terreno
- Taxas
Em numerario Transferéncia de indices - Compensagdes

Ora, a institui¢do de técnicas perequativas entre 0s proprietarios e 0 municipio,
através da cedéncia de terreno dao resposta aquela exigéncia da LBPOTU: de criagao
de mecanismo que funcionem como modos de aquisicdo ou disponibilizacdo de

terrenos.

B) Por sua vez, o reparcelamento do solo urbano regulado nos artigos 131.° a
134.° do RJIGT, consiste numa operagdo de transformagdo fundiaria destinada a
ajustar o cadastro existente (em regra irregular ou muito fragmentado) as previsodes
constantes do plano, correspondendo aos mecanismos de transformacdo fundiaria
referidos no artigo 16.° da LBPOTU, como mecanismos indispensaveis a execucao
dos planos, em especial, dos planos municipais de ordenamento do territorio.

A este instrumento, acrescem, com o mesmo objectivo, os planos de pormenor
com efeitos registais admitidos mais recentemente pelo RJGIT (apos as alteragdes do
Decreto-Lei n.° 316/2007) os quais, traduzindo-se, embora, em instrumentos de
planeamento, podem, contudo, proceder directamente a transformagdo fundiaria da
sua area de intervenc¢do, dispensando posteriores actos de controlo preventivo das
operagdes urbanisticas (reparcelamentos ou loteamentos) que a visam alcangar

(artigos 92.°-A e 131.°, n.° 10 do RJIGT).

y) Também as formas de parceria ou contratualizacdo em matéria de execugdo
dos instrumentos de planeamento, que a LBPOTU refere como instrumentos de
politica dos solos a consagar e regulamentar, se encontram reguladas, com algum
pormenor, no RJIGT.

Com efeito, este diploma disciplina varios tipos de contratos celebrados entre os
particulares e a administragdo no ambito da execucdo sistematica dos planos, visando
concertar a concretizacdo das opcdes urbanisticas previamente determinadas nos
instrumentos de planeamento territorial.
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A este propdsito assumem particular relevo os contratos celebrados no ambito
dos sistemas de compensagdo, cooperacdo e de imposicdo administrativa. Assim, no
sistema de compensacdo, sera celebrado um contrato de urbaniza¢do que regula os
direitos e as obrigagdes entre os participantes na execucao da intervencao urbanistica
a concretizar na unidade de execugdo previamente delimitada pela cdmara municipal
(artigo 122.°, n.° 2); no sistema de cooperagdo, o contrato de urbanizacdo a celebrar
pode envolver apenas os proprietarios e os promotores da intervengdo urbanistica ou
estes, o municipio e outras entidades interessadas na execugdo do plano (artigo 123.°,
n.° 2), e, por fim, no sistema de imposi¢do administrativa, embora a lei ndo lhe faga
referéncia expressa, pode ocorrer contratagdo entre os proprietarios € a camara, ja que
o recurso a este sistema pode ser fundamentado ndo apenas na oposi¢do ou recusa dos

proprietarios na execucao do plano — hipdtese em que tera de se lancar mao dos

mecanismos expropriativos —, mas também no desinteresse ou incapacidade destes
em assumirem a execucdo programada pelo municipio, situagdo em que poderdo,
mediante instrumentos contratuais adequados, autorizar aquele a actuar por vez deles,
conferindo-lhe a legitimidade necessaria para poder intervir nos seus terrenos e
concretizar a intervencao urbanistica por ele prevista e programada. Acresce a
possibilidade de celebragdo de contratos entre a Administracdo e os concessionarios
da urbanizagao, nos termos previstos no artigo 124.° do RJIGT.

Também os contratos celebrados no ambito de operacdes de reparcelamento,
enquanto instrumento de execuc¢do dos planos, se apresentam como “formas de
parceria ou contratualizacd0o em matéria de execugdo dos planos exigidas pela
LBPOTU, a que acresce a eclaboragdo de programas de accdo territorial —
instrumentos de contratagdo entre todas as entidades (publicas ou privadas)
interessadas na execu¢do dos instrumentos de planeamento territorial — previstos

quer na LBPOTU (artigo 17.°) quer no RJIGT (artigo 121.°).

d) Foi também no ambito do RJIGT que se introduziram vérias solugdes e
instrumentos destinados a superar as principais entropias que os planos directores
municipais de primeira geracdo anteriormente referidas geraram no territorio e a
superar a auséncia de instrumentos de politica de solos que permitam disponibilizar
terrenos (que sdo propriedade privada) no momento e nos locais necessarios para os
fins pretendidos.

Estas solugdes passaram pela introdu¢dao de mecanismos de programacao das

intervengdes previstas nos planos (com identificagdo daquelas que assumem
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prioridade absoluta e que, por isso, ttm mesmo de acontecer num determinado lapso
temporal; das interven¢des desejaveis e daquelas que apenas sdo admissiveis, mas
que, na Optica do municipio, apenas devem ser realizadas em determinadas
condigdes). A possibilidade de adopgao dos sistemas de imposi¢do administrativa, de
cooperacéo e de compensacao respondem a estas exigéncias. '®

Mais, passa a prever-se que a execucdo dos planos funcione dentro de unidades
de execugdo, de forma a que as areas destinadas a projectos urbanisticos ndo
coincidam com o limite da propriedade de cada um — que ndo apresenta, em regra, a
dimensdo adequada para intervengdes que garantam um desenvolvimento urbano
harmonioso —, incentivando ou “empurrando, assim, por esta via, os proprietarios
para processos associativos.'’

Todas estas solugdes avancadas pelo RJIGT permitem aos municipios a
disponibilizagdo de solos para a concretizacdo dos projectos ou empreendimentos
previstos nos planos municipais, fazendo com que as previsdes destes deixem de estar
na dependéncia das iniciativas privadas, cujos timings nem sempre coincidem com os
dos municipios. Apresentam-se, assim, como importantes instrumentos de aquisi¢cao
ou disponibilizacéo de terrenos a que a LBPOTU se refere.

Conclui-se, assim, que o RJIGT, na parte dedicada a execugdo de planeamento
territorial, sistemas de execu¢do e mecanismos de perequagao compensatoria, permite,
no campo dos principios e intengdes, fazer face e responder aos fendmenos de
retencdo dos solos com fins especulativos e promover a sua disponibilizacdo para fins
publicos. O que significa que uma parte importante da regulamentagdo constante do

RIJIGT integra matérias especificas e proprias de uma Lei de Solos.

4. A Lei dos solos e a execucdo dos instrumentos de planeamento

a) Do que vem de se referir, podemos concluir, desde ja, que as reformas
legislativas operadas em 1999 pelo RIIGT em concretizagdo da LBPOTU, visaram
dar resposta aos problemas colocados no ambito do processo de planeamento
decorrentes da auséncia de instrumentos de politica de solos que permitissem tornar

os instrumentos de planeamento territorial efectivamente operativos.

1% Sobre as situagdes que justificam o recurso a cada um destes sistemas de execugdo e a sua
defini¢do em articulagdo com a programacado das prioridades definidas pelo municipio vide Fernanda
Paula OLIVEIRA, As virtualidades das unidades de execucdo num novo modelo de ocupacdo do
territorio, cit.

' Por a 4rea da unidade de execugdo nio corresponder (ou ndo dever corresponder), em regra ao
limite da propriedade de um so6 interessado, a delimitagdo da mesma exige a promogdo de projectos
conjuntos.
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Ou seja, esta reforma ndo deixou de ser a confirmacao de que uma eficaz
politica de ocupacdo territorial (de ordenamento do territério ¢ de urbanismo)
necessita de uma eficiente politica de solos, que se apresenta, assim, como um
pressuposto indispensavel daquela, mas também a confirmacdo de que os meios de
politica fundiaria regulados na Lei dos Solos ndo eram adequados a dar resposta as
novas exigéncias: que ja ndo sdo a expansdo, mas a contengdo e colmatacgéo; ja nao
sdo a nova edificacdo (expans&o), mas antes a reabilitacdo e renovacéo urbanas.'®"

Foi, de facto, no ambito daqueles diplomas, e ndo no da Lei dos Solos, que se
definiram os principais mecanismos de politica de solos indispensaveis a
concretizagdo (execuc¢do) dos planos municipais.

Nao obstante a clara interferéncia das matérias tratadas no RJIGT com o direito
dos solos, ndo deixa fazer sentido a opg¢do entdo tomada de as integrar naquele
diploma legal. Com efeito, o que se pretendeu com este diploma, foi a agrega¢dao ou
tratamento unitario (numa logica de codificacdo®), de todas as questdes atinentes ao
planeamento, designadamente:

e a identificacdo dos interesses publicos com repercussdo territorial que
por eles devem ser considerados;

e a identificacdo dos varios instrumentos de planeamento nos diversos
niveis de interesses (nacionais, regionais € municipais);

e aforma do respectivo relacionamento;

e o correspondente procedimento de elaboracao;

e 0 seu conteudo material e documental;

e a dinamica a que estao sujeitos (designadamente os procedimento de
revisado, de alteragdo e de suspensao);

e as medidas cautelares da sua elaboragao;

e arespectiva execugao;

'8 Com efeito, a Lei dos Solos ainda em vigor tem um ambito de incidéncia muito limitado,
prestando exclusiva aten¢do ao problema da disponibilidade de solos para expansdo dos aglomerados
urbanos e, particularmente, para fazer face a caréncia habitacional registada a época e, por isso, para
dar resposta as exigéncias de nova urbanizacao..

' Como afirma Jorge de Carvalho, com a reforma do sistema operada pelo RJIIGT veio dar-se
resposta a necessidade de uma politica de solos forte, ainda que diferente: “perene e persistente;
inventiva, perspectivada de forma global, mas aplicada especialmente a cada uma das diversas partes
da cidade; articulando uma multiplicidade de propriedades, agentes, recursos e dinamicas, publicos e
privados; utilizando de forma complementar instrumentos impositivos, associativos, negociais™. Cfr.
Jorge de CARVALHO, Ordenar a Cidade, cit., , p. 287.

2% Sobre a elaboragdo do RJIGT numa logica de codificagio cfr. Fernanda Paula OLIVEIRA, “A
Realidade Actual: a Dispersdo da Legislagdo do Urbanismo e as Solugdes de Unificagdo de Alguns
Regimes Juridicos”, in Actas do Coldéquio Internacional Um Cdédigo do Urbanismo Para Portugal?,
CEDOUA, Coimbra, Almedina, 2003.
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e os instrumentos de perequacao e

e as indemnizagdes pelas restri¢des por eles determinadas.

Ou seja, ndo obstante o relevo dos instrumentos de politica dos solos na
execucao e operacionalizagdo dos instrumentos de planeamento, o seu tratamento foi
feito, por clara opgdo do legislador, @ margem da Lei dos Solos, por se pretender o
tratamento integrado, feito no ambito de um mesmo diploma legal, de todas as
questdes directamente relacionadas com os instrumentos de planeamento.”'

Nao pode, porém, deixar de se chamar a atencao para o facto de esta reforma
legal, por ter operado a margem da Lei dos Solos, ter tornado esta lei ainda mais
desactualizada do que ja se encontrava, provocando uma desarticulacdo do seu
contetido regulador com estes novos regimes normativos entretanto aprovados em
matéria de ordenamento do territorio e urbanismo (designadamente, a LBPOTU e o
RIIGT).

Compreende-se, assim, que uma das medidas prioritarias apontada no PNPOT
seja, precisamente, a “revisdo e actualizacdo da legislacéo dos solos, em coeréncia

com os restantes regimes legais e fiscais” (sublinhado nosso)

Exemplo da referida desarticulacdo no ambito da execucao dos planos ¢ a que
se denota em matéria de parcerias e formas de associativismo entre proprietarios e a
Administragdo. Assim, apesar de o RJIGT prever e regular com pormenor um
conjunto de parcerias e formas de associativismo de particulares com a Administragao
no dominio da execuc¢do dos planos (designadamente no ambito dos sistemas e
unidades de execug¢do e das operagdes de reparcelamento), continua a ter consagracao
e regulacdo na Lei dos Solos, sem que tivesse sido feita qualquer articulagdo com
aquele diploma, a figura da Associacdo de Administracdo com os Particulares,

permanecendo, ainda, em vigor, em legislagdo dispersa, as figuras das areas de

10 proprio PNPOT parece confirmar que o RIIGT resolveu ja as questdes atinentes a execugdo
dos planos e perequacao de beneficios e encargos, apenas faltando a sua dinamizag@o. Com efeito, este
relevante instrumento de gestdo territorial identifica, no seu Programa de Ac¢do, como medida
prioritaria para a concretizagdo do seu objectivo estratégico 3 (“Promover o desenvolvimento
policéntrico dos territorios e reforgar as infra-estruturas de suporte a integracdo e a coesdo territorial”),
a “dinamizacdo da aplicacdo dos diversos mecanismos de execucdo dos instrumentos de gestdo
territorial previstos no Decreto-Lei 380/99, nomeadamente promovendo um urbanismo programado e
de parcerias e operacOes urbanisticas perequativas e com auto-sustentabilidade financeira™
(sublinhado nosso). A forma como esta medida estd explicitada corresponde a um claro
reconhecimento de que a legislagdo em vigor (precisamente o RJIGT) contém ja mecanismos deste
tipo, pelo que, mais do que a alteragio da legislacdo, tera de se promover (dinamizar) uma mudanga
das préticas, em especial dos nossos municipios, que devem ‘“convencer-se” da necessidade
(indispensabilidade) de os utilizarem.
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desenvolvimento urbano prioritario e as &reas de construcdo prioritaria®® que visam
objectivos idénticos aos sistemas de execucdo por cooperagdo ou imposicdo
administrativa (embora sem nunca terem tido aplicacao pratica).

Mais, as medidas preventivas para salvaguarda da elaboragdo de instrumentos
de planeamento passam a constar do RJIGT (sem que tenha sido alterada a Lei dos
Solos que, neste aspecto particular se encontra revogada), mas manteve-se na Lei dos
Solos o regime aplicavel as medidas preventivas de salvaguarda de outros projectos
de empreendimento publico, a qual apresenta, sem que existam motivos para tal, uma
regulamentacdo aparentemente distinta da daquelas, designadamente em matéria dos
limites temporais de vigéncia e de eventuais efeitos indemnizatérios quando estas
medidas sejam renovadas ao fim de trés anos.

Também o direito de preferéncia, enquanto instrumento de politica dos solos, se
encontra previsto na Lei dos Solos € no RJIGT (aqui como instrumento de execugdo

dos planos).

b) Em face desta desarticulacdo (de que aqui apenas apresentamos alguns
exemplos), torna-se indispensavel questionar, num momento em que se procede a
revisdo da Lei dos Solos, que caminho seguir:

— a integrag¢do de todos os instrumentos de politica dos solos com relevo
no ordenamento do territorio nesta lei ou

— a manutencdo da sua regulacdo na legislacdo a que directamente diz
respeito, como sucede com a problematica da execugdo dos instrumentos
de planeamento que se encontram integrados no RJIGT.

A nos parece-nos, tendo em consideragao a multiplicidade de regimes dispersos
onde o direito dos solos tem relevo, que a integra¢do na Lei dos Solos de toda e cada
uma dessas regulamentagdes especificas, transformando esta lei numa codificagdo de
todo o direito dos solos, torna-la-ia ndo s6é demasiado extensa e de dificil de
utilizacdo, como deslocaria para fora da legislagdo especifica um conjunto de
regulamentacdo que apenas a ela diz respeito ou que nela tem particulares
especificidades.

Consideramos, por isso, fazer sentido manter os instrumentos de politica dos
solos dispersos pela varias legislacdes a que directamente respeitam, com as

especificidades por elas exigidas — donde se apontar no sentido da manutengdo, em

22 Cfr. Decreto-Lei n.° 152/82, de 3 de Maio, alterado pelo Decreto-Lei n.° 210/83, de 23 de
Maio.
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cada concreto regime (por exemplo, no ambito do RJIGT), das questdes de politica
dos solos que a ele concretamente dizem respeito (v.g. a manutengdo, no RJIGT, dos

mecanismos de politica de solos com relevo imediato no dmbito execugdo dos planos)

, mas integrando numa Lei dos Solos os principios fundamentais e o regime base
comum dos mesmos.

Veja-se, a titulo de exemplo, o caso das medidas preventivas. O regime basico
deste mecanismo cautelar de planos em elaboracdo e de projectos em curso de
decisdo poderia constar da lei dos Solos, integrando-se no RJIGT apenas os aspectos
relativamente aos quais aquelas medidas assumissem especificidade. Caso se conclua
que essas especificidades ndo existem, bastaria que no RJIGT se procedesse a uma
mera remisso para o regime da Lei dos Solos. »*

O mesmo valeria para os restantes casos: sendo certo, por exemplo, que o
direito de preferéncia pode ter um ambito de aplicagcdo mais amplo do que como mero
instrumento de execu¢do dos planos, justificar-se-a a introdu¢do na Lei dos Solos de
um seu regime comum, aplicavel a todas as situagdes em que este instrumento tivesse
aplica¢do (em matéria de execucdo de plano, de reabilitacdo urbana, etc.), reservando-
se para cada regime concreto as especificidades que a figura ai assume.

Relativamente a algumas das medidas actualmente constantes da Lei dos Solos
que se venha a concluir terem um ambito de aplica¢dao coincidente com instrumentos
constantes do RJIGT — o caso, por exemplo, da Associacdo da Administracdo com
os Proprietarios dos Solos, cuja existéncia parece ter sido consumida pelas figuras
associativas aliadas aos sistemas e as unidades de execucéo e pelo reparcelamento do
solo urbano — a solug@o passaria por as excluir da regulamentagio da Lei dos Solos.
A ndo ser que se concluisse ter este instrumento um ambito de aplicagdo mais amplo
do que como instrumento de execu¢do dos planos (o que ndo parece que suceda),

situagdo em que continuaria a justificar-se a regulamentacao desta figura. Neste caso,

» A regulamentagio que veio a ser introduzida no RJIGT a proposito desta medida cautelar,
mais clara e actual do que a que constava da Lei dos Solos, justifica-se igualmente quando esteja em
causa acautelar projectos de empreendimentos publicos (por exemplo, o projecto do TGV ou do
aeroporto de Lisboa). Poderia assim a alteracdo da lei dos solos passar por estender aquele regime a
estes projectos. Note-se que esta € ja a interpretagdo que vem sendo feita do ponto de vista juridico,
aplicando-se, a mais das vezes, o regime previsto no RJIIGT as medidas preventivas previstas na Lei
dos Solos, dada a analogia de situagdes.

Por seu lado, o RJIGT determina que a decisdo realizacdo e de localizacdo de grandes
empreendimentos publicos com incidéncia territorial tem natureza de plano sectorial [cft. alinea ¢) do
n.° 2 do artigo 35.°], com a consequente sua ndo vinculatividade directa em relag@o aos particulares e,
por isso, fora do alcance das medidas preventivas, que, em principio, estdo reservadas para os planos
dotados de eficacia plurisubjectiva (cfr. n.° 1 e n.°® 9 do artigo 107.° do RJIGT), o que tera
necessariamente implicagdes na legitimidade para a manutengdo, a luz da Lei dos Solos, de medidas
preventivas para este tipo de projectos.
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porém, tornar-se-ia necessario reformular este mecanismo de forma a tornear as
dificuldades que estiveram na base de uma sua utilizacdo nula em mais de 30 anos da
respectiva previsdo legal.

Mais, ndo pode ignorar-se que este, como outros instrumentos consagrados na
Lei dos Solos, tinham como fungdo prioritaria assegurar areas de expansao dos
aglomerados urbanos necessarias a sua organizacdo e funcionamento ¢ a satisfagdo da
sua dindmica demografica e econdmica, quando os objectivos actuais das politicas de
ordenamento do territorio ja ndo sdo, como afirmamos, estes, mas sim a dinamiza¢ao
da revitalizacdo e regeneracdo das areas interiores dos perimetros urbanos ¢ a
colmatacdo dos vazios urbanos, na sua maioria correspondentes a situa¢des de
imobilismo especulativo, numa logica da integral e racional valorizagdo das infra-
estruturas e servicos publicos existentes. Por isso, uma sua eventual manuten¢do
implicard sempre um necessario ajustamento destes instrumentos aos novos
objectivos a que a politica de solos deve dar resposta.

Refira-se ainda, no que concerne aos instrumentos de execucdo regulados no
RJIGT (e que, como afirmamos, ai devem permanecer dada a coeréncia global deste
diploma e a sua aplicagdo tendencial a todas as questdes de planeamento do territério,
de que a execucao ¢ parte integrante), que se torna necessario introduzir, em relagdo a
algumas delas, esclarecimentos e correcgdes, as quais devem ser feitas ndo apenas no
RJIGT, mas também em legislagdo com ele conexa, sem o que a sua operacionalidade
pode ser posta em causa. E o que sucede com a figura dos reparcelamentos urbanos,
que tem suscitado véarias dividas de ordem pratica, designadamente ao nivel do
registo e das questdes de cariz fiscal, sem o esclarecimento das quais a sua aplicagdo
pratica e operacionalizagdo podem tornar-se mais problematicas. O estabelecimento,
numa Lei dos Solos, dos principios basicos referentes a estas questdes podera ter um
papel relevante a este propodsito, facilitando uma melhor articulagdo entre as varias

legislacdes conexas mobilizaveis para a execucdo dos instrumentos de planeamento.

5. A Lei dos solos e as expropriacdes urbanisticas

Vistas estas questdoes — de cruzamento da politica de solos com a execugao dos

planos —, incidamos agora a nossa atengdo sobre outras areas onde a Lei dos Solos ¢
passivel de ser mobilizada, comecando pelo dominio das expropriagdes por utilidade

publica.
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a) Um dos instrumentos tipicos de aquisicao e disponibilizagao dos solos a
Administragdo e, por isso, um instrumento caracteristico de politica fundiéria, sdo as
expropriagdes por utilidade publica. Por isso a actual Lei dos Solos integra ainda
algumas “disposi¢Oes diversas™ sobre este instituto, ndo obstante poder concluir-se,
de uma leitura cruzada destas disposi¢des com as constantes do RJIGT — onde as
expropriagdes, enquanto instrumento de execug¢do dos planos, também té€m
regulamentacdo —, que aquelas normas da Lei dos Solos se encontrarem tacitamente
revogadas, por terem sido consumidas pelas normas do RJGIT (cfr. os seus artigos
128.°-129.°).

Para além do mais, as expropria¢des por utilidade publica sdo, entre nos, de ha
muito, objecto de tratamento sistematico em c6digos das expropriagdes, o que diminui

grandemente a importancia do seu tratamento no ambito de uma lei dos solos.

Note-se, porém, que embora o actual Codigo das Expropriagdes date, como o
RJIGT, de 1999, estes dois diplomas legais ndo se encontram articulados entre si, o
que nao deixa de ser um entrave a uma politica de ordenamento do territorio e de
urbanismo que se pretenda eficaz: muito embora, como se referiu, o RJIGT, na parte
dedicada a execucdo dos planos, sistemas de execu¢cdo e mecanismos de perequagdo
compensatoria, tenha criado condi¢cdes que permitam, de certa forma, contrariar o
fenomeno da retencdo dos solos com fins especulativos e promover a sua
disponibilizagéo para fins pablicos, este objectivos esbarram, na pratica, com alguma
desarticulagdo com o Coddigo das Expropriacdes a varios propdsitos em que as

expropriagdes se relacionam com o fenomeno planificador.

b) Antes de mais, essa desarticulagdo ocorre em matéria de classificagdo dos
solos, sendo diferente aquela que vale para efeitos de planeamento da que tem relevo
para efeitos do célculo de indemnizagdo quando os mesmos solos sdo objecto de
expropriagdo para a execucdo das disposi¢des dos planos, ndo existindo uma
uniformidade de critérios a este proposito.

Assim, de acordo com o RJIGT, os solos sdo classificados, para efeitos da
defini¢do do regime de uso dos solos, em urbanos e rurais, cada um deles integrando

. .24+, . , . . ~ s
diversas categorias.” J4 para efeitos do calculo da indemnizagdo por expropriagdo o

 Nos termos dos artigos 71.° a 73.° do RJIGT, o regime de usos do solo ¢ definido nos planos
municipais através das tarefas da respectiva classificacdo e qualificacdo. Pela primeira o plano define o
destino bésico dos solos, através da recondugdo das varias parcelas as classes do solo urbano e rural.
Pela segunda o plano municipal determina, dentro de cada uma daquelas classes, as diversas categorias
em funcéo do uso dominante nelas admitido (isto €, do uso que predominantemente pode ser instalado
e desenvolvido), fixando os respectivos uso e, quando possivel, edificabilidade (categorias funcionais).
O Decreto Regulamentar n.° 11/2009, que fixa os critérios gerais (uniformes) a que os municipios se
devem ater para o efeito, considera, para além de categorias funcionais, categoriais operativas de uso
do solo em fung@o do seu grau de urbanizagdo e de consolidagdo morfo-tipologica bem como do grau
de programacao municipal da urbanizac¢io e da edificacao.
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Codigo das Expropriagdes classifica-os em solo apto para construgdo e solo para

outros fins, classificagdo que, contudo, ndo tem correspondéncia com aquela outra.

QUADRO 2 — Classificagido e qualificacdo do solo nos Instrumentos de Gestdo Territorial

Classificagdo solo ...
(Art° 72° DL 380/99) ... rural I ... urbano
Qualificagao espacos ...
(Art°® 73° DL 380/99) ... agricolas
... florestais de produgédo ... urbanizados

.. florestais de conservagio
.. de exploracdo mineira
.. de agro-industrias
.. de industrias silvicolas ... de urbanizag¢do programada
.. de industrias de valorizagdo

de produtos minerais
.. naturais
.. para infra-estruturas ndo urbanas ... de estrutura ecoldgica urbana
.. rurais de usos multiplos

QUADRO 3 — (,'lusstftcagao dos solos no COdlgO das bxproprmgcjes

Classificacao dos solos
para efeitos de

indemnizacao por Solos aptos para construgdao Solos para
expropriagao outros fins
- Solos dotados de certas infra-estruturas urbanisticas Os restantes

- Solos integrados em nucleo urbano

- Solo qualificado como area destinada a edificagdo e urbanizagdo em
plano municipal de ordenamento do territério

- Solo abrangido por alvara de loteamento ou de licenca de
construcdo em vigor no momento da declaracdo da utilidade
publica, desde que o processo respectivo se tenha iniciado antes da
data da notificacdo da resolucdo de expropriar referida no artigo 10.°
do Cédigo das Expropriacdes

Pode assim suceder que um solo seja classificado de rural pelo plano director
municipal em vigor, mas integre a categoria dos solos aptos para construgdo para
efeitos expropriativos (por dispor de infra-estruturas minimas).

Pode também suceder que um municipio, na sua tarefa de planeamento
territorial, decida destinar para zona verde e de lazer solos que, por natureza, isto &,
dadas as suas caracteristicas objectivas, estdo mais vocacionados para esses fins (solos
sobre que incidem condicionantes de ordem natural, como linhas de agua, vales
profundos, etc., que ndo denotavam ja, independentemente da opg¢do planificadora,
qualquer vocagao edificatéria). Uma leitura literal do n.° 12 do artigo 26.°, que manda
atender, para a determinagdo do calculo edificatdrio a edificabilidade média que existe
ou ¢ possivel existir numa envolvente de 300m (considerando o solo, nestes casos,
como apto para construcdo), penaliza estes municipios, que se podem ver “for¢ados”
por aquela disposicdo do Codigo das Expropriagdes, a adquirir como detendo
capacidade edificativa, terrenos claramente dela desprovidos, Assim, sendo certo que

em causa poderdo estar solos “afectos a estrutura ecologica necessarios ao equilibrio
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do sistema urbano”, os quais, nos termos da alinea c¢) do n.° 4 do artigo 73.° do
RIJIGT, tém a qualificagcdo de urbanos, desempenhando uma fun¢édo de melhoria da
qualidade urbana da cidade em que se integram, ndo podera, na avaliagdo que deles
for feita para efeitos indemnizatorios, deixar de se ter em consideragdo as suas
especiais caracteristicas (designadamente a sua natural inaptiddo edificatoria). Uma
solugdo diferente penalizaria os municipios cujas decisdes planeadoras (e de politica
territorial) assentassem em critérios razoaveis e bem fundamentados.

Todos estes exemplos denotam a necessidade de se proceder a uma revisdo da
legislagdo envolvida, de forma a uniformizar conceitos em matéria de classificacdo de
solos. Logo veremos se esta revisdo se deve ficar pelos correspectivos normativos
(RJIGT e Codigo das Expropriagdes) ou se uma Lei de Solos pode ter uma palavra a

dizer.

¢) E igualmente visivel a falta de articulagdo do Codigo das Expropriagdes
com o RJIGT a outros propoésitos que se prendem, todos, com a avaliacdo dos
terrenos para efeitos do célculo da indemnizagao por expropriacéo. Designadamente,
ndo consta do artigo 26.° do Cddigo das Expropriacdes como se deve atender aos
mecanismos de perequacdo quando a parcela expropriada esta a eles sujeita, nem
define este Cddigo como proceder quanto a parcela objecto de expropriacdo foi
anteriormente sujeita a uma expropriagdo do plano (artigo 143.° do RJIGT) em
consequéncia da qual tenha ja sido paga a correspondente indemnizagao.

Igualmente obvia ¢ a falta de consideragdo, por parte do Codigo das
Expropriag¢des, sobre a forma como deve ser feita a avaliacdo dos solos quando a
expropriagdo funciona como um instrumento de execu¢ao dos planos sempre nao seja
possivel contar com a colaboracdo dos proprietarios ou quando os proprietarios a
possam exigir como unica forma de os seus terrenos serem disponibilizados para a
execucdo de planos, nomeadamente para concretizagdo do reparcelamento
preconizado em planos de pormenor.

De facto de uma leitura atenta do Cdédigo das Expropriadores fica-se com a
percepcao de que o respectivo legislador desconhece toda a realidade do planeamento
— isto é, da sua execucdo, da perequacdo de beneficios e encargos, das
expropriacdes do plano, etc —., operando a margem de todas essas realidades. A
articulagdo parece ter sido remetida para o RJIGT, que se limita, por sua vez, de
forma redutora a determinar a obrigatoriedade de aplicar o Cédigo das Expropria¢des

“com as necessarias adaptacfes” nas diversas situagdes de avalia¢do referidas no
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QUADRO 2. %

Ou seja, ndo obstante exista uma inequivoca relacdo entre Sistemas de
execucado e expropriacdes, com a necessidade de se proceder a determinagdo de
valores de avaliagdo dos prédios em muitas das situagdes geradas pela execucdo
programada e compensatoria de beneficios e encargos dos processos de urbanizagao,
o RJIGT limita-se a formular uma remissao genérica para o Codigo das Expropriagdes
(cfr. Quadro seguinte), cujas disposigdes, por sua vez, parecem ndo conhecer esta
realidade, definindo regras que necessitam das ‘“devidas adaptagdes” nunca
devidamente explicitadas. O que ndo podera deixar de funcionar como um entrave a

eficaz execugdo dos planos municipais.

Sistema ou Norn
Instrumento Expropriagado Avaliacao do
de Execucao (critérios) RJIC

Sistema de compensacao

* Valorizagdo prévia dos prédios ~  ---me- Sim (CE, com adaptagdes) art® 122°, n
» Valorizagdo final dos prédios ~ ---——-- Sim (CE ou outros)
Sistema de cooperagéo Talvez Idem art® 12
Sistema de imposi¢@o administrativa Talvez/Sim Idem art® 12
Direito de preferéncia  ceeeeeee Sim (CE, com adaptacdes) art® 126°
Demoligdo de edificios ~ —eeeeeen Talvez art® 12
Expropriagéo Sim Sim (CE) art® 12
Reestruturagdo fundiaria E possivel Sim (CE) art® 129°
Direito a expropriagdo E possivel Sim (CE) art® 12
(regularizacéo de estremas)
Reparcelamento
« de iniciativa dos proprietarios =~ - Sim (CE ou outros) art® 132° n
« de iniciativa da Camara Municipal E possivel Sim (CE) art® 131°
Dever de indemnizagao "Equivalente a" Sim (CE) art® 143°

Esta desarticulagdo, em especial no que concerne as diferentes formas de

determinacdo do valor dos préedios, pode ter como consequéncia, por exemplo, que o

* Esta solugdo, para além do mais, peca por ter ignorado algumas experiéncias portuguesas bem
sucedidas que elaboraram modelos de valorizacéo inicial e de valorizacao liquida dos terrenos bastante
completos ¢ bem fundamentados, certamente mais apropriados do que os que resultam da aplicagdo das
regras do Codigo das Expropriacdes. Também os n.°s 3 e 4 do artigo 122.°, preconizam que a
valorizagdo prévia é proporcional ao que resulta da aplicagdo do Cddigo das Expropriagdes (com as
necessarias adaptagdes e sempre tendo presente a “clausula de escape” por este permitida), impedindo a
possibilidade de aplicar modelos de avaliagdo mais elaborados, que enfatizem a vinculagéo situacional
dos terrenos. Surpreendentemente, o RJIIGT nada dispde sobre os métodos valorativos a adoptar na
avaliagdo final dos terrenos (a ndo ser, no plano dos principios gerais, os aspectos que se podem
repescar nas disposi¢des do n° 3 do artigo 132°, mesmo quando ndo haja reparcelamento, ou seja, que a
valorizag@o deve considerar a localizacdo, a dimensdo e a configuracdo dos lotes).
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valor de um prédio determinado pelo Cédigo de Expropriacdes numa unidade de
execucdo estabelecida em plano municipal de ordenamento do territério possa ser
radicalmente diferente do valor determinado em fun¢do dos mecanismos perequativos
resultantes da accao planificatdria e, por maioria de razdo, do valor estabelecido para

efeitos fiscais.

d) Em face do que foi referido resulta, desde logo, que a eficacia do sistema de
gestdo territorial e a sua efectiva operacionalizacdo dependem de uma adequada
articula¢do, que nao existe, entre o RIIGT e o Cddigo das Expropriacdes. A tdo
propalada execu¢do programada dos planos depende desta articulagdo (para além,
obviamente da previsdo de mecanismos, designadamente de cariz financeiro, que
permitam aos municipios intervir na regulacao do mercado de solos).

Esta articulagdo deve ser promovida, desde logo e antes de mais, através de
alteracdes a efectuar em cada um destes regimes (RJIGT e Codigo das
Expropriacdes), a qual deve ser antecedida de uma explicitacdo das areas de
interferéncia e de influéncia reciprocas, de forma a fornecer uma nova
regulamentacdo, mais adequada a resolugdo dos problemas que se colocam.

Pode, porém, caber a Lei dos Solos uma importante fungdo em prol da
articulagdo daqueles regimes, de forma a garantir um sistema de gestdo territorial
mais eficiente e operativo. A sua intervencao nao deve ocorrer, contudo, ao nivel das
solucdes pontuais, mas dos principios ¢ dos fundamentos gerais que permitam servir
de base as solugdes a plasmar ora no RJIT ora no Codigo das Expropriagdes,

consoante se entenda mais apropriado.

¢) Pode (deve), assim, a Lei dos Solos definir os principios e os critérios
(coordenadas) de valoracgéo dos solos aplicaveis em todas as situagdes (operagdes) em
que tal valoragao se mostre necessaria, designadamente:

(i) em matéria perequacdo compensatdria ¢ situagdes de determinagao do
valor dos solos no quadro da execug¢é@o do planeamento territorial,

(i) no que concerne a fixagdo da justa indemnizacdo nos casos de
expropriagdo por utilidade publica, qualquer que seja a respectiva
finalidade (execucao de planos ou outra);

(ii1)) na determinagdo da responsabilidade patrimonial da Administracao
Publica pelos demais sacrificios licitos perpetradas ao direito de
propriedade fundidria (designadamente no dominio do artigo 143.° do

RJIGT);
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(iv)  na fixacao do preco a pagar ao proprietario nos casos em que a lei venha
a permitir, como sucede no regime juridico da reabilitacdo urbana, a

venda forcada.

f) Por sua vez, a Lei dos Solos pode ter um papel importante na articulagdo e
harmonizagdo das varias classificacfes dos solos que valem para fins distintos: para
efeitos do regime dos solos a definir pelos planos; para fins de calculo da
indemnizagdo por expropriacao; para efeitos fiscais e, até, para efeitos registais a que
a maioria das operagdes de intervengdo no territério devem estar sujeitas.”

Esta importante tarefa pode ser levada a cabo em articulacdo com aquela outra, a
que a Lei dos Solos deve proceder: de defini¢do do estatuto juridico dos solos
urbanos e rurais onde se integra a defini¢ao do contetdo do direito da propriedade

do solo. Dado o seu relevo, far-lhe-emos aqui uma breve referéncia autonoma.

6. A Lei dos Solos, o estatuto dos solos e 0 regime juridico da propriedade, em

especial dos solos urbanos

O contetdo do direito da propriedade do solo ¢, de facto, um dos temas

centrais do direito dos solos, apresentando-se como um pressuposto de qualquer

% Com efeito, a classificacio entre solos rurais e solos urbanos, relevante para efeitos
urbanisticos ¢ que inscreve a afectagdo dos mesmos, exigida a luz dos imperativos de ordenamento do
territério, ndo se identifica com a caracterizagdo que é feita, em termos civilisticos, entre prédios
rdsticos, prédios urbanos e prédios mistos, que tem importdncia no ambito do contrato de
arrendamento e na determinacdo da matéria colectavel sobre a qual vai incidir a tributagdo sobre os
imoveis.

Nos termos previstos no artigo 204.° do Cédigo Civil, “entende-se por prédio rastico uma parte
delimitada do solo e as constru¢Bes nele existentes que ndo tenham autonomia econdmica, e por
prédio urbano qualquer edificio incorporado no solo, com os terrenos que lhe sirvam de logradouro”.
Os prédios mistos correspondem aqueles que incluem, como objecto unitario, uma parte rastica e uma
parte urbana.

Ora, ¢ esta mengdo de cariz civilista que deve constar da descrigdo dos prédios, sendo cla a
relevante, ento, para efeitos da sua identificagdo fisica, econdmica e fiscal [artigo 82.°, n.° 1, alinea b),
do Codigo de Registo Predial].

Atenta esta classificagdo, pode afirmar-se que dentro do perimetro urbano, como tal delineado
no admbito dos planos municipais de ordenamento do territorio, podem encontrar-se prédios rusticos
(sobretudo se estivermos a falar de solos de urbanizagdo programada), enquanto que em solos rurais é
possivel encontrar prédios urbanos ou mistos (basta que neles tenha sido realizada uma edificacao
admitida pelo plano).

Em todo o caso, se é certo que esta caracterizagdo ¢ distinta daquela que anima a tematica dos
planos, ndo ¢ indiferente a afectacdo que estes fagcam de um determinado terreno, alterando as
possibilidades da sua utilizagdo, ja que esta pode determinar uma alteragdo ndo s6 da configuragéo
como do estatuto dos prédios para efeitos registrais e mesmo fiscais. Assim, caso num prédio rastico
seja admitida, de acordo com as normas jus-urbanisticas, a constru¢do de um prédio com dois pisos, tal
significa a transmutagdo da natureza do mesmo que, de rustico, passara a urbano, com as consequentes
alteragdes em termos de registo.

Mesmo que as normas do plano ndo afectem a natureza do prédio, como acontece se um prédio
ristico ¢ integrado numa area urbanizada verde agricola, o Parecer da Direcgdo-Geral de Registos e
Notariado R.P.73/97.DSJ.CT:, esclarece que tal classificagdo “deve ser levada a descrigéo, nos termos
do artigo 90.°, n.° 1 do Codigo do Registo Predial”.

32



ESTUDO DA ARTICULACAO DA LEI DOS SOLOS COM O SISTEMA DE GESTAO TERRITORIAL

politica de ordenamento do territério e de urbanismo: sendo os solos o substrato
destas politicas, os mesmos s3o, na sua grande maioria, propriedade privada,
tornando-se indispensavel determinar, com relevo para a efectivacdo daquelas
politicas, qual ¢ o seu conteudo, isto ¢, que faculdades estdo nele integradas, em
especial quando se trata de solos urbanos.”” Uma das questdes que aqui se coloca é a
de saber se o direito de propriedade dos solos urbanos integra o ius aedificandi
(direitos de urbanizar, de lotear e de construir) ou se estas sdo, antes, faculdades que
acrescem a esfera juridica dos proprietarios por acto publico (plano ou acto
autorizativo, consoante as teses), questdo que tem um relevo fundamental a varios
propositos, designadamente, a titulo de exemplo, quando a determinacao das
restrigdes operadas pelos planos que tém consequéncias indemnizatérias.”®

Desse estatuto deve constar expressamente o reconhecimento da existéncia de
um limite intrinseco ao direito de propriedade privada — a funcdo social que
desempenham (de que a sua vinculagdo situacional é parte integrante)” —, o qual
estara na base da determinagdo, pela Lei dos Solos, dos direitos (faculdades) e dos
deveres dos respectivos proprietarios, os quais, por sua vez, devem ser diferenciados
em funcao da classe ou categoria dos solos em causa.

Assim, e a titulo de exemplo, em matéria de solos rurais, devera estabelecer-se
o correlativo direito e dever da respectiva utilizagdo em conformidade com a sua
natureza, essencialmente traduzida na exploracdo da aptiddo produtiva desses solos e,
em certos casos, na preservacdo dos valores naturais que ai residam. O que nao
impede que excepcionalmente sejam admitidos usos especificos de interesse publico e
social, desde logo, para fins de desenvolvimento do meio rural.

Por seu turno, quanto aos solos urbanizaveis, entende-se necessario regular o
respectivo processo de urbanizagdo, impondo-se aos proprietarios abrangidos,
eventualmente substituidos por terceiros, o dever de contribuicdo para os custos
inerentes, mediante a atribui¢do das areas necessarias para espagos verdes e de
utilizagdo colectiva, a sustentagdo econdémica ou a realizagdo das obras indispensaveis

a instalacao de infra-estruturas viarias e equipamentos, bem como a contribui¢ao para

27 Parte-se, aqui do pressuposto de que a Constitui¢do d4 a abertura para uma diferenciacio dos
regimes de direito de propriedade, designadamente em fungdo do tipo de bem em causa. E assim
possivel identificar-se um estatuto juridico para os solos rurais, um estatuto para a propriedade dos
solos urbanizaveis e um estatuto para a propriedade respeitante aos solos urbanizados.

2 O tratamento desta questio na Lei dos Solos permitira dar o devido enquadramento e
fundamentagdo, por exemplo, ao disposto no artigo 143.° do RJIGT, o qual podera necessitar de
ajustamentos e alteragdes na sequéncia do que aquela lei determinar a este proposito.

* Tem-se entendido que este limite estd implicito no texto constitucional, mas seria importante
que o mesmo resultasse expressamente afirmado na Lei dos Solos.
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o desenvolvimento do nivel de infra-estruturagdo geral.

Por ultimo, relativamente aos solos urbanos, impde-se igualmente a
compensagdo das autoridades municipais pela prévia dotacdo de determinada area
com as infra-estruturas e equipamentos necessarios e, eventualmente, pela
necessidade de reforco ou renovagao dessas infra-estruturas, bem como o dever de
efectivo exercicio das faculdades de aproveitamento urbanistico que lhes sdo
reconhecidas, dentro do prazo eventualmente estabelecido, e sob pena de actuacgio de
mecanismos potencialmente ablatorios dos respectivos direitos.

Ainda a este propdsito, consideramos que a lei dos solos devera sistematizar
todos os referidos direito e deveres, ainda que os mesmos surjam ja referidos noutros
diplomas legais. E o que sucede, a titulo de exemplo, com o disposto no n.° 2 do
artigo 118.° do RJIGT, de acordo com o qual “...0s particulares ttm o dever de
concretizarem e adequarem as suas pretensdes as metas e prioridades neles
estabelecidas™ e o estatuido no n.° 3 do mesmo preceito, que estabelece 0 dever dos
particulares participarem no financiamento da execucéo dos sistemas gerais das
infra-estruturas plblicas. E, ainda, o caso das obriga¢des impostas pelo RJUE aos
promotores de operagdes urbanisticas com impacto relevante, de previsdo de éareas
destinadas a implantacdo de espacos verdes e de utilizacdo colectiva, infra-estruturas
viarias e equipamentos; de cedéncia de algumas dessas areas para o dominio
municipal e de realizacdo das correspondentes obras de urbanizacdo, bem como a
imposi¢do de encargos e tributos, tendo em vista o refor¢o das infra-estruturas gerais
ou a compensacdo dos municipios pelas areas publicas ndo previstas, todos eles
consagrados no RJUE.

O cumprimento destas obrigacdes constitui, normalmente, condi¢do necessaria
ao exercicio das faculdades urbanisticas reconhecidas aos proprietarios®, sendo que a
respectiva inobservancia podera legitimar a intervengdo expropriativa dos poderes
publicos.

Nao poderd, contudo, esquecer-se que, para além dos proprietarios dos solos,
existem outros intervenientes no mercado imobiliario (uma vez que nem sempre o
proprietario é empresario, podem ainda intervir os promotores-urbanizadores e os
promotores-construtores), cujos direitos e deveres devem ser igualmente definidos,

assim como os direitos e deveres de cidadania em relagdo ao solo.

%0 Refira-se, a este propoésito, que a Lei dos Solos Espanhola define uma concepgio estatutaria
do direito de propriedade do solo (urbano), que ndo inclui o direito de urbanizar, estatuindo um regime
de aquisicdo gradual das faculdades de urbanizar e edificar, dependente do cumprimento de um
conjunto de deveres.
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Uma sistematizagdo coerente das regras relativas ao estatuto juridico dos solos
que integre todas estas questdes permitira, assim, definir os principios gerais que

devem enquadrar outros diplomas legais que disciplinam a matéria.’’

7. A Lei dos Solos e a articulacédo entre 0 RJIGT e 0 RJUE e o regime da

reabilitacéo urbana

Para além das questdes referidas, a Lei dos Solos pode ter, ainda, um

importante relevo na definigdo do modelo de gestdo urbanistica a adoptar.

a) A gestdo urbanistica corresponde, grosso modo, ao conjunto das actividades
relacionadas com a concreta ocupacdo, uso e transformacdo dos solos, quer sejam
realizadas directamente pela Administragdo Publica, quer pelos particulares sob a
direc¢do, promogao, coordenacio ou controlo daquela32 )

Existem, no entanto, varias logicas, distintas, de perspectivar a gestdo
urbanistica, sendo que em funcdo de cada uma delas, se apresentam como prioritarios
diferentes instrumentos postos a disposi¢ao da Administragdo municipal.

A mais tradicional ¢, ja o dissemos, a que ¢ feita pelos municipios “a reboque”
de iniciativas privadas: situagdo tipica em que os interessados, designadamente
proprietarios dos solos, lhe apresentam, para apreciagdo e controlo prévios, projectos
para a realizagdo das mais variadas operagdes urbanisticas (loteamentos urbanos,
obras de urbaniza¢do, obras de edificacdo, etc.), procedendo a Administracdo
municipal a emissdo dos correspondentes actos de controlo preventivo e fiscalizando,
posteriormente, a sua concretizacao.

Os mais relevantes actos que se reconduzem a este tipo de gestdo (actos
administrativos de gestdo urbanistica) sdo os que se encontram regulados no Regime
Juridico de Urbanizacéo e Edificacdo — licenciamentos, admissdes de comunicagdes
prévias, autorizagdes, actos de tutela de legalidade, etc—, embora ai também se
enquadrem actos relativos a operagdes em que a iniciativa pertence a entidades

publicas, designadamente, aos municipios, ja que, por vezes, a intervencao urbanistica

3! Para mais desenvolvimentos sobre as questdes que se colocam a proposito da defini¢do do
regime urbanistico do direito de propriedade do solo cfr. Fernando Alves CORREIA, Manual de Direito
do Urbanismo, cit., pp. 800 e ss. Ai se encontra uma referéncia desenvolvida as varias questdes que se
colocam a proposito desta tematica: (1) a garantia individual e institucional do direito de propriedade
privada; (2) a diferenciag@o do conceito de propriedade; (3) a definicdo do contetido e limites do direito
de propriedade pela lei; (4.) a fungdo, vinculagdo ou obrigacdo social da propriedade privada; (5) os
efeitos do planeamento sobre a propriedade privada do solos e; (6) o contetido urbanistico do direito de
propriedade privada (o ius aedificandi), com exposicdo das diferentes teses sobre esta tematica.

32 Cfr. CORREIA, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. II, Coimbra,
Almedina, p.21.
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nos solos ¢ promovida pela propria Administragdo mediante a realizagdo de obras de
urbanizacdo, constru¢do de equipamentos colectivos, constru¢do de habitacdo social e
econdémica, etc., necessitando, para o efeito, de desencadear os competentes
procedimentos de apreciacao prévia dos respectivos projectos.

Uma logica mais recente de gestdo urbanistica, a que ja fizemos referéncia,
aponta para um papel mais activo dos municipios, que passam a programar ¢ a
coordenar as varias intervengdes no territorio, assumindo a este proposito especial
relevancia as formas referidas de execugdo sistematica dos planos por intermédio da
delimitac¢do de unidades de execucao.

Qualquer destes dois modelos estd vocacionado para a concretizacdo de
operagdes urbanisticas de nova urbanizagdo ou edificagdo, muito embora o relevo
crescente seja conferido actualmente a reabilitagéo urbana.

De acordo com o novo Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana (RJRU),
aprovado pelo Decreto-Lei n.® 307/2009, de 23 de Outubro, também a concretizagao
de operagdes de reabilitacdo urbana aponta para a necessaria programacdo publica
das intervencdes a efectuar (de acordo com a sua ordem de prioridades e ndo em
consonancia com os timings dos proprietarios), para a delimitacdo de &areas que
apontem para intervencgdes integradas (arcas de reabilitagdo urbana e unidades de
intervengdo ou de execugdo) e para a promocdo de parcerias entre privados e destes
com a Administragdo ou com terceiros na concretizagao das operagcdes em causa.

Por este motivo a reabilitagdo urbana, posiciona-se também como uma via
para contrariar o modelo de desenvolvimento urbanistico assente na expansao urbana
(com todos os custos inerentes: territoriais, financeiros, ambientais e, mesmo, sociais),
permitindo a consolidagdo e ocupacdo do ja edificado integradamente com a
intervengdo em espagos expectantes dentro das cidades.

Apresenta-se, deste modo, como uma forma de gestao urbanistica que obedece
a mesma logica (a0 mesmo paradigma) da gestdo urbanistica para que aponta o
RJIGT: uma légica de execugdo sistemdtica e ndao de apreciacdo casuistica dos
projectos que parece decorrer do RJUE (execugdo assistematica), muito embora

vocacionada para intervengdes no existente.

b) Do afirmado resulta que o modelo de gestdo urbanistica para que aponta o
RJIGT (em consonancia com a que decorre do RJRU), ndo esté articulado com aquele
que consta do RJUE.

Trata-se, de facto, de duas logicas de gestdo urbanistica distintas que se
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apresentam como antagonicas e dificilmente conciliaveis entre si, sendo certo, para
além do mais, que o RJGIT determina expressamente, no seu artigo 119.°, que os
planos e as operacdes urbanisticas (estas, precisamente, aquelas que se encontram
reguladas no RIJUE), sdo executadas através dos sistemas de compensagao,
cooperagao e imposi¢do administrativa, os quais funcionam no interior de unidades de
execugao previamente delimitadas pelas camaras municipais.

Assim, muito embora o RJIGT e o RJUE tenham sido elaborados em
simultaneo, parecem desarticulados entre si quanto ao modelo de gestdo urbanistica
para que apontam, permitindo um (o RJUE) um tipo de gestdo (assistematica) que o
outro (o RJIGT) parece impedir, ao impor como forma de execucdo dos planos e
operacgdes urbanisticas a execucao sistematica.

Ora, também a este proposito, considera-se que a Lei dos Solos pode ter uma
palavra a dizer no sentido de promover a articulagdo e harmonizagdo destes diplomas
legais (incluindo o da reabilitagio urbana) e, por essa via, a articulacdo e
harmonizagdo dos varios modelos de gestao para que cada um deles aponta.

Pode, com efeito, esta lei desempenhar um importante papel na delimitagdo
das situagdes em que a execugdo deva ser feita de forma sistematica e aquela em que
se admite uma execucdo assistematica, bem como as situa¢des que apelam para
operagdes de nova urbanizagdo/edificacdo e aquelas em que ¢ a reabilitagdo urbana
que tem aplicagdo.

Esta articulacdo deve, a nosso ver, ser feita estabelecendo uma relagdo entre o
modelo de gestdo a mobilizar e as categorias do solo urbano que estdo em causa —

devendo, por isso, esta questdo ser tratada a propoésito do estatuto juridico dos

distintos tipos de solo —, a qual pode ser feita nos seguintes termos:

= nos solos urbanizados (bem) consolidados, a gestdo urbanistica processar-se-a
preferentemente por intermédio de operagdes urbanisticas realizadas nos
termos do RJUE;

= nos solos urbanizados a consolidar (colmatar), a gestao deve ser operada por
intermédio da prévia delimitacdo de unidades de execugdo nos termos do
RJIGT, quando se justifique que as intervengdes sejam suportadas por uma
solucdo integrada de conjunto (v.g. quando existe um espago vazio no meio da
cidade que deve ser preenchida por um projecto conjunto);

= nas solos urbanizados (mal ou deficientemente) consolidados (designadamente
degradados ) ou a renovar, a gestdo deve ser feita por intermédio de areas de

reabilitacdo urbana nos termos do Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana,
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as quais poderdo, eventualmente, abranger em parte zonas de colmatagio;™

= Nas zonas (solos) de urbanizacdo programada (zonas urbanizaveis), a gestdo
operara por intermédio de unidades de execu¢do a delimitar pelo municipio
nos termos do RIJIGT. Pode, contudo admitir-se uma gestdo feita por
intermédio de operagdes urbanisticas avulsas nos termos do RJUE quando
estejam em causa parcelas situadas em contiguidade com a zona urbanizada ou
com areas que tenham adquirido caracteristicas semelhantes aquela através de
accdes de urbanizagdo ou edificagdo e desde que o municipio considere que as
solugdes propostas asseguram uma correcta articulagdo formal e funcional
com a zona urbanizada e ndo prejudicam o ordenamento urbanistico da area

envolvente.

8. A recuperacao das mais-valias decorrentes do planeamento e intervencao

publica no mercado dos solos

Outro dos temas centrais do direito dos solos prende-se com as questdes das
mais-valias decorrentes dos processos de planeamento e ordenamento do territorio e
com os mecanismos de interven¢do da Administracdo no mercado dos solos. Veja-se,

de forma sumaria, o relevo que aqui assumem.

a) A desigualdade ¢ inerente ao planeamento; faz parte da sua esséncia: os
planos atribulem diferentes capacidades de utilizacdo a terrenos com condigdes
similares criando, deste modo, fortes desigualdades no que respeita a evolugdo das
respectivas rendas fundiarias.

Ora, a distribui¢do da renda fundiaria ¢ um dos objectivos de qualquer politica
de solos.

O actual sistema de gestdo territorial deu ja cumprimento a parte desta
exigéncia: a sua concretizacdo passa, desde logo, pela previsao (e adopg¢do) de
mecanismos perequativos (RJIGT, artigos 135.° e ss.).

No entanto, ela ndo ¢ suficiente para satisfazer aquele desiderato.

Com efeito, o artigo 137.°, alinea a) do RJIGT, ao determinar que um dos
objectivos da perequagdo ¢ a “redistribuicdo das mais-valias atribuidas pelo plano

aos particulares”, parece admitir que os proprietarios t€ém o direito a “encaixar” nos

33 Relevante a este proposito ¢ o facto a reabilitagdo urbana integrar agora a gestdo urbanistica
corrente do territorio: de regime excepcional (com o que constava do Decreto-Lei n.° 104/2004, de 7 de
Maio) o Decreto-Lei n.° 307/2009 passou a integrar uma das formas normais de actuagdo dos
municipios e de gestdo urbanistica destes, embora esteja aqui pressuposta uma nova forma de gestdo
urbanistica: programada e coordenada (comandada) pelos 6rgdos municipais.
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seus patrimoénios, todas as mais-valias geradas pelos processos de ordenamento do
territério e urbanismo (isto €, geradas pelos planos ou por outras intervencdes
publicas), sendo apenas necessario garantir que todos participam nelas de forma
equitativa.

Ora, um sistema de gestao territorial que se pretenda eficaz nao se podera ficar
por aqui: numa Optica de financiamento da cidade e de equidade social, deve
determinar que uma parte da renda fundidria gerada pela decisdo publica deve ser
apropriada (adquirida) pela Administragdo; apenas a restante renda fundiaria devera
ser distribuida entre os proprietarios por intermédio dos mecanismos de perequagao.

Somente desta forma serd possivel contrariar os fenomenos de especulagao
fundiaria, aliados aos da retengdo, i.6., de ndo disponibilizagdo dos solos para as
necessidades mais prementes do ponto de vista do ordenamento do territério e de
urbanismo. Por isso se afirma que uma eficaz politica de ordenamento do territorio
depende da existéncia de instrumentos de politica fundiaria que permitam a
recuperagdo das mais-valias geradas pela actuacdo publica. Esta €, indiscutivelmente,
uma das questdes materiais a integrar numa futura Lei dos Solos, cuja inexisténcia até
ao momento tem sido um dos entraves ao eficaz funcionamento do sistema de gestdo

territorial.

b) Devera também esta lei identificar os principais mecanismos de intervengao
da Administra¢do publica nos solos (ainda que remeta o seu regime para legislacdo
especifica), designadamente:

(1) medidas de estimulo e de controlo da oferta de solos por parte dos

privados;

(2) formas de colaboragdo da Administragio com os proprietdrios na

urbaniza¢do dos solos;

(3) mecanismos de desincentivo a retengdo de solos urbanos pelos

proprietarios, de modo a incrementar a oferta deste tipo de bens>* e
(4) formas de aquisicdo de solos pela administracdo: (a) meios de direito

privado; (b) expropriacdo por utilidade publica; (c) direito de preferéncia;

3* Muitos destes mecanismos teriio de ser de caracter fiscal. Por exemplo, no ordenamento
juridico brasileiro estdo previstos instrumentos juridicos voltados especificamente para o combate a
retengdo de solos urbanos com fins especulativos, de entre os quais consta um de natureza fiscal.
Assim, o § 4 do artigo 182.° da Constituigdo brasileira confere “ao Poder publico municipal, mediante
lei especifica para a area incluida no plano director, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario
de solo néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova o seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de: I(...); Il. Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressiva no tempo; Ill1. (...)”
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(c) cedéncias urbanisticas (, designadamente no ambito do funcionamento
de mecanismos de perequacdo; no ambito do licenciamento de operagdes

7o 35 36
urbanisticas™, etc.).

9. Sumula das questdes directamente relacionadas com sistema de gestao
territorial que devem ser integradas numa lei dos solos de forma a torna-lo

operativo e eficaz.

a) Com particular relevo no ambito do presente Estudo, resulta claro que uma
Lei dos solos deve consagrar mecanismos eficazes de coordenagéo ou de ligagdo com
a matéria do ordenamento do territorio € do urbanismo, nos mais variados dominios.

Identificamos, ao longo deste estudo, algumas das tematicas que ai devem ser
integradas para garantir este desiderato. Enunciamo-las, agora, aqui, de forma sucinta,

de forma a analisar, posteriormente, de que forma ai devem ser tratados.

1. Definigdo dos principios basicos e do regime comum dos instrumentos de
politica de solos que possam ter uma aplicagdo transversal a varios regimes,
sem prejuizo da manutengdo em cada um deles, da regulamentagdo especifica
(v.g. o caso das medidas preventivas que tanto acautelam planos em

elaboragdo como projectos de empreendimentos publicos em curso de decisédo

2. Definigdo dos principios e dos critérios de valoracédo dos solos aplicaveis em
todas as situagdes em que tal valoracdo se mostre necessaria, designadamente:
(i) em matéria de execugdo dos mecanismos de perequacao
compensatoria
(i1) noutras situagdes de determinacao do valor dos solos no quadro da

execucdo do planeamento territorial,

0 regime em vigor permite exigir cedéncias de terrenos sempre que esteja em causa uma
operagao de loteamento, uma operagdo com impacte semelhante a um loteamento (a partir do Decreto-
Lei n.° 555/99) ou uma opera¢do com impacte urbanistico relevante (aditada pela Lei n.° 60/2007),
fazendo, contudo, depender estas Ultimas situagdes de regulamentacdo municipal. Tem vindo, assim, a
alargar-se a possibilidade de formulacdo desta exigéncia de cedéncias, reconhecendo-se que qualquer
operagdo gera impactes territoriais em termos de necessidades colectivas, pelo que deve contribuir
proporcionalmente para a sua satisfagdo. Sendo esta uma realidade indesmentivel, seria de ponderar a
integracdo, na Lei dos Solos, de um principio de obrigacéo geral de cedéncias (isto é, da possibilidade
da sua exigéncia no ambito de qualquer operac@o urbanistica, independentemente da sua qualificagdo),
admitindo-se que os municipios a dispensassem quando aquelas operagdes tivessem menor relevo
urbanistico ou por questdes de ordem politica. Tal significaria uma inversdo da regra actualmente em
vigor. Assim, da ndo exigibilidade destas cedéncias, com excep¢do dos loteamentos e das operagdes
com impacte semelhante a um loteamento ou com impacte urbanistico relevante, passariamos para a
sua exigéncia como regra.

% Sobre estes varios mecanismos de intervengio da Administragio nos solos cfr.. Fernando
Alves CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. I, cit.,pp. 863 ¢ ss.
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(iii) na fixagdo da justa indemnizacdo nos casos de expropriacdo por

(iv)

(v)

utilidade publica, qualquer que seja a respectiva finalidade (execucao
de planos ou outra);

na determina¢do da responsabilidade patrimonial da Admi-nistracao
Publica pelos demais sacrificios licitos perpetradas ao direito de
propriedade fundiaria (designadamente no dominio do artigo 143.° do
RJIGT);

na fixacdo do preco a pagar ao proprietario nos casos em que a lei
venha a permitir, como sucede no regime juridico da reabilitacdo

urbana, a venda forcada.

3. A sistematizagdo coerente das regras relativas ao estatuto juridico dos solos ou

uma enumeracdo dos principios gerais que dé um enquadramento a outros

diplomas legais que disciplinem a matéria. Neste ambito a Lei dos Solos

devera:

(o]

Proceder a articulagdo e¢ harmonizag¢do das varias classificacfes dos
solos estabelecidas no ordenamento juridico, as quais se apresentam
como muito variadas: classificacdo para efeitos de planeamento
territorial (solos urbanos e rurais); para fins de calculo da indemnizagdo
por expropriacdo (solos aptos para constru¢ao e solos para outros fins)
para efeitos fiscais e, até, para efeitos registais (solos rusticos, urbanos e
mistos).

Ainda que se conclua pela necessidade da manutencao destas distintas
classificagdes deve resultar claro como devem as mesmas ser
harmonizadas, de forma a evitar entropias e dificuldades no

funcionamento do sistema.

0 Definir do contetdo do direito da propriedade do solo, designadamente:

0 integrando no seu contetido intrinseco a fungé@o social dos solos (e

a vinculagao situacional que ¢é parte integrante desta);
0 tomando posigdo em relagdo a problematica do ius aedificandi;

0 definindo os direitos (faculdades) e os deveres dos respectivos
proprietarios, os quais deverdo ser diferenciados consoante a

classe ou categoria de solos em causa;

0 determinando os direitos e deveres de outros intervenientes no
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mercado imobiliario para além do proprietario (que nem sempre ¢
empresario, podendo, por isso, intervir ainda nos processos
urbanisticos os promotores-urbanizadores e os promotores-
construtores), cujos direitos e deveres devem ser igualmente

definidos e
0 enumerando os direitos e deveres de cidadania em relag¢do ao solo.

O Articular e harmonizar os varios modelos e instrumentos de gestdo
urbanistica para que o RJIGT o RJUE e os RJIRU apontam, delimitando
as situagdes em que a execu¢do deve ser feita de forma sistemética e
aquela em que se admite uma execugdo assistematica, bem como as
situagdes que apelam para operagdes de nova urbanizagdo/edificacdo ou
antes para operagoes de reabilitacdo urbana. Esta articulagcdo deve ser feita
pelo estabelecimento de uma relagdo intima entre o tipo de instrumentos

de gestdo a mobilizar e as categorias do solo urbano que estdo em causa.

4. Consagrar o principio da constitui¢cdo de bolsas ou de reservas de terrenos da
Administragédo, com vista a evitar a especulagdo fundiaria, a regularizar os
precos praticados no mercado e a corrigir as demais disfungdes que ai se
verificam, bem assim como a permitir a instalagdo de infra-estruturas e
equipamentos de utilizacdo colectiva e a execucdo de empreendimentos
urbanisticos de iniciativa publica. Deve ainda, a este propodsito, identificar-se
sistematicamente os instrumentos que contribuem para este desiderato, ainda
se trate de instrumentos ja consagrados em legislacdo dispersa (v.g.
mecanismos de perequacdo, cedéncias para o dominio municipal e no ambito
dos processos de licenciamento, etc.).

Estas reservas deverdo integrar, por principio, o dominio privado da
Administragdo, na medida em que se justifica um regime relativamente
flexivel, designadamente em termos de transac¢do (v.g permitindo, por
exemplo, ser permutados com terrenos privados necessarios a prossecucdo de
finalidades publicas), mas garantido a sua afectacdo a fins de utilidade publica
que levaram a sua aquisi¢ao: regular o mercado imobiliario, obter reservas de
solo para actuacdes de iniciativa publica e facilitar a execucdo dos
instrumentos de gestdo territorial com proprietarios. Trata-se, por isso, de um
patrimonio reservado (dominio privado indisponivel) da Administragéo,

destinado ao cumprimento destas finalidades, devendo impor-se, por forga da
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garantia constitucional da propriedade privada, a previsao de adequados
mecanismos de reversdo sempre que ocorra desvio destes fins. A este
propdsito devera ser feita a adequada articulagdo entre o que venha a integrar-
se numa futura lei dos solos com o regime constante do 280/2007, de 7 de

Agosto, que estabelece o Regime Juridico do Patrimoénio Imobiliario Publico.

5. Identificar e regular os instrumentos administrativos de intervencdo dos
poderes publicos nos solos e no mercado de solos (intervengdo publica no
mercado fundiario) com o objectivo de retorno das mais-valias que a ac¢ao
urbanistica dos poderes publicos gera para a sociedade. Com efeito, um
sistema de ordenamento do territério justo e equitativo pressupde
necessariamente que a legislagdo reconheca e garanta a participagdo da

comunidade nas mais-valias geradas pela ac¢do dos poderes publicos.

6. Identificar os instrumentos de politica fiscal (ainda que a sua regulamentagao
caiba a legislagdo especifica) que podem ser utilizados para promover ou
incentivar — se necessario, mediante a imposi¢do de gravames de diversa
natureza ou entdo mediante a criacdo de beneficios — o aumento da oferta de
solos pelos privados e, bem assim, a disponibilizacdo de terrenos a satisfagao

de necessidades colectivas.

Quer as medidas referidas em 5. quer as enunciadas em 6. devem respeitar os
imperativos constitucionais da proporcionalidade (nas suas vertentes da
necessidade, adequagdo e proporcionalidade em sentido estrito), da igualdade,

da seguranca juridica e da proteccdo da confianca.

b) A todas estas tematicas que fizemos referéncia ao longo do presente estudo,
acrescentamos mais duas que podem ter um relevo indiscutivel em matéria de
ordenamento do territorio e de urbanismo, isto ¢, no ambito do sistema de gestdo

territorial e que sistematicamente podem ser inseridas numa Lei de Solos.

a) A primeira prende-se com os programas de acc¢do territorial, que assumem
um relevo indiscutivel em matéria de execugdo dos planos (¢ neste ambito que eles
s30 objecto de regulagdo pelo RJGIT), mas que podem também, nos termos previstos
na LBPOTU, ter um relevo mais amplo: na propria definicio da politica de
ordenamento do territério. Trata-se de instrumentos de concertacdo de interesses que
enquadram intervencdes e investimentos de entidades publicas e privadas com vista a
transformac¢do do territorio, definindo os objectivos a atingir e o escalonamento
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temporal das acgdes e investimentos.

Uma vez que estes programas de acgéo territorial se podem perspectivar como
importantes instrumentos para a execucdo de planos territoriais e de disponibilizagdo
de solos com vista & ocupagdo racional do territério, mas também com relevo na
reabilitacdo urbana e em outros dominios para que tenham potencialidade, ndo seria
despiciendo o seu tratamento mais pormenorizado na Lei dos Solos, de forma a
activar as suas virtualidades, a potenciar a sua aplicagdo pratica e a fornecer um
tratamento sistematico e unitario a utilizagao desta figura nos varios dominios em que

ela pode ser mobilizada.

B) A outra prende-se com a necessidade cada vez mais premente de, pelo menos
em relagdo a terminadas matérias, serem definidos pela lei, standards urbanisticos:
preceitos legais que ndo tém por objectivo regular de forma directa o uso do solo,
correspondendo unicamente a instrumentos de redugdo da discricionariedade do
planificador, impondo-lhe limites precisos na hora de estabelecer as regras de uso do
solo.?’

Em causa estardo directivas dirigidas pelo legislador ao ente planificador que
estabelecem indicadores, em regra directamente relacionados com a densidade
populacional e com o tipo de uso, os quais assentam em indicadores numéricos,
normalmente limiares minimos a cumprir no planeamento de forma a satisfazer
necessidades ou exigéncias sociais (parques urbanos, espacos verdes, zonas
desportivas e de recreio, aparcamentos, centros culturais, equipamentos escolares,
religiosos, etc.).

No ordenamento juridico portugués ndo se encontram muitos exemplos de
standars urbanisticos de planeamento. Talvez por esse facto a doutrina tem vindo a
defender a necessidade de se desenvolverem neste dominio standards concretos que
tenham em consideragdo as necessidades sociais e territoriais de cada municipio
(designadamente para zonas verdes, de recreio, de laser, centros culturais, religiosos e
assistenciais e a habitagdo social), que podero passar pela sua fixagdo em minimos e

maximos de modo a permitir uma adequagdo territorial e social as necessidades de

37 Para Eva DESDENTADO DAROCA, os standards urbanisticos sdo “critérios materiais de
ordenagdo que assequram minimos inderrogdveis de qualidade de vida no espaco urbano ndo
directamente aplicdveis, jd que operam como limites a discricionariedade do planificador na medida em
que este ndo pode violar os referidos minimos”. Cfr. Discrecionalidad Administrativa y Planeamiento
Urbanistico. Construccion Teorica y Andlisis Jurisprudencial, Madrid, Arazandi Editorial, 2.* Edi¢ao,
1999, pp. 352 e 353.
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cada comunidade, naturalmente diversas nos varios pontos do pais.’® A fixacdo de
alguns destes standards ¢ exigida pelo principio do desenvolvimento sustentavel:
standards quantitativos para a constru¢do de habitacdo social (dimensdo social da
sustentabilidade) ou standards de cariz ambiental que definem areas minimas para a
criacdo de zonas verdes e de lazer para as areas abrangidas pelos planos (vertente
ambiental da sustentabilidade).

Estes standards limitam a ampla discricionariedade que existe na elaboracdo dos
instrumentos de planeamento, assegurando uma efectiva proteccdo dos interesses

publicos considerados relevantes.

v) Tudo quanto foi afirmado torna claro que a Lei dos Solos actualmente em
vigor se encontra desactualizada, ¢ insuficiente para dar resposta as modernas
exigéncias das politicas de ordenamento do territério e de urbanismo e esta

desarticulada da legislagdo destes dominios.

e A desactualizacdo da Lei dos solos em matéria de ordenamento do territdrio

e urbanismo

A desactualizacao da actual Lei dos Solos decorre, no seu essencial, de as
circunstancias politicas, sociais, econdmicas e juridico-constitucionais que estiveram
subjacentes 4 sua elaboracdo e aprovagdo, serem diferentes das actualmente
existentes. As novas preocupagdes, de contencdo da dispersdo, da colmatacdo de
espacos vazios dentro dos perimetros, de revitalizacdo urbana, etc., ndo encontram
eco na Lei dos Solos.

Esta desactualizagdo decorre ainda de muitos dos instrumentos previstos na lei
dos solos terem tido, pelos mais variados motivos — desde a sua ineficdcia para
atingir os objectivos pretendidos, passando pelas excessivas exigéncias
procedimentais e terminando na falta de capacidade da Administragdo para os

implementar, — reduzida ou nula utilizagao pratica: por exemplo, as zonas de defesa

* Ao contrario do que sucede entre nos, a legislagio urbanistica Espanhola tem muitos
exemplos de standards urbanisticos que limitam a ampla discricionariedade de planeamento. Estes
standards assumem particular relevo em matéria de classificagdo/qualificagdo dos solos, estabelecendo
quase sempre maximos que visam limitar as densidade e edificabilidades admissiveis. Por exemplo, a
legislagdo Andaluza determina que quando o uso caracteristico do solo urbano ndo consolidado ou
urbanizavel seja o residencial, a ocupag@o ndo podera ser superior a 75 vivendas por hectare ¢ a
edificabilidade a um metro quadrado por metro quadrado de terreno. Por sua vez, quando o uso
caracteristico seja o turistico, determina-se que ndo se devera superar a edificabilidade de 0,3 metros
quadrados por metro quadrado de terreno. Para uma perspectiva de varios exemplos destes na
legislagdo autondmica espanhola vide DESDENTADO DAROCA, Eva, “Ultimas Tendencias en la
Reduccion y Control de la Discrecionalidad del Planeamiento Urbanistico”, in AA.VV. El Derecho
Urbanistico del Siglo XXI, Madrid, Editorial Reus, 2008, pp. 221 e ss.
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e controlo urbanos, embora obrigatorias nas sedes de distrito e aglomerados urbanos
com mais de 25.000 habitantes, nunca foi delimitada nem nunca foi formalizada
qualquer Associagdo da Administragdo com os Particulares.

Acresce que muitos dos instrumentos previstos na Lei dos Solos tinham razio
de ser num diferente contexto de ocupacao territorial: de auséncia de planeamento
enquanto actividade levada a cabo de forma sistematica. Com a cobertura do territorio
nacional por instrumentos de planeamento (em especial com a obrigatoriedade da
elaboracdo de planos directores municipais) grande parte daqueles instrumentos
perdeu a sua razdo de ser (o caso, por exemplo, das zonas de defesa e controle
urbanos ou das restricdoes de utilizagdo de edificios para actividades comerciais ou
industriais e profissdes liberais). Ou seja, grande parte do regime constante da lei dos
Solos deixou de fazer sentido no contexto actual de definicdo do regime de uso do
solo através de planos de ordenamento

Mais, a regulamentacao de alguns dos instrumentos previstos na Lei dos Solos foi
integrada em regimes juridicos posteriores (isto ndo obstante ndo se ter procedido a
uma revogacao expressa ou articulagdo com as suas normas: especial relevo assumem
aqui os objectivos e principios definidos pela LBPOTU assim como toda a
regulamentagdo constante do RIJIGT, que tornou desadequados alguns dos
instrumentos de politica de solos, designadamente para a execu¢do dos planos.
Também as éreas criticas de recuperacdo e reconversdo urbanisticas se apresentam
como figuras a prazo, apos a entrada em vigor em 2009 do Regime Juridico da

Reabilitacao Urbana.

Conclusdo 1: Torna-se necessaria uma nova Lei dos Solos que responda as

necessidades actuais das politicas de ordenamento do territorio e de urbanismo.

o A auséncia de regulamentacdo de questdes relevantes neste dominio

A Lei dos Solos portuguesa nunca conteve um estatuto juridico do solo
associado a direitos e deveres dos respectivos ou proprietarios nem formulou
principios gerais para serem posteriormente retomados por outros diplomas. Mais, a
Lei dos Solos ndo contém qualquer preocupagdo no que concerne a matéria
urbanistica ¢ de ordenamento do territério, pelo que a disciplina juridica do
planeamento urbanistico em Portugal foi evoluindo a margem de qualquer defini¢ao
do estatuto unitario dos solos objecto de propriedade privada, de que os planos

vinculativos dos particulares, fundamentalmente os municipais, sdo o principal
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instrumento conformador.

Conclusdo 2: Torna-se necessaria uma nova Lei dos Solos que regule o estatuto

urbanistico da propriedade do solo de forma consistente e unitaria.

e A sua desarticulacdo com a legislacdo atinente ao sistema de gestdo
territorial (legislagdo urbanistica e de ordenamento do territério)

A desarticulagdo aqui referida ocorre a varios titulos: em matéria dos
instrumentos de execucao dos planos; da valorizagao dos solos para os varios efeitos
relevantes; da articulacdo entre a execucdo sistematica e assistemdatica dos planos; de

classifica¢@o dos solos para distintas finalidades etc.

Conclusao 3: Torna-se necessaria uma nova Lei dos Solos que enquadre e dé
unidade sistematica aos varios instrumentos de politica dos solos integrados em

legislacao dispersa e especifica.

10. Configuracéo possivel para a nova Lei dos Solos

Atento tudo o que foi referido ao longo do presente estudo, no qual se indicia ja
aquela que consideramos ser a melhor op¢do quanto a configuracao que a Lei dos
Solos deve assumir, sintetizamos no presente ponto, as ideias essenciais a reter a este
proposito.

Assim, e antes de mais, consideramos dever ser de afastar a op¢ao de
transformar a Lei dos Solos num diploma agregador de todo o direito dos solos e,
tendencialmente, de partes significativas do direito do ordenamento do territorio e do
direito do urbanismo. Como afirmamos, tendo em consideragdo a multiplicidade de
regimes dispersos onde o direito dos solos tem relevo, a integragdo na Lei dos Solos
de toda e cada uma dessas regulamentagdes especificas, transformando esta lei numa
codificacdo de todo o direito dos solos, tornaria esta lei nao apenas demasiado extensa
e de dificil de utilizagdo, como deslocaria para fora da legislacdo especifica um
conjunto de regulamentagdo que apenas a ela diz respeito ou que nela tem particulares
especificidades.

A nos parece-nos, pois, que a solucdo mais adequada devera passar pela
manutengdo dos instrumentos de politica dos solos dispersos pelos varios diplomas
(regimes) a que directamente respeitam, com as especificidades por eles exigidas —

mantendo, por exemplo, no dmbito do RJIGT, as questdes de politica dos solos
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referentes a execucgdo dos planos.

Nesta logica, a Lei dos Solos devera ser reservada uma importante fun¢do de
harmonizagdo desses varios regimes os quais nem sempre estdo, como Vimos,
devidamente articulados entre si no que respeita a politica de solos que lhe deve estar
subjacente.

E esta tarefa de harmonizacao deve ser levada a cabo, antes de mais, através da
defini¢do dos principios fundamentais da politica de solos relevantes neste dominio
[articulando-se estes principios com os constantes da LBPOTU, os quais devem ser
adaptados (concretizados) no dominio especifico do direito dos solos].

Mas deve resultar, igualmente, da defini¢do pela Lei dos Solos, o regime base
comum aos varios instrumentos de politica de solos quando tenham um ambito de
aplicagdo transversal (v.g. as medidas preventivas, que visam salvaguardar quer
planos quer projectos de empreendimentos publicos; o direito de preferéncia, que
pode ser utilizado quer como instrumento de execugdo dos planos quer no dominio da
reabilitacdo urbana), ficando reservada para cada regime a regulamentacdo das
especificidades que cada um destes instrumentos ai detém.

Esta fungdo — de definicdo dos principios bésicos desta politica e do regime
comuns a varios instrumentos que assumem distintas valéncias, enquadra-se bem na
estrutura tipica de uma lei de enquadramento que defina as opcdes politico-
legislativas fundamentais relativas ao Direito dos Solos ¢ estabelega os grandes
principios que o devem reger, bem assim como a articulagdo entre as suas
componentes. Cada um destes aspectos devera ser objecto de desenvolvimento por
diplomas de concretizacdo, sendo certo que grande parte deles ja existem, pelo que
aquele desenvolvimento passard, essencialmente, pela alteragdo, correccdo ou
adaptacdo do regime juridico deles constantes (v.g. RJIGT, RJUE, Coédigo Civil,
Codigo do Registo Predial, Codigo das Expropriagdes, Codigos Tributarios, etc.).

Afirmar que a Lei dos Solos deve assumir a natureza de uma lei de
engquadramento, ndo significa, porém, afirmar que a mesma deve ter necessariamente
um conteudo regulador de reduzida densidade.

Pelo contrario, tal contetido pode e deve encerrar uma regulamentagdo mais
aprofundada em determinadas matérias, ndo se fincando apenas pela definicdo dos
principios basico que a enquadram. E o que devera suceder, por exemplo, na parte
referente a defini¢do do estatuto dos solos — v.g. conteudo e limites do direito de
propriedade dos solos, densificacdo dos direitos e deveres de urbanizar e edificar, etc.

Apenas desta forma a Lei dos Solos se apresentard como agregadora de varios
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regimes juridicos com relevo (RJIGT, Codigo das Expropriagdes, RJIRU), interagindo
com eles, fornecendo-lhe instrumentos que permitam e viabilizem a respectiva
operatividade e, a0 mesmo tempo, que integra lacunas da ordem juridica existente.

Ou seja, ¢ em suma, deve a Lei dos Solos definir as bases, mas também a
regulamentacdo fundamental do direito dos solos que enquadre, harmonize mas,
principalmente, articule os varios regimes existentes que concretizam o sistema de

gestdo territorial em vigor no ordenamento juridico portugués.
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