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I. Conceitos, fundamentos, objetivos e caracteristicas

A problemaética do ordenamento fisico visando pré-configurar uma perspetiva global
do territério (como quadro geral de referéncia, essencialmente estratégico, para os
municipios) e a do urbanismo, a ele subordinado e mais diretamente vocacionada a
estabelecer a ordem concreta no espaco urbano e na edificacdo em geral, tem sofrido
um tratamento de complexificacéo crescente, face a hiperbolizacdo da factualidade
que Ihe subjaz. Assistimos a uma irreversivel légica de concentracdo da radicagédo
da populagdo nos espacos fisicos plurifuncionais® e a integracdo das preocupacdes
ambientais, o que vai transformando as politicas e normac0es territoriais em areas
fundamentais de acdo publica, nacional e europeia, para garantir a sanidade e quali-
dade de vida do homem.

O ordenamento do territério € um tema classico, pois nasce ligado ao urbanismo,
tendo como inspiracio e precedente a planificacdo econémica® e de desenvolvimento
regional.® Mas, s6 recentemente assumido constitucionalmente, foi ganhando dimen-
sdo pratica e fortemente juridica,” especialmente através do planeamento fisico’e
mesmo no plano unionista europeu como funcédo publica (lugar de encontro e atua-
¢do coordenada de todos os poderes publicos com jurisdigdo territorializada, desig-
nadamente a Unido Europeia,® face & repercussdo das suas politicas setoriais e &
Estratégia Territorial Europeia ou “Esquema de Desenvolvimento do Espago Comu-
nitrio”, enquanto estratégia pan-europeia de desenvolvimento do seu Espaco’). Tal

Jé em 1964, o artigo de ALARCAO, Alberto —Exodo rural e atragio urbana”. Analise Social,
n.°7-8, Vol.ll, 1964, Pp.538-563.

AUSLAND, Patrick Mc —The ideologies of Planning law. Pergamon Press, 1980.

¥ SOTELO NAVALPOTRO, J.A. —Regional development models. Madrid, 2000; PEREZ
MORENO, A. —“Urbanismo y desarrollo regional: contenido del nuevo regionalismo”. Revista
Espanhola de Direito Administrativo, n.°8, 1976, Pp.47 e ss.; GOMEZ ORTEGA, D. —-Ordena-
cion Territorial. Madrid, 2002, Pp.29 e ss.; Meilan Gil, J. L. —El territorio: protagonista del de-
sarrollo. Madrid, 1971; Vide, ainda, Seminar on Regional Planning of Tokyo, de 28 julho a 8 de
agosto de 1958, United Nations, Dept. of Economic and Social Affairs, 1959; e I1l Conferéncia
de Conselheiros Econdmicos da comisséo para a Europa da ONU de 1964 (v.g., em ONU,
Comisséo Econdmica para a Europa -Three decades of the United Nations Economic Commis-
sion for Europe, 1978), World Comissiom on Environment and Development, 1987.

GUIDO, D’Angelo —Urbanistica e Diritto. Napoles: Morano, 1969.

MALCOM, Grant -Urban planning law.Londres: Sweet-Maxwell, 1982, Pp.1-64.

SCHEID, Hildebrand A. —Nuevas iniciativas de la Union Europea en material de Ordenacion
del Territorio. Revista da las Instituciones Europeas, 1996; MARINERO PERAL, AM. —“La
ordenacion del Territorio en la Union Europea. In Noticias de la Union Europea, 190, 2000;
AUBY, Jean-Bernard -Droit de IUrbanisme et droit europén: Doctrine. AJDA, L’ Actualité Ju-
ridique, Droit Administratif, Actualité de 1’Urbanisme, n.°10, oct.1995, Pp.667 ¢ ss.

A nivel europeu, importa destacar pelo menos trés pilares de atuagao: cooperacao transfrontei-
rica, programas de ordenamento territorial (CONDESSO, F. -El desarrollo armonico de la
Peninsula Ibérica: El problema de la ordenacion territorial. Barcelona: Erasmus Ediciones,
Jan 2010); competéncias setorais da uniao europeia e 0s novos objetivos territoriais do Tratado
de Lisboa (CONDESSO, F. -«Medio ambiente y territorio en Europa: Propuestas para una
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evolucao levou a ultrapassagem da mera abordagem municipal tradicional do terri-
tério como solo.® Obtendo-se mesmo avancos parahiperbélicos na Administracio do
territério, para efeito da correta prossecucdo de um desenvolvimento econémico-
social, ambientalmente resiliente. Indo para além das politicas nacionais mais ou
menos liberalizantes, prosseguidas a partir da Uni&o Europeia e das novas Escolas de
Economia mainstream,” assim permitindo potenciar a nivel da Uni&o Europeia,’® a
luta contra as assimetrias de desenvolvimento, de dotagdo de equipamentos, de
enquadramento de investimentos e de coordenagdo das novas problematicas campo-
cidade™ (integragio da vertente da coeséo territorial no atual Tratado de Lisboa).

O ordenamento do territorio e o planeamento, como seu instrumento fundamental,
sdo a politica, a técnica e a arte de situar adequadamente as populagdes e as ativida-
des econdmicas nos diferentes territorios, numa perspetiva racional de conciliagdo
entre o desenvolvimento econdmico-social, a defesa de uma ambiente urbano e rural
promotor da qualidade de vida (ou seja, naturalmente resiliente) e atento aos interes-
ses coletivos essenciais, tais como a beleza das paisagens, a estética dos aglomera-
dos de vivéncia humana' e o patriménio arqueoldgico, histérico, cultural ou paisa-
gistico, natural ou edificado.*®

politica de ordenacion espacial en la Peninsula Ibérica». Revista Consejo General del Poder
Judicial. Escuela Judicial, Madrid, Volume 67, 2004, Pp.95-124; -Politicas urbanas y territo-
riales en la Peninsula Ibérica. Tomo I, GIT, Mérida, Serie Estudios Portugueses, n.°28, 2005; -
Direito do ambiente. Coimbra: Almedina, 2001; -Direito do Urbanismo: Nogfes Fundamen-
tais. Em colaboracdo com Catarina Condesso. Lisboa. Quid Juris?, 1999.AUBY, J.B. —Droit
de I'urbanisme et droit européen”.L Actulalité juridique: Droit administratif, 1995; Bouyssou,
F. —Droit de I"’urbanisme et Droit international”.Melanges Pierre Vella. Paris, 1995.

¢ LARA CARVAJAL, J.M.DE —“La actividade urbanizadora”. In PEREZ HERRERO, J.M.
(Dir.) —La carestia de suelo y soluciones.Madrid, 2000, Pp.87 e ss.

®  Vide, CONDESSO, F. -Europa em Crise: (...). Lisboa: Caleidoscopio, 2012; e, para publicacdo
em 2014, Economia, Politica e Direito (economia politica, economia situada e direito econo-
mico).

0" vide, desenvolvidamente, UE, COMISSAO -COM(2008) 616 final, Livro Verde sobre a Coe-

sdo Territorial Europeia: Tirar Partido da Diversidade Territorial. SEC(2008) 2550, Bruxelas,

6.10.2008.

Sobre os seus objetivos, ver desenvolvidamente CONDESSO, F. —~Ordenamento do Territorio:

Administracdo e Politicas Publicas, Direito Administrativo e Desenvolvimento Regio-

nal.Lisboa: ISCSP, 2005; GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago —Urbanismo y Ordenacion

del Territorio. Madrid: Thomson-Aranzadi, 2004, p.25

Sobre o valor da estética e a possivel valorizagdo negativa de uma envolvente urbana, vide

NEUMAN, M. —“La imagen y la ciudad. Ciudad y Territorio, n.°104, 1995, p.377. Em geral,

CONDESSO, F. -“Sobre a estética urbana”. Coimbra: Almedina, p.259 e ss.; -“Questdo da

degradacédo estético-cultural do ambiente urbano por demissdo dos poderes administrativo e

jurisdicional. Problema da estética urbana”, “Direito do Ambiente em Portugal”.In Eugenio

Soriano, José (coord.), Derecho Ambiental Iberoamericano (no prelo).

¥ BIELZA DE ORY, V.;: MIGUEL GONZALEZ, R. de —“El patrimonio cultural: Componente
de ordenacion del territorio”. Revista Aragoneza de Administracién Publica, n.°10, 1997.
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Face a supremacia do direito territorial, construido a base de vinculagdes segundo
escaldes dos varios poderes de intervengdo no territorio, importa que vigore global-
mente entre estes uma distribuigdo de fungdes regida pelo principio do equilibrio de
todo o sistema na articulacdo desses poderes, de modo que os municipios, local das
decisbes concretas, ndo fiquem competencialmente esvaziados de todo o contetdo
conformador do desenvolvimento futuro dos territérios concretos que administram.™
Ou seja, ha limites a vinculacdo do plano. A limitagdo tem de processar-se de acordo
com o concreto caracter do escaldo em que é criada, de diretriz ou com fins locais
especificos, com sujeicdo estrita dos planos de ordenamento do territdrio a uma
concreta definicdo normativa e balizas substantivas e procedimentais, o que impede
0 uso do planeamento fisico para “legislar” ou confiscar livremente poderes decisd-
rios. Tal como impede regulamentacfes de natureza territorial sem seguir procedi-
mentos especiais, em qualquer escaldo do poder territorial, para fugir a especifica
Idgica exigencial da regulamentacdo de planificagao.

A legislagdo nacional disciplina em termos amplos os instrumentos de administra-
cdo territorial (IGT), essencialmente no Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de setembro,
objeto continuo de alteracGes, pretendendo dar-lhe contelidos mais precisos e arti-
culados, numa légica de hierarquizagdo, conforme se vai descendo na sua escala
territorial e se vai substituindo orientacdes mais gerais por imposicoes face a coloca-
¢do de questdes mais concretas. No que concerne aos elementos essenciais, referen-
tes ao contetdo do planeamento, eles devem desempenhar trés tarefas condicionan-
tes do seu éxito: a identificacdo dos recursos e valores territoriais, a determinacéo do
destino bésico dos terrenos, através da definigdo do uso do solo (pelos planos muni-
cipais de ordenamento), por meio da sua classificacdo e a determinagéo da defini¢ao
do perimetro urbano, através da qualificacdo do solo urbano (terreno para o qual é
reconhecida vocacao para 0 processo de urbanizagdo e de edificacdo: solos urbani-
zados ou cuja urbanizacdo seja possivel programar e afetos a estrutura ecoldgica
necessarios ao equilibrio do sistema urbano) e da classificacdo dos solos (segundo o
principio de que, nesta fase de revisdo geral do planeamento municipal, deve ja ser
apenas excecionalmente admitida a transicéo de solos rurais para solo urbano).*

A nova Lei de Bases da Politica de Solos, do Ordenamento do Territério e de Urba-
nismo'® pretende propiciar uma nova reforma dos diplomas que regulam todo o

¥ LORA-TAMAYO VALLVE, M. -Urbanismo de obra publica y derecho a urbanizar. Madrid,
1992.

CONDESSO, F. -“O ordenamento do territorio e o seu enquadramento legal em Portugal”. In A
efetividade do direito ambiental e a gestdo do meio ambiente na américa ibérica: Balango de
Resultados das Quatro décadas da Conferéncia de Estocolmo. Santos: Unisantos, 2012,
Pp.157-170.

Nao aplicavel ao ordenamento e & gestdo do espago maritimo nacional, que conta com legisla-
¢do especifica, mas sem prejuizo da coeréncia, articulacdo e compatibilizacdo da politica de
solos e de ordenamento do territério com a politica do ordenamento e da gestdo do espago
maritimo nacional.
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planeamento do territdrio, urbanismo e edificacéo, ou seja, essencialmente os Decre-
tos-leis n.°380/99, de 22.9 e n.°555/99, de 16.12. Esta lei de bases tem como novida-
de integrar num s6 diploma as matérias respeitantes a todas as politicas nestas areas,
langando assim as bases para uma “nova fase” da afirmagéo destas. Esta em causa,
na justificagdo governamental, assumir o solo como “fator decisivo de com-
petitividade, associando positivamente a conservagdo e o aproveitamento eficiente
dos recursos, a qualidade ambiental e a criacdo de boas condicfes para o desenvol-
vimento econdmico e social”. Isto, refor¢ando a integracao de politicas no territério,
a eficacia dos mecanismos de execucao dos planos; a sustentabilidade econdmica e
financeira dos processos de desenvolvimento urbano, simplificando as condicfes de
realizacdo das operagdes urbanisticas e promovendo uma maior equidade e coesdo
social e territorial.

A nova Lei de Bases da Politica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urba-
nismo vem consagrar um direito geral “ao ordenamento do territério”, numa postura
semelhante ao texto constitucional em relagdo ao ambiente (“a um ordenamento do
territério racional, proporcional e equilibrado), através de um intervencionismo
publico em matéria de solos, ordenamento do territério e urbanismo com respeito
pelos direitos e interesses legalmente protegidos (art.°5.°).

Os fins da LBPSOTU séo: a)- no dominio dos solos em geral: o aproveitamento
racional e eficiente do solo, com a devida valorizacdo das suas potencialidades, quer
em relagdo as areas agricolas, florestais e silvo-pastoris quer a orla costeira, margens
dos rios e albufeiras, quer ao patrimonio natural, cultural e paisagistico (garantindo
adequadamente as suas fungBes ambientais, econdmicas, sociais e culturais); b)- no
ambito da economia situada: o desenvolvimento sustentavel (compativel com a
economia territorial) e avanco para a correcdo das assimetrias regionais;'’ c)- No
plano do ordenamento fisico e urbanistico: a reabilitagdo dos centros urbanos e dos
aglomerados rurais, a requalificacdo de areas degradadas e a reconversdo de areas
urbanas de génese ilegal; a limitacdo da expansdo urbana e da edificacdo dispersa;
d)- no campo especifico do ambiente: a potenciacdo da resiliéncia do territério e o
combate a contaminagdo dos solos (face aos fatores agressivos do ambiente e da
satide humana).'®

" ¢)-“Economia e eficiéncia, assegurando a utilizago racional e eficiente dos recursos naturais e

culturais, bem como a sustentabilidade ambiental e financeira das op¢des adotadas pelos pro-
gramas e planos territoriais”.

Subordinadas aos seguintes principios ambientais: “a)-Do desenvolvimento sustentavel, que
obriga a satisfacdo das necessidades do presente sem comprometer as das geracdes futuras, para
0 que concorrem a preservacgao de recursos naturais e a heranga cultural, a capacidade de pro-
ducéo dos ecossistemas a longo prazo, o ordenamento racional e equilibrado do territério com
vista ao combate as assimetrias regionais, a promogdo da coeséo territorial, a produgdo e o con-
sumo sustentaveis de energia, a salvaguarda da biodiversidade, do equilibrio biol6gico, do cli-
ma e da estabilidade geoldgica, harmonizando a vida humana e o ambiente; b)-Da prevencéo e

18
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Quanto as caracteristicas atuais do direito do ordenamento do territério,*® podemos
referi-lo como um direito estratégico, porque exige cada vez mais (pelo menos em
parte para atingir eficazmente os seus objetivos) intervencdes planificadoras e pro-
gramadoras. Umas, visando diretamente a problematica ambiental, ligada a protecdo
de zonas naturais ou altamente sensiveis num plano ambiental. Outras, visando obje-
tivos ordenamentais fisicos autonomas, mas que ndo podem deixar de considerar as
perspetivas de defesa ambiental. E € também um direito prospetivo, no sentido de
que se concebe tendo presente que ha que impor o dever dos viventes de hoje nao
prejudicarem os direitos ambientais dos homens de amanhd. Estamos face a um
direito com uma componente territorial geral. Mas, mesmo assim, um direito cada
vez mais preocupado com o homem sedentario e concentracionario, que tudo com-
plica, ao tender a viver polarizado em aglomerados urbanos.?’ Ou seja, um direito
em que a urbe aparece enquadrada como um ecossistema. E, portanto, como um bem
globalmente considerado. Exigindo uma polarizacdo normativa adequada. Como
direito de intervengdo publica hiperbdlica, implica legislacdo panterritorial enquanto
direito de interesse global, no sentido que supde, em geral, uma interdependéncia
dos homens e das regides. O que pressupde o desenvolvimento de uma viséo global
dos problemas. E, por isso, um direito de nomogénese global, integrando desde
normas de direito internacional, nivel de intervengéo onde comegaram por singrar as
primeiras normas significativas modernas, até normas regulamentares autarquicas.
Portanto, é um direito de atribuicdo de intervencdes concorrentes aos varios esca-
I(”Jeledos poderes publicos estabelecidos, internacionais ou nacionais, e dentro des-
tes.

da precaugdo, que obrigam & adogdo de medidas antecipatorias com o objetivo de obviar ou
minorar os impactes adversos no ambiente; c)-Da transversalidade e da integracéo de politicas
ambientais nas politicas de ordenamento do territorio e urbanismo, nomeadamente mediante a
realizagdo de avaliagdo ambiental que identifique e monitorize efeitos significativos no ambien-
te que resultem de um programa ou plano territorial; d)-Do poluidor-pagador e do utilizador-
pagador, que obriga o responsavel pela poluicdo ou o utente de servigos publicos a assumir 0s
custos da atividade poluente ou os custos da utilizagdo dos recursos; e)-Da responsabilidade,
que obriga a responsabilizacdo de todos os que direta ou indiretamente, com dolo ou negligén-
cia, provoquem ameagas ou danos ao ambiente; f)-Da recuperacdo, que obriga o causador do
dano ambiental a restauragdo do estado do ambiente tal como se encontrava anteriormente a
ocorréncia do facto danoso.

1 CONDESSO, F —“Defini¢ao e carateristicas do direito do urbanismo”. In CONDESSO, Fer-

nando e Catarina -Direito do urbanismo. Pp.53 e ss..

De facto, conjuntos de edificagBes e sua area envolvente, possuindo vias publicas. Em geral,

hoje, ja areas delimitadas com tal designacdo nos planos municipais de ordenamento do territ6-

rio, que fixam os perimetros urbanos.

CONDESSO, F. —Ordenamento do Territorio: Administracdo e Politicas Publicas, Direito

Administrativo e Desenvolvimento Regional. Lisboa: ISCSP, 2005.
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Il. Macroprincipios juridicos do planeamento fisico

S8o0 muitas as questdes fundamentais que o atual sistema de planeamento fisico
suscita, designadamente relacionadas com a aplicabilidade direta ou ndo dos regu-
lamentos dos planos, a compatibilidade e conformidade das normas dos diferentes
planos e a sua funcdo integradora, a leitura doutrinal do principio da discricionarie-
dade do plano, o significado e operatividade do principio da justa ponderacdo dos
interesses relevantes, os standard (padrfes urbanisticos) de operatividade imediata e
de operatividade diferida, a relacdo do direito geral dos solos com o planeamento e
entre eles e o direito de construir.?2 O que implica a questdo da natureza do direito de
propriedade, do planeamento e dos instrumentos juridicos de gestdo urbanistica. E
sd0 muitos os principios a que obedece o planeamento territorial, todos eles, desde
0s substantivos, operativos, aos organico-procedimentais, de importancia axiliar para
que esta funcdo publica possa atingir os seus objetivos globais em termos de ade-
quada administracdo do territério.”® Importa comegar por referir que o planeamento,
enquanto atividade regulamentar publica de natureza especial, esta sujeito aos prin-
cipios constitucionais da atividade administrativa, com realce para o da proibicédo de
excesso, e ainda aos principios especificos ou que, nele, assumem um especial enfo-
que. Da vasta gama de principios do planeamento destacarei os basilares, muitos
deles mera modulagdo especifica da aplicacdo a este campo de estudo de principios
gerais da atividade administrativa, agregando-os em quatro grandes topicos caracte-
rizadores do direito do planeamento territorial: supremacia do planeamento face a
administragdo urbanistica, tipicidade e procedimentalizacdo do planeamento, ampla
margen;4 de conformacdo administrativa e hiperbolicidade da intervencdo adminis-
trativa.

A)-Supremacia do planeamento sobre a gestao urbanistica
a)-Principio da gestdo urbanistica de conformidade com o planeamento

A natural supremacia dos planos, face a administracdo urbanistica e seus corolarios,
é conatural ao principio da inderrogabilidade singular das normas. A gestdo ou
Administracdo individual e concreta dos solos fica condicionada a partida pelos
regulamentos planificantes, sendo certo que estes ao nivel do territério municipal séo
obrigatérios. Ndo exclusivamente. Também fica sujeita ao direito do urbanismo,

2 RUEDA PEREZ, M. A. (dir.) —Perspectivas del régimen del suelo, urbanismo y vivienda.

Madrid, 2003.

CONDESSO, Ricardo -Las estructuras de gobernacién en Portugal ante las asimetrias de
desarrollo territorial: ¢Qué modelo seguir? Tese doutoral. Biblioteca FFLUNEX, Espanha,
2012.

Em geral, CONDESSO, F. —“Os Principios do Planeamento Territorial”. In Direito do urba-
nismo, o.c., Pp.228-258.
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especialmente ao seu regime geral, 0 RIUE. Mas este ou normas especiais do DU
podem permitir ou mesmo legitimar o afastamento do regulamento planificante, que
assim perde o carater absoluto, com a possibilidade de ultrapassagem em situacdes
excecionais devidamente justificadas, tendo presente o art.° 65.° (direito a habitacao,
as normas referentes as AUGI, RJRU, art.° 60.° sobre a conservacdo do existente e
os corolarios sobre alteragdes futuras, ou a possibilidade de licenciamentos especiais
contra-plano do 88.° do mesmo RJUE, etc.

O principio geral da precedéncia e vinculagao pelo planeamento da gestao territorial
concreta visa executar a politica de solos, de ordenamento do territdrio e de urba-
nismo,? de acordo com os planos em vigor. E, na linha légica desta exigéncia, desde
logo, temos o principio da obrigatoriedade de planeamento no ambito municipal,
consequéncia do principio da precedéncia do planeamento para a gestdo territorial.
Com efeito, é, hoje, inquestionavel a necessidade de imposicdo da gestdo urbanistica
de conformidade com os planos.

Este principio da gest&o urbanistica impede um desenvolvimento urbanistico espon-
taneo (impondo a vigéncia e execugdo de um sistema legal de planificacdo), segundo
meras decisdes privadas ou publicas casuisticas, sem ordenacao e disciplina. O que,
portanto, implica um dever de planificacdo. Perdidas, na generalidade dos munici-
pios do pais, mesmo onde era obrigatério e ndo foram elaboradas, as oportunidades
legislativas ligadas aos regimes dos planos designados como “areas de desenvolvi-
mento prioritario” e “areas de construcao prioritaria”, hoje, quanto aos planos gerais
de todo o territério de cada municipio, PDM, existe uma obrigagdo de os elaborar
por parte dos municipios. E a lei impde procedimentos estritos para a elaboracédo
destes planos, no chamado RJIGT, ndo sé para garantir a necessaria ponderacédo e
cooperacdo interadministrativa em face de todos os interesses relevantes envolvidos,
como para propiciar a concertagdo e contratualizacdo entre os interesses publicos e
privados implicados, incentivando uma vinculacgéo reciproca entre a iniciativa publi-
ca e a privada na concretizacdo dos programas e planos territoriais (art.° 3.9, 1, al. h
LBPSOTU; art.%47.° sobre a contratualizacio do planeamento®).

b)- Principio da demolicdo de uma edificagéo contra-planum como Gltima ratio

% sistema de gestdo territorial (titulo 111), CAPITULO | Gestfio territorial, Artigo 37.° Objetivos

da gestdo territorial.

“3 -Os particulares interessados na elaboragéo, alteragdo ou revisdo de um plano de urbaniza-
¢do ou de plano de pormenor podem apresentar propostas de contratos para planeamento aos
municipios”.

26
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Sobre esta magna questdo da “regulariza¢do” de operagdes urbanisticas, especial-
mente quando implicam o direito fundamental a habitacdo, a nova Lei de Bases da
Politica de Solos, do Ordenamento do Territério ¢ de Urbanismo refere um “proce-
dimento excecional para a regularizacéo de operagdes urbanisticas ilegais, no sentido
geral de obras realizadas sem o devido controlo prévio, quando exigido, e ainda para
a “finalizagdo de operacdes urbanisticas inacabadas ou abandonadas pelos seus pro-
motores”, matéria que hoje deve ter-se por enquadrada ja no art.’ 88.° do RJUE e
outros.”” Trata-se expressamente de obras inacabadas por caducidade de existentes
licenciamentos ou de admissdes, expressas ou tacitas, de comunicagdes prévias; ou,
por maioria de razdo, de obras prosseguidas ou acabadas depois da caducidade ou
mesmo com génese, substantiva ou procedimental, ilegal. Embora, essa regulariza-
¢do ndo prejudique a aplicacdo de sancBes e de medidas de tutela da legalidade
urbanistica (diferentes da demolicdo), v.g. embargo ou imposicdo de alteraces, ou
mesmo, fora das situagBes previstas designadamente no n.° 3 do referido artigo, o
cumprimento de planos intermunicipais e municipais e outras normas legais e regu-
lamentares vigentes “a data em que tenham lugar”. Podendo sempre a lei “dispensar
0 cumprimento de requisitos de legalidade relativos a construgdes”, cuja aplicagdo se
tenha “tornado impossivel ou que ndo seja razodvel exigir’, desde que fique pelo

" Sobre o tema, vide CONDESSO, Fernando -"Legalizac&o de situacdes irregulares”, in Direito

do Ambiente (Direito do Ambiente: Normas, Doutrina, Jurisprudéncia, Questdes Atuais).
Coimbra: Almedina, 2014, Pp.182-185 e nota 208; e, ainda, "Sobre a Defesa do Ambiente no
Regime Juridico de Reconversdo de Areas Urbanas de Génese llegal”, Pp.186-190. Esperemos
(contrariamente ao que, por vezes, ocorre com o legislador) que a adaptacdo a fazer, por forca
da nova Lei de Base Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territdrio e de
Urbanismo (Lei n.° 31/2014, de 30 de Maio), através de novas alteragdes aos diplomas refe-
rentes ao Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial (Decreto-Lei n.° 380/99, de
22.9) e Regime Juridico da Urbanizacédo e Edificagdo (Decreto-Lei n.° 555/99, de 16.12), e que
deveriam comegar pelo primeiro regime, tenham realmente em conta a realidade da edificagéo
existente no pais e do direito a habitacdo e, portanto, se abram, agora em termos expressos, a
previsdo da legalizagdo dos imensos casos (pelo menos, em éreas rurais, embora em geral
camuflados), de situagbes de construcdes isoladas, efetivadas posteriormente a legislagéo
nacional impositiva ou mesmo a anteriores regulamentagcdes municipais exigentes de licencia-
mentos, pelo menos nos casos de habitacGes de génese ilegal servindo de residéncia habitual,
tal como facilite, sem metas nacionalmente fixadas e sem irrealistas e desnecessarias sucessivas
prorrogagdes, tendo ndo s6 a objetiva dificuldade regularizadora como até a propria inércias
histérica da grande maioria dos municipios numa ativa e apoiada promogao dessa regulariza-
¢do. Que, seguramente, ou passa pelas solu¢es apontadas neste texto (numa interpretacdo
extensiva do atual articulado, face ao principio que vai sendo jurisdicionalizado da demoli¢do
como Ultima ratio; ou sera sempre, em grande nimero de situagdes, um problemas por resolver
para a maioria dos proprietarios e, com ofensa ao principio da igualdade de tratamento, algo
que vai sendo, em certos casos isolados, decidido jurisdicionalmente apenas contra alguns
deles, através de demoligdo, alids ap6s anos de sofrimento por incertezas.
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menos assegurado o cumprimento dos “requisitos atinentes a satde pablica e a segu-
ranga de pessoas e bens” (requisito de “habitabilidade” em sentido amplo).”®

No fundo, tudo deve ser tendencialmente regularizavel, em solos urbanos ou rurais,
mesmo que, com imposi¢do de alteracBes por razdes de salubridade e seguranca (ou
seja, por falta de condigbes minimas de habitabilidade). Embora possam ocorrer
dificuldades acrescidas em zonas de comprovado risco de instabilidade geotécnica
ou incontornavel perturbacdo da Idgica insita a areas protegidas. Regularizavel, quer
estejam em causa desconformidades com normas procedimentais de controlo prévio
quer normas que, na altura da edificagdo, ja inviabilizavam a construgdo ou que
passaram a inviabiliza-la no momento da regularizagdo. E o critério auxiliar da regu-
larizacdo do edificado pode ser algo mais captavel, face ao estatuido sobre o seu
critério de “utilizag¢@o e conservagdo” (art.® 60.°): a existéncia ou ndo de condi¢des
de seguranga, salubridade e estéticas, necessarias ao fim a que se destinam (n.°1), é o
critério direto da aceitabilidade da utilizagdo das edificagdes e, portanto, indireta-
mente a orientacdo para a sua subsisténcia, e, por isso, na linha do macro-principio
essencial quanto ao edificado de que os proprietarios devam “manter as edificacdes
existentes em boas condic¢des de utilizac&o, realizando as obras de conservacdo ou
de outra natureza que, nos termos legalmente definidos, se revelem indispensaveis a
essa finalidade.

EE R

J4 face ao atual RJUE, a partida sem possibilidade juridica de contesta¢do (por inter-
pretacdo extensiva), devia ter-se como resolvida a questdo prévia de saber se a pre-
servacdo do existente contra-plano, a regularizar ou demolir, face ao art.° 106.°, e
tendo presente os termos constantes do licenciamento especial previsto no art.°88.°
do mesmo RJUE, expressamente preocupado em responder a situaces de obras
inacabadas, também se aplica aquelas entretanto ou em geral ja acabadas. A respon-
der positivamente. Em causa podem estar obras inacabadas, sem possibilidade de
serem terminadas face a caducidade da licenca ou da admissdo de comunicacédo
prévia, mesmo que com construcdes pos-caducidade e mesmo que contra-plano
(alteragBes desconformes com normas atualmente em vigor; artigo 88.°, n.1 e 2). Ou
mesmo obras efetivadas sem qualquer controlo prévio, partindo erradamente do
pressuposto de isencdo legal para tal. Serdo ilegalizaveis apenas as situadas dentro
de areas ambientalmente protegidas, constantes de normas com aplicabilidade pluri-
subjetiva (PEOT, PMOT; em geral, planeamento ambiental para areas naturais,
albufeiras de aguas publicas, estuarios, orla maritima, aguas, restricGes e serviddes
administrativas e normas ambientais integrantes de planos locais de aplicabilidade

% A ele também se referem, a propdsito de imposicGies administrativas de conservagio, varias leis

de solos de regides auténomas espanholas, vide, v.g., GONZALEZ-VARAS IBANEZ, San-
tiago —Urbanismo y Ordenacion del Territorio. Madrid: Aranzdi, 2004, P.274.
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direta); a menos que haja normas excecionatérias que o permitam. Como positiva
seré a resposta acerca de obras j& acabadas, efetivadas sem controlo prévio na altura
legalmente exigido, e ja antes ou atualmente em desconformidade com normacéo
atualmente em vigor (artigo 88.%, n.°3).

Pois, se se pretende preservar as quase acabadas (em estado avangado de constru-
¢ao), por igual ou mesmo maioria de razdo, ele deve ter-se como aplicavel, no mini-
mo, se outro mais favoravel ainda ndo existir, o regime aplicavel as ja acabadas, em
situagdo ilegal, quer tenham partido de situacbes com titulo designadamente de
admissdo de comunicagédo prévia ja caducad0 (n.” 1 e 2), quer ndo tenha havido
qualquer titulo de controlo prévio legal (n.°3). Podemos, pois, com propriedade, face
a normacdo atual, falar em preservacao do existente ndo so face ao artigo 60.° refe-
rente a construcles feitas antes da existéncia de legislagdo de controlo prévio
(RGEU de 1951, para areas urbanas, e legislacdo de 1991, para areas rurais, se ndo
existiam anteriormente regulamentos municipais exigindo licenciamento), em que
ndo ha qualquer anomalia da construcdo original, efetivada a base da legislagdo
entdo vigente, como para além do disposto nele, com controlo administrativo ou sem
ele, com garantia de ndo afetacdo dessa construcédo existente, nem (em principio) de
obras futuras nela a efetivar (preservacao relativa a partir do existente, de possibili-
dades edificatdrias, segundo a legislacdo original), apesar de desconformidade com
normagao superveniente, designadamente planificadora; e quer a construcdo esteja
ainda totalmente erigida (em caso de pretendidas alteragBes ou mesmo reconstru-
¢do), quer ja em ruinas (ou melhor, em situacoes de existéncia de anterior construcao
ndo ilegal: para as situacdes em que se pretenda a reconstrucgdo); e também (aqui, ja
apenas um principio do primado da preservacdo do construido), embora com disci-
plinas reguladoras distintas daquela e mesmo entre si, aquelas em que, face a cons-
trucdes ilegais ou que entretanto se tornaram ilegais, o legislador cria solugdes pro-
prias de regularizagdo, seja o artigo 106.°, “secundum legem geral”, sejam as distin-
tas normas do artigo 88.° do RJUE (contra legem geral, e cujo n.° 2 remete para o
artigo 60.9), assim como os artigos 84.° e 85.°, ambos em casos inacabados de urba-
nizagdo e o0 84.° ainda também em situacGes de edificacdo (obras inacabadas, passi-
veis de serem terminadas pela Camara Municipal ou por terceiros).

Com efeito, o artigo 106.%, em si e juntamente com os artigos 84.°, 85.°, 88.1, o
regime das AUGI, o artigo 59.°, 60.° e 61.° da LBPSOTU, o artigo 65.° da Constitui-
¢do, tal com a mais recente jurisprudéncia do STA e dos TCAN-S, consagram cla-
ramente o principio da demolicdo como Ultima ratio. Ou seja, s6 se, de todo em
todo, ndo houver solugdo: ou porque o proprietario ndo esta disposto a regularizar a
situacdo, com pedido de licenciamento especial ou alteracdes propostas pela Camara
Municipal, ou porque, mesmo que esteja ou passe a estar o construido ndo tenha por
onde se pegue, por razoes insupriveis de seguranca da habitacdo ou de incapacidade
de Ihe introduzir modifica¢Bes que resolvam problemas de insalubridade. Ou seja,
estando o proprietario ou passando a estar interessado na sua “salva¢do” no termos
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do ordenamento juridico, no plano material, a Camara Municipal demonstre que ndo
é possivel aproveitar a obra ilegal, acabada ou inacabada, ou mesmo com titulo cons-
trutivo valido mas caducado (inacabada mas em estado avan¢ado de conclusdo, ou,
por maioria de razdo, se ja acabada, mesmo que fosse recente, mas muito mais se
pelo tempo decorrido se tiver sedimentado no patriménio do respetivo proprietario, e
desde logo com elementos de oficialidade, registos para efeitos fiscais ou prediais,
numa situacdo de isotonia exigindo tratamento igual a de uma situac&o de construcédo
sem licenga, por esta ser nula e portanto de nenhum efeito, mas ter decorrido tempo
largo (10 anos, na tese de Marcelo Caetano, em seu Manual de Direito Administra-
tivo, tudo hoje com cobertura expressa ou por analogia, dado ndo se verem argu-
mentos que possam justificar tratamento distinto, com base mesmo em lei escrita: o
artigo 134, n.° 3 (efeitos putativos de ato nulo; o ato é ilegal mas a Administragdo
deve fazer de conta que é legal e tratar como se o fosse, em nome de principios basi-
lares do direito, como o da seguranca juridica e o da boa fé, da proporcionalidade,
etc.). E, casos ha em que este principio do aproveitamento do existente total ou do
existente parcial, quando seja o facto, pode mesmo ser, se ndo diretamente baseado,
pelo menos apoiado, em razdes relacionadas com a existéncia anterior a legisla¢do
impositiva de controlo prévio (zonas urbanas e envolventes, 1951; zonas rurais,
inexistindo regulamento municipal de extensdo do RGEU, 1991); neste caso, factos
passiveis de constatacdo por inspecdo local e analise fisica ao solo e subsolo de ter-
renos com vestigios de ruinas referentes a casario de familia ou de apoio agricola,
até documentos de acesso oficial, e mesmo um amplo conhecimento de cidaddos da
zona, ainda vivos. Portanto, de facto, temos hoje vigente este principio da demolicéo
apenas quando nada em termos regularizadores o proprietario queira fazer ou, mes-
mo que 0 queira, nada seja possivel fazer para dar ao edificado condicdes de legali-
zacdo. O artigo 106.° do RJUE pressupde um licenciamento de regularizacéo edifica-
téria normal, em situagBes que caibam na normacéo vigente no momento em que se
pretende regularizar a ilegalidade, mas ndo pode deixar de se invocar extensi-
vamente o artigo 88, n.° 3, para o licenciamento especial ai previsto (situacdes quase
acabadas, em que seria desperdicio demolir, e por maioria de razdo, situacdes de
construcdo ja acabadas, em que o desperdicio seria maior). Concluindo este ponto,
face ao ordenamento juridico portugués, sdo absolutamente residuais 0s casos em
que, por incapacidade total de dotar o imével de condicdes de salubridade e segu-
ranca, a sua salvacdo (mesmo que com imposicdo eventual de condicdes para o efei-
to), se revele, em apreciacdo casuistica, completamente e na totalidade impossivel.
Mesmo que um proprietario ndo tenha apresentado em dado momento, pretendido
pelo municipio, um pedido de licenciamento com projeto de regularizacdo-
legalizacdo, pode sempre fazé-lo e o pedido de licenciamento deve ser deferido,
mesmo que possa haver norma de PDM aplicavel (entdo face ao artigo 88.°, n.°3,
seja obra acabada, seja obra inacabada, em ordem a evitar uma demoligéo, cabendo
ao municipio atentar nos artigos 87.° e 88.°, n.°1 do Cddigo do Procedimento Admi-
nistrativo, e ter presente que também € tarefa sua tentar por sua iniciativa enquadrar
situacBes construtivas andmalas, sob pena de um eventual assumir de responsabili-
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dades e de obrigacdo de indemnizar por uma demolicdo que poderia ser evitada, por
Ihe caber em primeira linha aplicar devidamente o direito aos factos, que portanto
também lhe cabe diligenciar apurar (Decreto-Lei n.°n.°67/2007, de 31 de Dezembro,
em concretizacdo do artigo 22.° da Constituicdo). Decidir mandar demolir e executar
tal ordem sem diligenciar a efetivacdo do preceituado no artigo 106, n.°1 e 2, ou sem
ter presente o artigo 60.°, caso seja aplicavel, ou desprezando a possibilidade de
licenciamento especial do artigo 88.°, a justificar adequadamente, quer nas situac¢oes
de poder vinculado, quer nas de “poder discricionario”, é algo inadmissivel e res-
ponsabilizante.

Face as normas citadas, pode referir-se que o art.° 65.° da Constituicdo tem também
de ser chamado a colagdo em matéria de regularizacdo de edificagcBes ocupadas ou
aptas para habitacdo, pois nele o urbanismo estd intimamente, teleologicamente,
imbricado no direito fundamental a habitacdo, com a natureza dos “direitos econ0-
micos, sociais e culturais”, que integra e consagra. Pelo que, independentemente da
sua possibilidade concreta de maior ou menor concretizagdo pelo legislador, pelo
menos ha que considerar as situages urbanisticas referentes a edificacdes (e, nesta
linha protetiva de loteamentos e edificagdes ilegais, com a regularizacdo a todo o
custo, temos as leis das AUGI) ou edificios isolados aptos a habitagéo, e por maioria
de razdo se ja habitados, especialmente se ndo for uma habitacdo secundaria ou, em
geral, os proprietarios nao tiverem outra habitagdo para viverem e, em principio, se a
regularizacdo ndo ofender regras ambientais ordenamentais diretamente aplicaveis
aos cidadaos em funcéo da localizagdo (PEOT e PMOT), em que s6 casuisticamente
podera haver alguma justificacdo excecionatdria face a, cumulativamente, dimenséao
e estilo da construgdo e meios econémicos do proprietario.

Explicitando algo mais sobre o regime do artigo 88.° do RJUE, ele refere-se expres-
samente a obras muito adiantadas embora ainda ndo acabadas, ou seja quase acaba-
das, inacabadas portanto mas que estdo tdo adiantadas que & como se ja estivessem
acabadas. Tendo presente a boa interpretacdo, alias acolhida no direito comparado, é
obra em “estado avangado” de constru¢do mas ainda inacabada, v.g., aquela a que
falte colocar na totalidade ou em parte o telhado, rebocar paredes em tijolo, ndo
pintada exteriormente, com incompletudes varias visiveis a um simples olhar...
Embora, face a ratio legis, seja tanto mais aplicavel esta norma do artigo 88.° quanto
mais acabada estiver a obra, porque obviamente maior seria 0 desaproveitamento da
construcdo quanto mais se tivesse de destruir, para voltar depois a construir.

Refere-se, pois, as situagdes em que o0s seus proprietarios, face a a aplicacdo de
novas normas (por exemplo, normas de um PDM, etc.), posteriores a caducidade do
titulo construtivo, ndo conseguiriam vir a ter uma licenca normal segundo o artigo
106.°, para serem terminadas como estava previsto anteriormente, face a necessidade
normal de novo procedimento de licenciamento segundo as novas regras. Estando
sem possibilidade disso, a construgéo ja quase acabada (ou acabada, por maioria de
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razdo) teria de seguir a nova legislagdo, e portanto teria de ser demolida e recons-
truida em termos diferentes com nova licenga como se nada tivesse acontecido antes.
Se chegou a haver antes um titulo licenciador ou admissdo de comunicacéo prévia,
aplica-se 0 n.°1 e 2 e as regras do artigo 60.°, que deve ser lido como um poder vin-
culado: o municipio € obrigado a legalizar o resto da construgdo com uma licenca
especial ndo obrigando a aplicar as novas normas, embora também néao possa apro-
veitar-se para agravar o desrespeito delas (fazer como estava no titulo caducado).

Se, como é entendimento da doutrina,” em qualquer outra situagdo, ou seja, se n&o
houve nunca tal titulo (isto €, se estamos face a uma construcdo isolada de génese
ilegal; se fossem varias, uma area delas, aplicar-se-ia também normacao semelhante,
a AUGI, que alias pode servir de orientagcdo anal6gica quanto ao construido passivel
de ser salvo), que na totalidade ou em parte, ndo estd conforme as novas regras,
temos o seu n.°3: “Podem ser concedidas as licengas (...) quando a cimara munici-
pal reconhega o interesse na concluso da obra e ndo se mostre aconselhdvel a demo-
licho da mesma, por razdes ambientais, urbanisticas, técnicas ou econémicas”. Ou
seja, a Camara Municipal mesmo em construcdes ilegais que vdo contra normas
atuais e portanto ndo suscetiveis de legalizar nos termos do artigo 106.° (mesmo que
fossem concluidas ontem e ndo acabadas ou estivessem inacabadas) pode permitir
acabar ou manter o ja construido, desde que declare e fundamente que se reconhece
“o interesse em ndo a demolir”, ndo existindo raz6es urbanisticas, econémicas, etc.
para as demolir. Ora, se este poder discricionario existe qual o interesse da Camara
em as demolir — em certas aldeias ndo seria demolir metade do edificado? Ou entdo
ofender o principio constitucional de tratamento igual de todos os cidaddos, man-
dando demolir umas e ndo outras? Razdes urbanisticas podem existir para se defen-
der tal interesse.

Voltando, ainda, a Constituicdo, havendo ocupacéo habitacional, ndo é verdade que
o0 artigo 65.° da Constitui¢do (“Constitui¢do do Urbanismo”), intitulado “Habitacgéo e
Urbanismo”, consagra o direito a habitagdo como um direito econémico, social e
cultural. Artigo constitucional fundador portanto de um direito fundamental do
cidaddo, que — embora nédo obrigue a dar casa gratuita num pais que nao € rico de
meios publicos para o efeito —, pelo menos impede em principio a sua demolicéo,
guando seja uma obra (para ou) ja ocupada para habitacdo de uma familia, e ainda
mais se ndo tem outra para o efeito. Portanto, independentemente da densidade,
maior ou menor, com que o legislador ordinario o tenha ou venha a concretizar, pelo
menos, integra e exige a ponderacéo regularizadora pelo municipio, aberta-permitida
pelo legislador, para levar — neste caso de habitacdo, impor mesmo o reconheci-
mento do “interesse”, referido no normativo em aprecgo (n.°3 do art.°88.° RGUE), na
manutencdo e mesmo na conclusdo (situacdo expressada, por que seria aquela em

® \.g., OLIVEIRA, Fernanda Paula de; NEVES, Maria José Castanheira; LOPES, Dulce;
MACAS, Fernanda -Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificagdo: Comentado. Coimbra:
Almedina, 2012.
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que as duvidas legitimadoras da emissdao de uma licenga especial poderiam ocorrer:
se 0 que ainda ndo estd concluido deve ser defendido, muito mais o ja concluido,
sem necessidade de o expressar e a resultar portanto da incontornavel metodologia
cientifica de interpretacdo juridica). Basta fundar a concessdo da licenca numa das
raz0es, mas naturalmente que razdes técnicas e ambientais (ambiente rural ou urba-
no) podem existir também, v.g., se ndo se vislumbrar a vantagem de transformar um
pequeno terreno, sem unidade minima legal de cultura, em terreno agricola, quando
ndo serve a mais do que a construgdo e horta de subsisténcia familiar: indtil para a
atividade agricola a ndo ser de apoio & casa, ficaria abandonado, numa zona de casa-
rio, irracionalmente, sem se ver qual o interesse pablico a criar & custa do desinteres-
se privado!? Tecnicamente e economicamente, poderiamos estar face a uma demoli-
¢do que s6 poderia ser utilmente seguida de uma reconstrugdo sensivelmente
idéntica, ofendendo o principio da proporcionalidade se tudo fosse deitado abaixo e
ndo so algo disforme, em grande desproporc¢do face a relagdo custo econdémico e
também como se referiu custo de agressao ao direito fundamental a habitacéo, valor
superior a qualquer norma regulamentar de duvidosa legalidade, porque valor consti-
tucional em comparagdo com o beneficio municipal concreto, que em geral ndo se
enxergaria.

O macro-principio do direito urbanistico, mesmo colocando em causa a normagao de
planeamento geral em vigor, hoje claramente previsto no ordenamento juridico
vigente, é o da preservacdo do edificado ilegal, mesmo que tenha de haver “dis-
pensa” do cumprimento de “requisitos de legalidade relativos a construgdo, cuja
aplicacdo se tenha tornado impossivel ou que ndo seja razoavel exigir”, desde que se
assegure o minimo, que ¢ o cumprimento dos “requisitos atinentes a satide publica e
a seguranca de pessoas ¢ bens” (art.® 59.° n.°3, LBPSOTU).

A demolicéo é, pois, a ultima ratio, reservada apenas para 0s casos em que, por sua
iniciativa ou, na inércia do proprietario, por iniciativa a efetivar pelo Camara Muni-
cipal, os proprietarios ndo tenham querido diligenciar a sua regularizagdo, no todo
ou em parte. E, isto, alids, se 0 municipio ndo entender haver interesses publicos que
permitam mesmo impor-lhe a “salva¢do” do edificado ou do ja edificado, designa-
damente face as razdes relacionadas com os condicionalismos do art.® 88.° e outros,
que justifiquem ndo a demolicdo mas um procedimento expropriativo para-regulari-
zador (art. 34, 35.° LPSOTU, etc.).

B)- Garantias de tipicidade, procedimentalizacdo e seguranca juridica

O principio da tipicidade, para além da densificagdo do principio da legalidade em
termos meramente atributivos, legitimador de tarefas publicas e de sujei¢do a um
sistema de vinculaces, € fundamental para impor o cumprimento de regras substan-
tivas e procedimentais conaturais a logica e objetivos insitos ao planeamento.
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a)- Principio da tipicidade dos planos

O principio da tipicidade dos planos é um corolério do principio da legalidade da
Administraco, que justifica e implica uma especial procedimentalizacéo. Tais como
as especialidades sobre prazos de elaboracdo, regras estritas sobre participacéo e
acesso permanente & informacéo ativa da Administracdo, designadamente publicita-
¢ao de Relatérios periddicos com os resultados dos processos de acompanhamento
de execucdo, sobre seguranca juridica face ao plano, intervencdes hiperbolicas arti-
culadas e harmonizadoras de todas as entidades territoriais implicadas, com possi-
veis pareceres bloqueantes-vinculativos do poder discricionario. A lei indica a
designacao, define os objetivos e determina o contetido técnico de cada plano. Este
principio da tipicidade dos planos resulta da definicdo por lei das figuras e dos pro-
cedimentos de formacédo dos planos fisicos. Impde e permite apenas as figuras de
planos legalmente criadas e procedimentalizadas, impedindo a Administracéo Publi-
ca de elaborar os planos que quiser, o que lhe iria permitir fugir ao procedimento
legalmente previsto para os diferentes objetivos planificadores. Ela s6 pode criar as
espécies de planos que o legislador regula. S6 podem elaborar-se os previstos na lei,
embora a sua elaboracdo técnica possa ser atribuida por concurso ou contratacdo a
particulares, a sua aprovacdo cabe as entidades territoriais competentes na matéria,
Parlamento (PNPOT), Governo (todos os planos ndo municipais, fora das Regifes
Autonomas) e assembleias municipais (PMOT). Isto sem prejuizo da determinacéo
em lei especial de regimes particulares para certos tipos de bens.

b)- Principio da procedimentalizacdo ordenamental

Em geral, o direito do ordenamento do territorio € um direito procedimentalizador
especial dos condicionamentos e operacdes das entidades publicas e dos particulares
relacionadas com a ocupacdo, o uso e a transformacédo do solo. A interven¢do admi-
nistrativa no dominio do planeamento e urbanismo encontra-se sujeita a normas de
procedimento, quer no dominio da planificacdo, quer no da viabilizacdo de constru-
¢Oes.

Quanto aos diferentes procedimentos administrativos de elaboragdo dos planos,
podemos defini-los, dizendo que o procedimento de ordenamento territorial, e por-
tanto o urbanistico, é a sucessdo ordenada de atos e formalidades integrando desig-
nadamente a audicdo dos particulares, a colaboracédo e concertacdo de varias entida-
des publicas e a ponderacgdo dos diferentes interesses relevantes envolvidos, tenden-
tes @ manifestacdo de vontade das AdministracBes competentes para a formulacdo
racional das opc¢bes ordenamentais em geral e das de urbanizacdo, sobretudo no
dominio da ocupacdo, uso e transformacdo dos solos, através de um plano. E quais
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sdo estes procedimentos de formulagdo dos planos territoriais? Os procedimentos
sdo variados, de acordo com a diferente tipologia planificante.®

¢)-Principio da seguranga juridica

No atual ordenamento juridico vigora uma clara limitagdo do direito de propriedade
pelo planeamento. Principio que convive em geral também com um regime planifi-
cador respeitador dos principios da estabilidade e da flexibilidade.

Quanto a aquisicao das faculdades urbanisticas, que integram o contetdo do apro-
veitamento do solo, como refere a artigo 15.° da atual LPSOTU, ela “¢ efetuada de
forma sucessiva e gradual”, ficando sujeita ao cumprimento dos 6nus e deveres
jusurbanisticos, leis e planos territoriais de &mbito intermunicipal ou municipais
aplicaveis. Mas a inexisténcia das faculdades urbanisticas pode implicar legalmente
uma “indemnizag¢ao por expropriacio”.

Com efeito, hoje, os proprietarios do solo tém apenas o direito a “utilizar o solo de
acordo com a sua natureza”, observando o previsto em programas e planos territo-
riais. E, sendo solos rusticos, o direito de explorar a sua aptidao produtiva, mas pre-
servando e valorizando os bens culturais, naturais, ambientais e paisagisticos e a
biodiversidade (art.°13.9). Este uso legal do solo deve respeitar os limites constantes
dos planos intermunicipais e municipais, face a classificacdo e qualificacdo ai efeti-
vada, cabendo ao regime de uso do solo definir a disciplina relativa a sua ocupacéo,
utilizacdo e transformacéo (art.° 9.° LPSOTU). Com efeito, 0 uso concreto do solo é
definido exclusivamente pelos planos territoriais de &mbito intermunicipal ou muni-
cipal, ao indicarem as areas de construcdo ou, na impossibilidade dessa definicdo, ao
preverem parametros e indices legais quantitativos e qualitativos de aproveitamento

% CONDESSO, F.; MORA ALISEDA, J., SAO PEDRO, B. (Dir.) -Infraestructuras, Competitivi-
dad y Cooperacion Territorial. Madrid. Ministerio de Educacion y Ciéncia; -Planeamiento y
Pespectivas del Territorio. Madrid. EMinisterio de Educacion y Ciencia, 2001; CONDESSO,
F. -Desarrollo y cohesion en la Peninsula Ibérica: EI problema de la ordenacion territorial. Bar-
celona: Erasmus Ediciones, 254 pag.s.; -Ordenamento do Terrritorio: Administracéo e Politicas
Pdblicas, Direito Administrativo e Desenvolvimento Regional, Lisboa: ISCSP, 2005, p. 964;-
Desenvolvimento rural, patriménio e turismo”. Cuadernos de desarrollo rural, International
Journal of Rural Development, 8, (66), p.197-222, Codigo SICI: 0122-1450 (201106)8:66
<195:drpt>2.0.TX;2-U. Bogota: Facultad de Estudios Ambientales y Rurales, Instituto de Estu-
dios Rurales, Departamento de Desarrollo Rural y Regional, Pontificia Universidad Javeriana,
enero-junio 2011.Revista indexada en ISI, SCopus, Publindex Al, Redalyc, Scielo; ISSN:
2215-7727; -O Ordenamento do Territorio da Peninsula Ibérica e 0 novo contexto da Estratégia
Territorial Europeia (tese interdisciplinar sobre temas de Administragdo Publica, Politicas
Pdblicas e Direito do Planeamento Territorial;-“O ordenamento do territorio e o seu enquadra-
mento legal em Portugal”. In A efetividade do direito ambiental e a gestdo do meio ambiente na
américa ibérica: Balango de Resultados das Quatro décadas da Conferéncia de Estocolmo. San-
tos: Unisantos, 2012, p.157-170
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ou de edificabilidade (art.°20.9).

No entanto, segundo a nova LBPSOTU (art.°2.%, al. i), garante-se a “seguranca juri-
dica” e a “prote¢do da confianga”, através da estabilidade dos regimes legais e do
respeito pelos direitos preexistentes e juridicamente consolidados. Em causa, ndo
estard em geral a estabilidade dos regimes legais, face a garantia do adequado
desenvolvimento dos direitos dos cidaddos pelo reconhecimento das situagdes juridi-
cas validamente constituidas e dos direitos a tal ligados. H& a garantia da existéncia
de um periodo de vigéncia minima dos planos vinculativos, embora seja uma garan-
tia de natureza relativa, na medida em que existe também a admisséo legal de um
principio da adaptacdo em face da evolucdo das perspetivas de desenvolvimento
econémico e social. O que permite que também os instrumentos de aplicabilidade
direta (vinculativos dos particulares) fiquem sujeitos quer ao principio da revisao
obrigatoria (segundo prazos ou condigBes a prever legalmente), quer da revisdo
excecional fora desse prazo.

Serve, ainda, a ideia de seguranga e de confianca o principio geral da ndo retroativi-
dade, sem prejuizo de esta poder ocorrer quanto a certas normas juridicas (instru-
mentos supervenientes com que colidam ou se criarem servid@es ou restricGes de
utilidade publica, afetando as suas disposi¢des). E ndo pode ainda esquecer-se o
principio da suspensabilidade dos planos em casos excecionais, de relevante inte-
resse publico, ou de normas de planos vinculativos dos particulares, no caso dessas
normas ndo terem sofrido a devida alteracdo no prazo fixado por planos ndo vincu-
lativos sobre-ordenadores (nova LBPDOTU).

Por fim, refira-se que esta garantia ndo impede o direito planificador fisico de admi-
tir o sacrificio de direitos preexistentes e juridicamente consolidados, quer nos casos
legalmente previstos, quer através de planos territoriais aplicaveis, mas, como
expropriagdo do plano, implicando adequadas ou o pagamento de indemnizacao.
Esta, alids, tem de ser prevista obrigatoriamente e de forma expressa no plano terri-
torial de &mbito intermunicipal ou municipal, que fundamenta a imposicao do sacri-
ficio, onde nomeadamente pode passar pela definicdo dos seus mecanismos de pere-
guacdo. No entanto, é inquestionavel que serdo indemnizaveis todos os sacrificios
impostos aos proprietarios do solo que tenham efeito equivalente a uma expropria-
¢do (art.’ 17.° LBPSOTU). Além disso, a reserva de solo para infraestruturas urba-
nisticas, equipamentos, espacos verdes ou outros espacos de utilizacdo coletiva,
incidindo sobre solos privados, implica a obrigatoriedade da aquisicdo pela Admi-
nistracdo Publica, em prazo que deve ficar consignado no plano territorial ou instru-
mento de programacao, sob pena de caducidade (a menos que o atraso seja imputa-
vel a falta de iniciativa do proprietario ou ao incumprimento dos respetivos énus ou
deveres urbanisticos). No caso de ndo fixacdo de prazo, essa reserva do solo caduca
no prazo de cinco anos, contados a partir da data da entrada em vigor do plano terri-
torial que a prevé (artigo 18.°), sendo as “associa¢des” de municipios, institucionali-
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zadas (ou formadas ad hoc apenas para a elaboracdo de planos intermunicipais de
ordenamento do territorio) e os municipios obrigadas a declarar a caducidade dessa
reserva de solo, e a efetivar uma redefinicdo do uso do solo, no caso de o plano
territorial vigente ndo haver previsto um regime supletivo para tal.

d)- Principio da participagao

Este principio vive de vérias vertentes, umas condicionantes do conhecimento para a
vigéncia das normas, outras favorecentes do conhecimento para o devido controlo da
legalidade e do mérito das decisdes publicas.*

Uma dessas vertentes ¢ o principio da publicidade (diario da repudblica e outros
meios de divulgacdo adequada), as outras estdo ligadas aos principios da transparén-
cia e da informacao cidada. No que concerne a publicidade, ela é condicdo de pro-
ducdo de eficacia destes instrumentos de ordenamento territorial, que depende da sua
publicacdo em Diario da Republica, onde tém de ser publicitados todos os planos
acompanhados do esquema respetivo (0 programa nacional de politica de ordena-
mento do territdrio, os planos regionais de ordenamento do territorio, os planos
especiais de ordenamento do territorio, os planos municipais e intermunicipais de
ordenamento do territério e os planos e programas de acdo sectorial com incidéncia
na organizacao do territério).

Quanto a participacdo dos cidadéos (desde a de iniciativa particular até a ligada a
discussdo publica das versdes dos planos), a al. g) fala nessa participacdo como
condicdo do reforco do acesso a informacédo e a intervencgdo nos procedimentos de
elaboragdo, execucdo, avaliagdo e revisdo dos programas e planos territoriais. E a
al. e), ao falar na subsidiariedade, na simplificacdo e coordenacdo dos procedimen-
tos dos diversos niveis da Administragdo Publica, mostra ter em vista “aproximar o
nivel decisorio ao cidaddo”. Este principio da participagdo das populagdes e a salva-
guarda dos direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares, que também
propicia, sdo uma pega axilar de um planeamento ndo autocratico. Ele tem hoje
assento, desde logo, no art.6.°, n.°l da LBPSOTU, que estabelece que “todos gozam
dos direitos de intervir e participar nos procedimentos administrativos relativos ao
solo, ordenamento do territorio e urbanismo”, nomeadamente do direito de partici-
pacao efetiva nos procedimentos com incidéncia na ocupacao, uso e transformacao

%1 CONDESSO, F. -Derecho a la Informacién. Crisis del Sistema Politico. Transparencia de los

Poderes Publicos. Madrid: Dykinson, 2011; -Derecho de acceso de los ciudadanos a la docu-
mentacion e informacién. Cuestiones y fundamentos politolégicos, econémico-financieros, co-
municacionales y ambientales. Tomo |, EUA, RU, Tubinguen: Lambert Academic Publishing
Gmbh & Co, KG, margo de 2012; -Derecho de acceso de los ciudadanos a la documentacion y
informacion: Regimenes juridicos Unidn Europea y Peninsula Ibérica. Tomo I, Saarsbruck,
Lambert Academic Publishing Gmbh & Co, KG, EAE, 2012.
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dos solos, através da apresentacdo de propostas, sugestdes e reclamacoes, do direito
a obter uma “resposta fundamentada da administracdo” e do direito de acesso a
informacao de que as entidades publicas disponham e aos documentos que integram
o0s procedimentos. Expressamente, o art.?8.°, 2, al.b), refere-se & igualdade e a trans-
paréncia no exercicio dos direitos e no cumprimento dos deveres relacionados com o
solo, designadamente, através do direito de participacdo e do direito & informacéo
dos cidadéos.

Em causa, um direito a intervencdo dos particulares nos processos de elaborago,
execucdo, avaliacdo e revisdo dos instrumentos de gestdo territorial, designadamente
na fase prévia a aprovacdo. Todos os instrumentos de gestdo territorial estdo sujei-
tos ao conhecimento e a discussdo publica. Os diferentes interessados no planea-
mento, titulares de direitos subjetivos, como os proprietarios dos terrenos ou de
direitos reais sobre eles, ou portadores de interesses legitimos ou difusos (relaciona-
dos com um ambito especial) podem participar na elaboracdo do plano, designada-
mente na fase do inquérito publico e da sua aplicacdo. E podem fazé-lo mesmo os
cidaddos em geral [v.g. art.° 6.% n.°2, al.b) e art.° 5.°, n.° 1 da Lei n.°46/2007, de 24
de Agosto de 2007, que, na esteira da Lei n.° 83/95, de 31.8], enquanto interessados
e preocupados com a evolugdo territorial, macro-urbanistica. E, desde logo, o art.
53.%, n.°3 do Cadigo do Procedimento Administrativo, que o permite também, ao
referir-se a legitimidade dos interessados e contrainteressados, associacdes de resi-
dentes e de cidaddos envolvidos na atuagdo de Administracdo que possa provocar
prejuizos (art. 53.%, n.° 2).

Hoje, a legislacdo do planeamento s prevé explicitamente a participagdo na fase
sucessiva a elaboracdo do projeto, através da participacdo na consulta ou inquérito
publico. Para os cidaddos apresentarem propostas e comentarios sobre documentos
expostos formalmente para o efeito. Os préprios loteamentos e até certos licencia-
mentos de grande significado podem ser processados com inquérito publico. Embora
tenha sido eliminado do texto legal anterior a referéncia expressa a participacao
preventiva dos cidaddos nos proprios planos de pormenor, no entanto, essa partici-
pacdo continua a ser possivel pelas regras procedimentais gerais e face ao direito
constitucional de peticdo. Portanto, até previamente a qualquer iniciativa publica,
para solicitar a criacdo, extin¢do ou alteracdo de um plano. Ou seja, esta participacao
traduz-se mesmo na possibilidade de os cidaddos solicitarem a elaboracdo dos planos
pertinentes, em requerimento devidamente fundamentado. E, ainda, na possibilidade
de os cidaddos fazerem as observacdes e sugestdes que entenderem, preventivamente
a quando da manifestacdo de tal intencéo pelos poderes publicos. No inicio da elabo-
racdo do plano, mas também durante o procedimento ou antes. Pelo menos, na fase
oficialmente prevista e regulada, do inquérito publico e da formulacdo do projeto
final, embora aqui se esteja jA no momento em que as opg¢Bes dos responsaveis pela
criacdo do plano comegam a ficar muito sedimentadas em face das posi¢des de mul-
tiplas entidades estaduais e, portanto, possa haver maior resisténcia a alteragéo. Ou
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seja, os cidaddos podem ndo se reservar apenas para a fase da divulgacéo publica do
projeto j& elaborado. Isto é, além da participacdo na fase de inquérito publico, os
interessados podem também participar na fase anterior e até apresentar peti¢cdes
fundamentadas, integrando ou n&o projetos, e solicitar a elaboracédo, a alteracéo, a
revisdo ou revogacdo de um regulamento ordenamental ou urbanistico ou parte do
mesmo, nos termos do art.° 115.° do Cddigo do Procedimento Administrativo. Alias,
nada impede que os cidaddos se pronunciem sobre os prdprios objetivos e fins gerais
da planificagdo, embora sem impor apreciages e motivagdes a Administracao publi-
ca.

O principio da participacao procedimental vem realizar um principio constitucional,
previsto no art.° 267.%, n.° 1 e 4 da CRP, aparecendo, além do mais, na Administra-
¢ao planificadora, como um instrumento de apoio a realizagdo do principio da justa
ponderacgéo dos interesses relevantes envolvidos no planeamento, na medida em que
€ um meio de recolha dos interesses privados e até publicos. Assim sendo, podemos
dizer que o principio da participagdo tem uma finalidade subjetiva (tutela procedi-
mental dos direitos e interesses legalmente protegidos) e objetiva (dar a conhecer a
Administragdo Plblica todos os interesses que possam vir a revelar-se relevantes
para as opcOes do plano, sem cujo levantamento e pesagem o plano sera invalido).
No que diz respeito a legitimidade de intervencao dos particulares, podem participar
no debate planificador quaisquer pessoas singulares ou coletivas, ndo apenas nas
situacdes em que possam ser atingidas com as disposi¢des de um plano, mas mesmo,
simplesmente, como interessados nas suas opg¢des (enquanto cidaddos), efetivando
um controlo individual ou em grupo da atividade administrativa. Alids, a participa-
cao coletiva, através de associacOes de defesa dos portadores de interesses publicos,
é frequente nos dominios do ordenamento do territorio, ambiente e urbanismo.

Quer na participacdo-audicédo (pareceres, observacdes, sugestdes, representacdo de
interesses sociais e profissionais, muitas vezes em 6rgdos consultivos ou de gestdo
da Administragdo), quer na participagdo-negocia¢édo, numa linha de Administracéo
concertada (troca de pontos de vista, informacdo e negociacdo, para acertar uma
linha convergente de solugBes no plano sobre os meios e 0s objetivos e, muitas
vezes, executar as decisGes administrativas), estamos perante mecanismos insitos ao
moderno direito administrativo e naturalmente ordenamental fisico. E as relacdes
participativas com os diretamente interessados na orientacao do plano podem termi-
nar por um contrato administrativo ou desembocar na solu¢do de tomada de deciséo
unilateral da Administracdo Publica. Os cidaddos afirmam a democracia administra-
tiva também (independentemente dos resultados ou do vencimento do contetdo das
suas posicdes, forma ou efeitos), pela participacdo no processo de formulagdo das
solugdes. A participagdo tem que ver com o “agree” do procedimento e nao com o
ato ou decisdo concreta ou a forma que ela assuma, sendo certo que a Administracéo
mantém os seus poderes publicos, podendo impor a sua vontade na equagdo dos
interesses referentes aos solos que entenda deverem prevalecer. As observacdes da
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populagdo tém de constar de um relatério da Camara Municipal, que acompanha
cada proposta de plano, dirigida a Assembleia Municipal, aquando da sua aprovacao.
E, no final, no caso de, sobre as varias solugdes, haver uma divergéncia profunda das
entidades que se pronunciaram, designadamente dos municipes, ndo sanaveis na
altura da aprovacdo, a Camara Municipal deve alterar as suas opgdes no projeto final
do plano.

As formas de participagdo no procedimento planificador devem ser adequadas a
compensar o enorme poder discricionério da Administragéo planificadora e a conci-
liar os diferentes interesses envolvidos na planificacdo, que acabam por configurar,
embora com limitagbes normativas, a programagdo contida em cada plano. A lei
programa finalisticamente, quase sem possibilidade de condicionar o contetdo con-
creto dos planos. Os fins ou objetivos, resultantes da lei de planificagdo ou de outras
leis, sdo diretivas («richt punkten» da planificacdo), que referem os meios e 0s
momentos adequados a atingi-los, mas sem poder tocar na natureza criadora da pla-
nificagdo, inconcilidvel com uma mera atividade executiva de normas legais. Mesmo
gue os interesses superiores levem o Estado a formular padrbes urbanisticos, estes
sdo limitagdes de minimos a discricionariedade, que traduzem preocupagdes de equi-
librio, o que ndo impede que, designadamente por solicitacdo dos cidadéos, o plani-
ficador possa dar uma concretizacdo mais exigente.

O que importa reter é que o direito de participacdo, com a formulacdo de criticas,
queixas, reclamacdes, observacOes e sugestdes, obriga a Administracdo Publica a
considera-las, aceitando-as ou contraditando-as com razoabilidade e logica, pois se
exige que as decisdes tenham uma fundamentacéo suficientemente pormenorizada,
precisa, coerente, assim condicionando ou limitando as opg¢des finais e permitindo o
devido controlo publico e jurisdicional.

e)- Principio da transparéncia

Quanto ao direito a informacdo, hoje, vigoram em Portugal algumas componentes
importantes da efetivacdo do principio da transparéncia em relacdo a atividade
administrativa, quer por imposicOes ativas a propria entidade publica, quer pela
criacdo de um regime concretizador de direitos fundamentais, quer pelos diretamente
interessados nas fases endoprocedimentais (acesso pelos interessados, contrainteres-
sados e terceiros com interesse legitimo), quer pelos meros administrados em geral
apos as tomadas de decisdo, mas por vezes também, embora em muitas matérias, que
ndo a do planeamento, condicionadamente na fase endoprocedimental. Ou seja, este
principio aplica-se a esta matéria, mesmo na fase de preparacdo e elaboracdo do
plano. Como estabelece a art.°49.° da LPSOTU, o procedimento de elaboragéo,
alterac&o ou revisdo dos programas e planos territoriais assegura aos particulares as
garantias gerais que a lei Ihes confere, nomeadamente, a informagéo e os meios de



POLITICA E DIREITO DO PLANEAMENTO TERRITORIAL EM PORTUGAL 247

participagdo publica efetiva”, e o “direito de apresentacéo de observagdes e suges-
tbes a entidade responsavel pela sua elaboracdo e de consulta do respetivo processo,
0 que a legislacao sobre os Instrumentos de Gestdo Territorial concretiza nos termos
mais amplos. Com efeito, existe o livre acesso & informagdo administrativa sobre o
planeamento, quer na fase do procedimento, quer apds a sua aprovacdo e publicacéo,
através de exame direto, de emissdo de fotocOpia e de certiddo. Portanto, consagra-se
um direito geral de acesso, em qualquer fase do procedimento. Neste aspeto, ultra-
passando os atuais direitos instrumentais referentes aos interessados na fase endo-
procedimental, assim amplificando o direito geral de acesso previsto na LADA e na
Convencdo Europeia sobre o acesso a informagdo oficial assinada sob a égide do
Conselho da Europa, em principio nas matérias em geral, restrito ao momento poste-
rior as tomadas de decisdo administrativa, sem prejuizo de regras mais abertas cons-
tantes da Lei de aceso a informacao ambiental, tal como impGe a diretiva europeia e
a Convencéo de Aarhus.

O legislador atribui caracter publico a todos os instrumentos de gestao territorial e
estipula os meios de acesso a informacao ordenamental. As Camaras Municipais,
alias, para além das declaragfes vinculativas sobre viabilidade loteadora e constru-
tiva, no dominio do controle prévio das operacdes urbanisticas (pedido procedimen-
talizado de informagdo prévia, com deliberagdo formal valida por um ano ou mesmo
depois enquanto ndo ocorrerem alteracGes normativas supervenientes), deveriam, em
face de pedido de informagdo concreta de qualquer interessado que pretendesse
efetivar uma intervencdo no solo, ter de emitir uma informagao escrita sobre o pos-
sivel aproveitamento do solo, a qual fizesse mengdo expressa dos instrumentos de
gestdo territorial cujo teor fundamente a resposta, assim como uma informagéo com-
pleta e atualizada relativamente a disciplina de ordenamento do territério aplicavel a
drea em causa.

C)- Ampla margem de conformacdo administrativa e suas limitac@es
a)- Principio da discricionariedade de planificacéo

Sobre a discricionariedade planificadora, impora referir que a discricionariedade do
contetido do plano® é limitada em geral por principios constitucionais da atividade
administrativa e também por normas legais que se referem a alguns planos e mesmo
a alguns tipos de imoveis que ficam sujeitos a um regime juridico particular. Sdo
limitacGes de preservacdo, de indole real (impostas em face das caracteristicas das
préprias coisas imdveis; como acontece com os solos da reserva agricola nacional:
interdicdo de a¢des, em especial operacdes urbanisticas, que ponham em causa a sua

%2 Vide, sobre um certo entendimento coordenador do conceito, PONCE SOLE, J. —Discrecionali-

dad urbanistica y autonomia municipal. Madrid, 1996, especialmente Pp.59 e 109 e ss.
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utilizacdo para a agricultura; ou em éreas da reserva ecoldgica nacional: interdicdo
de edificagdo, aterros, escavaces, destruicdo do coberto vegetal e da vida animal e
de construcdo de vias de comunicacdo e outros acessos; em areas incluidas em par-
ques e reservas naturais e em areas de paisagem protegida condicionamento rigoroso
de obras de modificacdo ou transformacéo; serviddes non aedificandi junto de estra-
das e terrenos adjacentes a vias ferrovirias,*® em geral restrigdes referentes ao regi-
me de bens do dominio publico**) ou funcional (tendo que ver com o destino que os
bens por razées de interesse publico recebem por determinagcéo legal).*®

A atividade de planificacéo territorial, de natureza provisional, assente na situacéo
local e em juizos de prognose, exige o exercicio daquilo a que a doutrina tem cha-
mado “discricionariedade de planeamento”. Esta assume especial relevo no dominio
da conformacdo do contetdo do plano, ou seja, das opg¢@es a adotar no dominio do
regime de ocupacéo, uso e transformacdo dos solos, desde logo na determinacgéo dos
destinos funcionais das diferentes parcelas do territorio, através da técnica do zona-
mento. Tudo dentro dos principios basicos da politica ordenamental, e sobretudo do
macroprincipio da preservacdo e defesa dos solos com aptiddo natural ou aproveita-
dos para atividades agricolas, pecuarias ou florestais (restringindo-se a sua afetacédo
a outras utilizacdes aos casos em que tal for comprovadamente necessario), do prin-
cipio do estabelecimento do regime de uso dos solos de modo que a sua qualificacao
regule, com respeito pela sua classificacdo basica, o aproveitamento dos terrenos em
funcdo da atividade dominante que neles possa ser efetuada ou desenvolvida, do
principio da salvaguarda dos valores naturais essenciais, integrando as edificacdes
na paisagem, preservando os recursos hidricos, as zonas ribeirinhas, a orla costeira,
as florestas e outros locais com interesse particular para a conservacdo da natureza, e
as paisagens resultantes da atuacdo humana (caracterizadas pela diversidade, pela
harmonia e pelos sistemas socioculturais que suportam) e do principio da adequacéo
dos niveis de densificagcdo urbana (impedindo a degradacdo da qualidade de vida,
bem como o desequilibrio da organizacdo econdémica e social), do principio da ren-
tabilizacdo das infraestruturas (evitando a extensdo desnecessaria das redes e dos
perimetros urbanos e racionalizando o aproveitamento das areas intersticiais).

De qualquer maneira, em relagdo a chamada “discricionariedade de planificagdo”,
importa referir que os poderes de planificacdo sdo atribuidos com liberdade criadora,
gue traduz uma forma de atuacgdo especifica em face da discricionariedade adminis-
trativa tradicional (na medida em que se entenda que esta é a faculdade resultante da

% Decreto-Lei n.9276/2003, de 4 de novembro de 2003: Diario da Reptiblica n.2255, de 4.11.2003.
¥ Vide MONIZ, Ana Raquel Goncalves -O Dominio Publico: O Critério e o Regime Juridico da
Dominialidade. Coimbra: Almedina, 2005.

Em geral, CONDESSO, F. —“As restrigdes urbanisticas”. In Direito do urbanismo. Lisboa:
Quid Juris?, 1999, Pp.353468; “Restrigdes administrativas”. In Direito do ambiente.Pp.1226-
1272.
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lei) de, dentro de certos pressupostos, a Administracdo poder escolher entre varias
solugdes, consideradas igualmente justas, corretas. No entanto, a liberdade de deci-
sdo no dominio da planificacdo releva da natureza programética das suas normas,
orientadas para situacOes futuras. Trata-se de uma liberdade para criar normas e
executa-las ao longo do tempo, implicando a ponderacéo e a prognose. A decisdo
planificadora, entrando na politica da Administragdo, pauta-se essencialmente por
critérios juridicos, resultando, alias, em geral do preenchimento de conceitos juridi-
cos indeterminados, e nessa medida vinculada, embora nédo passivel de total controlo
jurisdicional, integral, dado que assenta essencialmente nessa ponderacgao de interes-
Ses e na prognose.

O tribunal fica limitado no seu controlo devido a liberdade de inovacgéo existente nas
méos da Administracdo. Ou seja, o controlo jurisdicional ndo sofre limitaces no
preenchimento dos conceitos imprecisos, dos trdmites processuais, da forma e da
fundamentacdo, do tratamento das informacfes e da fundamentacéo da ponderacéo.
Mas, fora destes dominios, fica limitado aos seus contornos externos: existiu ou ndo
uma ponderagdo de interesses? O tribunal poderd saber se todos os interesses a inte-
grar na ponderacdo foram ou ndo tomados em consideracéo, se o principio da pro-
porcionalidade foi ou ndo violado num exercicio em que os varios interesses deviam
ser objeto de adequada ponderacdo, se os diferentes interesses foram ponderados
com o devido significado. Isto €, no fundo, o tribunal limita-se a verificar a exatidédo
dos dados objetivos (desde logo, o material a ser ponderado), e a coeréncia da fun-
damentacéo aduzida, tendo presente os padrdes gerais de atuagdo e com “uma repre-
sentavel aprecia¢do de prognoses”.

Embora seja uma margem de liberdade limitada. Limitada mesmo pelo principio da
sujeicdo as diretivas gerais e setoriais de planeamento e pelos padrfes urbanisticos
(critérios materiais de planeamento, impostos por normas juridicas; limites antepos-
tos a planificagdo e gestdo, de garantia minima inderrogavel de certas solucdes,
fixando a proporgdo de espagos publicos e equipamentos coletivos, limite maximo
de densidades urbanas, etc.). E pelas diretivas sectoriais e gerais do planeamento,
entre as quais a que obriga a justa ponderacdo dos interesses publicos e privados
dignos de relevo. Mas a discricionariedade esta limitada também em geral pelos
principios do planeamento urbanistico. E desde logo pelos importantes principios
constitucionais da legalidade, da proporcionalidade em sentido amplo ou principio
da proibicdo de excesso (que engloba os principios da adequacéo, da necessidade e
da proporcionalidade em sentido estrito), o principio da igualdade,* o da justica e o
da imparcialidade. Portanto, a planificacdo dos aglomerados urbanos do territério é
naturalmente uma atividade “discricionaria”, embora sempre norteada pelo interesse
urbanistico, que é o desenvolvimento racional (isto é, mais correto e adequado) da
urbe ou em geral do territério abrangido. E juridicamente obrigada ao respeito de

% Vide JOUANJAN, Olivier —Le principe d’égalité devant la loi en droit allemand. Paris, 1992.
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certos principios fundamentais da atividade administrativa. Em geral, quanto as
limitagBes; umas impdem-se a priori e outras, durante o procedimento.

As limitacdes a priori sdo de ordem material, derivadas da obrigacdo de integrar as
orientagdes resultantes de interesses publicos com assento legal, que funcionam
como diretrizes condicionadoras, ndo sdo interesses pdblicos a ponderar pela Admi-
nistragdo planificante, mas valorados como uma primeira prioridade. Trata-se de
interesses enquadradores do plano, estruturantes do plano, e ndo a estruturar pelo
plano. S&o interesses dirigentes do plano e ndo dirigidos pelo plano. E portanto cons-
titutivos do plano e ndo apenas recolhidos e selecionados, privilegiados, ou preteri-
dos e que portanto poderdo ser esquecidos pelo plano.

As limitagBes setoriais sdo derivadas de normas de prote¢do especifica dos solos, ou
de regimes juridicos proprios para certos tipos de bens imdveis, obrigando a compa-
tibilizar com eles os planos. Estas limitagdes resultam das caracteristicas e qualida-
des dos solos ou do destino que as normas lhes atribuem. Ou seja, resultam dos atri-
butos dos imdveis e das atribuicBes dadas aos imoveis. E logicamente visam a
manutencdo deles como estdo, na medida em que a modificacdo da sua estrutura ou
da sua funcéo iria contra interesses publicos especificos que a legislagdo especifica
visa salvaguardar.

Em causa esta o principio da preservacéo de bens de interesse publico nacional, que
deve prevalecer sobre o interesse do desenvolvimento urbanistico e portanto néo
admite derrogaces urbanisticas. Em regra, é definido pelo legislador estadual, pelo
Direito Comunitario Europeu ou pelo Direito Internacional Publico, sem admitir
juizos de comparagdo com outros interesses publicos ou privados, que irdo ser medi-
dos apenas no procedimento, ao ficar sujeitos ao jogo de avaliacdo, que apenas exige
gue sejam tomados no seu devido significado, porque assumem uma relevancia
relativa ou necessariamente relativizada pela natureza 6ntica do ordenamento territo-
rial. Sdo um limite absoluto a atividade planificadora. Temos aqui o regime dos
solos incluidos na RAN, REN, terrenos florestais incendiados, terrenos da faixa
costeira, de areas protegidas e de albufeiras publicas. E ha limitacdes de ordem pro-
cedimental com influéncia na conformacéo do contetdo do plano, visando o levan-
tamento e o arrolamento dos interesses implicados, a audi¢do dos particulares e de
entidades publicas sectoriais sobre eles, a consensualizacdo de posicOes destas, a
ponderacdo e a priorizacdo dos interesses relevantes a considerar para viabilizar o
plano e a motivacdo das solucBes adotadas e das rejeitadas quando explicitadas pelos
diferentes implicados.

Tudo isto exige a aplicacdo ndo s6 dos principios constitucionais referentes a ativi-
dade administrativa ja referidos, como dos principios da cooperacéo entre Adminis-
tracdes, da participacdo dos particulares, da harmoniza¢do dos planos, vertical (com-
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patibilizacdo ou conformacédo) e horizontal (articulacdo) e da justa ponderagdo dos
interesses.

b)-Sobre a aplicagdo especial ao planeamento dos principios da igualdade e da
interdicéo de excesso

a)- Aplicacdo do principio da igualdade

No que concerne ao da igualdade, este principio exige que a desigualdade natural a
natureza discriminatoria do planeamento ndo traduza uma desigualdade de trata-
mento. Ou seja, implica que haja uma reparticdo dos beneficios e encargos decor-
rentes do plano, através de adequadas técnicas perequativas a favor dos proprietarios
dos terrenos abrangidos pelo plano e suas medidas expropriativas. Este principio da
atividade administrativa resulta de um imperativo constitucional, expresso no n.° 1
do art.° 13.° e n.° 2 do art.° 266.° da lei fundamental. A CRP imp®e o respeito pela
Administragdo Urbanistica da igualdade de tratamento dos varios proprietarios.
Acontece que a planificagdo territorial concretiza, em termos diferentes, 0s usos
futuros do solo. E portanto, o plano urbanistico é por natureza revelador da realiza-
¢ao de oportunidades desiguais entre os proprietarios dos terrenos abrangidos, dado
que ele cria, prescreve, diferentes tipos e niveis de intensidade na utilizagdo das
parcelas sujeitas a planificacdo. Isto significa que o principio da igualdade exige a
reconstrucdo a nivel extraterritorial desse tratamento igual.

Para além das situagBes em que a igualdade ndo possa ser efetivada por si, com afe-
tacOes niveladas pelas intervencdes que mais favorecem os proprietarios locais, ha
principios da aproximacéo igualizadora a respeitar: o principio da racionalidade do
plano, o principio da compensacéo dos sacrificios especiais e o principio da correcdo
da desigualdade de destinos dos terrenos.

Em face do principio da igualdade de tratamento dos cidaddos por parte da Admi-
nistragdo Urbanistica, imp0Oe-se a criacdo de técnicas corretoras dos efeitos discrimi-
natérios da planificacdo territorial. O principio da racionalidade ou da igualdade
imanente ao plano exige sempre, desde logo, que o plano, para diferenciar o trata-
mento dos destinatarios, tenha de fazé-lo com disposic6es objetivamente fundadas
na razoabilidade das coisas em funcdo dos objetivos impostos. O principio da com-
pensacdo ou da igualdade em face dos encargos publicos implica que as disposices
do plano respeitem a igualdade perante os encargos, o que em si transcende a dina-
mica do plano, mas equilibra as medidas expropriativas geradas por ele, ao repor ou
restabelecer no plano juridico a igualdade entre todos, pela indemnizagéo dos espe-
cialmente sacrificados no contexto dos tocados pelas solucdes do plano. O principio
da corre¢do da desigualdade de oportunidades implica uma igualizacdo de trata-
mento no dominio das oportunidades urbanisticas, em face das medidas que definem
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formas e intensidades de utilizacdo das diferentes parcelas de solo. Dado que nao
conferem direito a indemnizacdo, implicam técnicas perequativas adjacentes ao
plano, corretora das desigualdades resultantes do plano para os varios proprietarios.
Quanto as técnicas realizadoras da igualdade da planificacdo em face das medidas
ndo expropriavas, existem varias solugdes: a socializacdo do solo urbanizavel; a
desprivatizacdo do ius aedificandi,®’” separando a dominialidade sobre o solo da
referente ao espaco aéreo supra-ordenado; a associagdo da Administracdo Publica e
dos proprietérios (abrangidos por uma zona, plano ou por todos os planos); a tributa-
¢ao das mais-valias dos proprietéarios beneficiados, com identificacdo dos sacrifica-
dos e a criacdo de um plafond legal de densidade de edificagdo (publicizacdo do
espaco supra-teldrico, para além de um certo volume de construgao).

Estas varias solugBes agrupam-se em dois tipos de técnicas, de diferente densifica-
¢ao igualizadora. Ha técnicas que visam realizar a igualdade de tratamento em ter-
mos territoriais supra-plano, ou seja, ndo dentro do mesmo plano, mas dentro de
todos os planos urbanisticos: a publicizagdo dos solos urbanizaveis, dos espacos de
edificagdo (ius aedificandi ou para além do Plafond Legal de Construcdo) e da tota-
lidade das mais-valias geradas pela urbanizagdo. Ha outras técnicas que se conten-
tam com a igualdade dos vizinhos sujeitos a uma dada planificagdo, os integrados no
mesmo plano ou até sé na mesma zona de um plano: técnicas de transparéncia de
coeficientes de ocupagdo do solo, do aproveitamento médio e as de perequacéo atra-
vés da constituicdo de associac@es de execucdo dos planos, englobando a Admi-
nistragdo e os proprietarios implicados pelo plano. Este objetivo da igualizacdo res-
trita é, de qualquer modo, mais eficaz, ou porque permite critérios de comparagao
entre os diferentes proprietarios, ou porque dispensa critérios, ao emparcelar, dividir
custos e dividir em termos proporcionais os diferentes lotes. De qualquer modo,
nenhuma técnica é eficaz sozinha, exigindo-se, em termos de igualdade geral, o
recurso a varias técnicas, que os municipios, dado que nao ofendem principios fun-
damentais do direito dos solos e do direito de propriedade, podem e devem consa-
grar nos planos, no cumprimento da obrigacdo, dirigida a toda a Administracdo
Publica, de realizar o principio da igualdade consagrado na CRP, em termos de nor-
ma de aplicabilidade direta.

O principio da igualdade pode ser referido como “perequagdo compensatoria”, a
qual visa realmente trazer equidade ao planeamento, em face da sua natureza fisica-
mente discriminatdria. O anteprojeto de lei que veio regular a matéria exigia apenas
uma “justa reparticdo” dos encargos e beneficios decorrentes da aplicagdo dos ins-
trumentos de gestdo territorial. A referéncia inicial ao tema, no referido anteprojeto

¥ Sobre o planeamento, constituicdo do ius aedificandi e direitos adquiridos, vide CONDESSO,

F. —Direito do Urbanismo: (...).com CATARINA CONDESSO. Lisboa: Quid Juris, 1999,
Pp.60-67; Soriano, José Eugenio — Hacia la tercera desamortizacion (por la reforma de la
Leyndel Suelo). Madrid, 1995.



POLITICA E DIREITO DO PLANEAMENTO TERRITORIAL EM PORTUGAL 253

governamental, considerava que os IGT vinculativos dos particulares “poderiam”
(em vez do atual “devem”) prever um mecanismo equitativo de perequacé@o compen-
satOria das vantagens e inconvenientes para os particulares. Com a designagao dada
a exigéncia da nao discriminagdo no tratamento, em face da desigual oportunidade
para os proprietarios, implicada pelos planos, parecia pretender-se uma releitura soft
do principio constitucional da igualdade, realizador de uma férmula restrita do
mesmo. Os instrumentos de gestdo territorial vinculativos dos particulares devem
prever mecanismos equitativos de perequacdo compensatoria, destinados a assegurar
a redistribuigéo entre os interessados dos encargos e beneficios deles resultantes, nos
termos a estabelecer na lei, existindo o dever de indemnizar sempre que os instru-
mentos de gestdo territorial vinculativos dos particulares determinem restri¢oes
significativas, de efeitos equivalentes a expropriacéo, a direitos de uso do solo pree-
xistentes e juridicamente consolidados (que ndo possam ser compensados pelas
técnicas de perequacao), em prazo e condicdes de exercicio definidos no RJIGT.

Acrescente-se que, agora ja numa linha do principio da responsabilidade civil extra-
contratual da Administracdo territorial, entre outras normas que preveem compensa-
¢Oes, a nova LBPSOTU vem manter que sdo indemnizaveis quaisquer sacrificios
impostos aos proprietarios do solo que tenham efeito equivalente a uma expropria-
¢ao, além de dispor, naturalmente que o sacrificio de direitos preexistentes e juridi-
camente consolidados so pode ter lugar nos casos expressamente previstos na lei ou
nos planos territoriais aplicaveis e mediante 0 pagamento de compensagdo ou
indemnizacgdo. Acrescentando que esta compensagédo ou indemnizacdo é prevista,
obrigatoriamente e de forma expressa, no plano territorial de &mbito intermunicipal
ou municipal que fundamenta a imposi¢do do sacrificio, nomeadamente através da
definicdo de mecanismos de perequacdo deles resultantes (art.°17.9).

B)- Sobre o principio da interdicdo de excesso

O principio da proporcionalidade, na sua proibicdo de excesso, proibe que as medi-
das do plano estabelecam restricdes ou interditem realizagBes transformadoras nos
imdveis, que ndo se apresentem como idéneas, necessarias, adequadas. E elas nao
sd0 necessarias se se pode prosseguir o mesmo fim com outros meios menos sacrifi-
cadores dos particulares. Ndo sdo adequadas se ndo forem idoneas para o efeito
pretendido. Nem sédo proporcionadas se 0s custos ou inconvenientes dai resultantes
sdo notoriamente excessivos em comparacdo com o fim publico a prosseguir.

¢)- Principio da prevaléncia dos planos supra-ordenados sobre os Planos Muni-
cipais de Ordenamento do Territorio

Este principio implica uma dada hierarquia. Esta, hoje, ainda sofre o ataque do prin-
cipio da contracorrente planificadora. Mas impde em geral ou a ndo incompatibili-
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dade® ou mesmo a conformidade entre planos, com os devidos sancionamentos
juridicos das infracbes, a invalidagdo com nulidade da norma infra-ordenada anti-
noémica e mesmo 0 contraordenacional, consequéncia do facto do principio da hie-
rarquia implicar a imposi¢do da prevaléncia dos planos supra-ordenados.

Este principio aplica-se em geral entre planos em relacdo de escaldes descendentes
na carta territorial e dos poderes organico-administrativos implicados, desde a Lei do
Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Territ6rio até a base territorial.
Assim, os planos regionais e os planos especiais impdem-se aos planos municipais.
Entre estes a relagdo de conformacdo é clara: PDM, PU e PP. Nesta relagdo entram
também os planos sectoriais, desde que tenham incidéncia territorial, como resulta
naturalmente do RJIGT. Sobre este sistema, importa ter presente que o principio da
legalidade-tipicidade da Administracdo implica necessariamente que sé possam ser
considerados planos de ordenamento do territorio os planos expressamente previstos
em lei e que, consequentemente, quaisquer outros planos devem ser entendidos
como documentos de trabalho programaticos ou estratégicos, vinculando as admi-
nistracdes publicas, mas sem eficacia e caracter normativo externo para os proprieta-
rios. No entanto, este principio convive com a possibilidade embora excecional da
ratificagdo governamental de normas autarquicas nulas. Em geral, é de diferente
natureza a vinculatividade derivada dos diferentes tipos de planos. Em geral, a
LBPSOTU néo toca na diferenciacdo e respetiva localizacdo tipologica no que con-
cerne ao conceito de plano apenas vinculativo para a Administracdo publica (na
I6gica do principio da hierarquia e san¢do de nulidade) e os planos também vincula-
tivos dos particulares (que permitem a sua invocagao direta pela administracdo urba-
nistica para interditar ou condicionar o desenvolvimento urbanistico e em geral
qualquer operagdo urbanistica e a que, alias, as proprias entidades publicas estdo
sujeitas, mesmo que dispensadas dos mecanismos camararios de controlo prévio).

Neste campo, a grande inovagao opera-se no plano da vinculagdo, ndo positiva, mas
negativa aos planos de aplicabilidade indireta. Com efeito, em termos de vinculagdo
(art.°46.° da LBPSOTU), ndo s6 se mantém a dualidade de planos, uns que apenas se
impdem ao planeamento infra territorial, e outros que se aplicam diretamente aos
particulares, como se resolve o problema da inacdo reconfiguradora destes planos
guando ndo transcrevam aquelas orientacGes. Com efeito, os planos territoriais de
ambito municipal, e agora também os intermunicipais e as hormas legais ou regula-
mentares em matéria de recursos florestais, “vinculam as entidades publicas e ainda,
direta e imediatamente, os particulares”. Mas, os primeiros, que vinculam apenas as
entidades publicas, que prossigam objetivos de interesse nacional ou regional, cujo
contetido, em funcdo da sua incidéncia territorial urbanistica, devam ser vertidos
em plano diretor intermunicipal ou municipal e em outros planos territoriais, no caso

% COUTET, William -“La notion de compatibilité dans le droit de I’Urbanisme”. In AJDA, 1976
(6), Pp.291 e ss.
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de a respetiva associa¢do de municipios ou 0 municipio ndo ter procedido a atualiza-
¢do, no prazo ai estabelecido para isso, implica a suspensdo das normas do plano
territorial intermunicipal ou municipal que deveriam ter sido alteradas, “ndo poden-
do, na area abrangida, haver lugar a pratica de quaisquer atos ou operacdes que
impliquem a alteracéo do uso do solo, enquanto durar a suspensio”.

Ocorre, ainda, que, no dominio da elaboragéo e aprovacdo dos planos, se constata a
vigéncia de um principio da pluralidade de intervengdo de poderes politicos e
administrativos. Depende do &mbito territorial de competéncias a exercer, com
excecao do ambito regional, na auséncia de regiGes autarquicas, pouco ocupado por
municipios associados e em geral coberto pela Administracdo estatal. Tradicional-
mente, ndo sem alguma polémica sobre a sua inconstitucionalidade, existia generali-
zadamente a figura da ratificacdo governamental dos planos aprovados pelas assem-
bleias municipais, até que este instituto foi evoluindo para um principio da excecio-
nalidade da ratificagdo governamental dos planos da autoria das autarquias. Ela
podia ser total ou parcial, de acordo com a conformidade das suas disposi¢des com
as normas e 0s instrumentos vigentes e eficazes. Mas era sempre uma legalizacdo
pela via estatal de uma regulamentacdo que, sem ela, seria nula. Portanto, visando
fazer respeitar a lei e o principio da hierarquia dos planos, permitia que o poder
estatal afrontasse este principio, em aplicacdo, primeiro distorcida e mais tarde coe-
rente (derrogacdo automatica da norma supra-ordenadora e obrigacdo de substituicdo
da mesma), do principio da contracorrente. Cuja admissibilidade marcava, portanto,
a vigéncia, ndo de uma hierarquia de planos, mas realmente de uma hierarquia de
poderes, com dominio final do poder estadual. Apés a aprovacdo do programa
nacional da politica de ordenamento do territorio e dos novos planos regionais de
ordenamento do territorio, a ratificacdo de planos municipais pelo Governo passou a
s0 ter lugar nos casos em que fosse suscitada, no ambito do procedimento de elabo-
racdo e aprovacao dos planos, a desconformidade com as disposicOes legais e regu-
lamentares vigentes ou com instrumentos de gestdo territorial eficazes. E a ndo revi-
sdo normal dos PDM, apds 10 anos de vigéncia, obrigava a ratificacdo dos PU e PP,
gue se elaborassem apds aquele periodo. Entretanto, tornou-se um instituto excecio-
nal.

Atualmente, nos termos da LBPSOTU, reafirma-se que a ratificacdo pelo Governo
do plano diretor intermunicipal ou do plano diretor municipal, que pode ser total ou
parcial (aproveitando apenas a parte objeto de ratificagcdo) é excecional. S6 pode
ocorrer nas situaces em que, no ambito do respetivo procedimento de elaboracéo e
aprovacdo, seja “suscitada pela associagdo de municipios ou pelo municipio a sua
incompatibilidade com programa especial, regional ou sectorial”. Ou pelas Comis-
sBes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional. A acontecer, essa ratificagdo tem
como efeito a revogacdo ou alteracdo das normas incompativeis do programa
regional, sectorial ou especial (art.°51.°), a substituir.
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d)-Principio da integracéo de todas as regras sobre o uso do solo

Este principio da integracdo das regras sobre a utilizagdo do espago deriva do facto
de um correto ordenamento do territorio s6 ser possivel através da existéncia e pre-
servacao de todas as normas que o implicam, designadamente da Reserva Agricola
Nacional e Reserva Ecoldgica Nacional, das areas naturais protegidas, do patrimonio
classificado, da disciplina da faixa costeira, da planificacdo do sector florestal, dos
terrenos baldios, etc. Cada uma visando acautelar interesses publicos especificos de
valor prevalecente, que se impdem a partida. Com todos 0s outros a serem pondera-
dos, e conjugados, e por isso passiveis de derrogacdo parcial (v.g. recuo da zona
agricola para permitir a expansdo urbana, construcdes de carcter excecional nos
baldios, etc.), recebendo um enquadramento aglutinador capaz de estabelecer o
necessario equilibrio, em termos de um ordenamento integrado do territorio.

Esta integracdo de todas as regras de disciplina do territorio implica a alteragdo dos
planos quando os regimes especificos de utilizagdo do solo sofram altera¢Ges deriva-
das das suas dinamicas, autonomas do planeamento, implicando a execucdo de uma
politica integrada de ordenamento do territério, assegurando um desenvolvimento
econdmico e social sustentavel, com a definicdo dos principios e regras de ocupacao,
uso e transformacao do solo e de utilizacdo de areas protegidas, a compatibilizacdo
com a protecdo e valorizacdo dos recursos naturais, das areas agricolas e florestais e
do patrimdnio natural e construido e com a previsao de zonas destinadas ao recreio e
lazer, a aplicacdo das disposicOes legais e regulamentares vigentes e dos principios
legais de ordenamento do territdrio, a salvaguarda e valorizacdo do patriménio natu-
ral e construido e a articulagdo com planos, programas e projetos de &mbito nacional,
municipal ou supramunicipal. As restricBes de utilidade publica, com carater perma-
nente e expressao territorial, suscetiveis de impedir ou condicionar o aproveitamento
do solo, sdo obrigatoriamente transcritas nos planos territoriais de &mbito intermuni-
cipal ou municipal.

e)-Sobre a imposicao de padrdes urbanisticos

Os padr@es urbanisticos funcionam como limites a liberdade de intervencdo da
Administracdo urbanistica, antepostos a discricionariedade planificadora e a gestdo
do territdrio. A sua teorizacdo resulta da criacdo de regras que consagram solucdes
gue impdem limites de garantia minima na elaboracéo planificadora. Numa linha
geral de evolucgdo da legislacdo do pos-guerra, que tem tendido, crescentemente, a
imposicao de limites e vinculos, de varia ordem, impostos a atividade administrativa,
antepostos a planificacéo e & gestdo urbanistica. Em geral, podemos constatar a exis-
téncia normativa de limites, quer para condicionar ex-lege o contetido dos planos
fisicos, aquando da sua formagéo (que designaria por padrdes de aplicacdo mediata
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ou padrdes para transposi¢do). Sdo normas que exigem o método da concretizacao,
isto ¢, de “transcri¢do” do conteudo da norma extra-planificante para a do plano. Em
obediéncia a exigéncias ordenamentais minimas, a integrar no regulamento dos
planos. E, portanto, de aplicabilidade diferida, porque obrigam o planificador, e sd
por via dele vinculam os particulares. E h& também normas dirigidas a estes, ou seja,
a atividade de construcgdo, na fase do seu concreto desenvolvimento (padrdes de
aplicagdo direta), independentemente da existéncia do plano ou na omisséo disposi-
tiva deste, nas situagdes de normas supletivas.

Assim, hd normas de operatividade direta, que se impdem a Administragdo e aos
particulares, na auséncia de planos. Com elas, a lei pretende evitar o comprometi-
mento negativo do ordenamento do territério. E, por isso, ela visa sujeitar posterior-
mente a atividade de construcdo a um regime particularmente limitativo, com inter-
dicdo de lotear, urbanizar e edificar, antes da aprovagdo de instrumentos de urbani-
zagdo geral. S0 normas interditadoras, proprias da atividade circunscritiva dos
poderes publicos. Intentam, por vezes, limitar a atividade de edificacdo na auséncia
de instrumentos urbanisticos fundamentais. Em geral, o direito de intervencdo nos
solos conta com normas de aplicacdo direta, impostas, com ou sem plano. Ha limites
ex-lege, v.g., reservas de solo junto ao mar, distancias minimas de protecdo estradal
fora do aglomerado urbano, normas de protecdo do ambiente que imponham restri-
¢cOes para a manutencgdo de certo habitat, de protecdo da zona costeira, de centros
historicos, interdicdo de construcdes de qualquer tipo em zonas de incéndios de
florestas, etc.

No entanto, ha algumas normas que, mais do que impedir o atuar dos particulares,
interditam o atuar de um certo modo, para garantir a configuracéo e utilizacao das
coisas face a objetivos funcionais pré-fixados. Impéem um dado atuar, ou seja,
enunciam exigéncias padronizadas ao desenvolvimento urbanistico, a integrar em
todas as situacdes previstas no quadro de referéncia indicado. Aqui temos um tipo de
“normas-padrdo ", no sentido de padrdes urbanisticos de aplicabilidade direta. Basta
que tal seja a inten¢do da norma juridica e a sua configuracdo técnica permita essa
aplicacdo imediata, sem a intermediacdo regulamentar do plano. Ou seja, que tenha
caracter impositivo a uma dada realidade urbanistica concreta, pela sua pormenori-
zacdo, incondicionalidade e precisdo (sem 0 que a sua invocacdo para indeferir
gualquer projeto introduziria inseguranca juridica e arbitrariedade, que chocariam
com a realizacdo do direito de propriedade, com as faculdades edificatorias ja defi-
nidas). Aqui cabem todas aquelas normas extra-planificantes com indicacdo de
limites variados de volume, altura, etc., em conformidade com a tipologia das zonas
em que se pretende construir (centro histérico, centro habitado ou restante parte do
territério) e em relacdo com as fungdes da propria construcéo (residencial, comercial
ou industrial).
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Portanto, em conclusdo sobre o tema, & teoria do planeamento interessam os padrfes
de planeamento. Ha padrdes urbanisticos (a final, dirigidos aos particulares, de apli-
cagdo derivada do plano), contidos em normas extra-planificantes de operatividade
diferida (sd sdo aplicaveis aos particulares depois da aprovacdo do plano). Ou seja,
normas com padrdes a inserir nos instrumentos planificadores. Elas funcionam como
limite importante a discricionariedade da planificagcdo. Sdo padrdes de fixagdo de
limites minimos, a ser concretizados (e que podem ser elevados) em sede de forma-
¢ao do plano, correspondendo a exigéncias de interesse publico, em face dos dados
factuais justificativos de um maior sacrificio da posi¢éo do proprietario.

Os parémetros concretizadores destes padrdes dependem, por vezes, da individuali-
zacdo de zonas territoriais homogeéneas. Prevendo, para cada uma, padrdes adequa-
dos para cada tipo de zonas ou da simples situacdo de expansdo urbana, prevendo
uma dada proporcédo de equipamentos comunitarios ou estabelecimentos de servigos
e comércio na insercao urbana (nos ordenamentos juridicos em que tal ocorre, arti-
culando o planeamento comercial de natureza econdmica com o urbanismo comer-
cial). A sua fungo é de ordenacdo de interesses e poderes administrativos diferen-
tes. A fixagdo ou modificagdo dos “padrdes urbanisticos” configuram modos de
explorar fungdes de orientagdo e coordenagdo da atividade administrativa local e
regional, atribuidas ao Estado. Mesmo podendo as regides definir padrdes urbanisti-
cos, 0 Estado fica com a possibilidade de impor padr&es minimos, que, neste caso, se
impdem nao so ao planificador municipal como ao legislador padronizador regional.
Os padroes de planeamento urbanistico sdo critérios materiais de planeamento e
edificagdo impostos por normas juridicas. Quando existem num dado ordenamento
juridico, a ordenacdo concreta pelo planificador fica limitada nas suas escolhas,
diferentemente do que ocorre quando o poder legislativo e regulamentar se limita a
remeter para o plano a livre ordenacgdo territorial. Em geral, visam garantir um
melhor equilibrio entre 0 homem e o ambiente, para assegurar a conservacao e o
aproveitamento da paisagem urbana tradicional. Ha a imposicdo de um minimo
inderrogavel, porque o conteldo do plano tem obrigatoriamente de se conformar
com ele, em nome da qualidade de vida no meio urbano, que pode chegar a pré-
fixago do limite maximo de densidade urbana, em termos de edificagdes ou de
residentes, e pode passar também pela fixacdo de uma proporcao de espacos publi-
cos e equipamentos coletivos, como instalacGes desportivas, areas de estaciona-
mento, espacos verdes, etc. Em geral, com especial interesse, estdo os pardmetros do
dimensionamento das parcelas que, em loteamentos futuros, deverdo ser destinadas
a espacos verdes e de utilizacdo coletiva, infraestruturas viarias e de equipamentos
de utilizacdo coletiva. Neste caso, eles dirigem-se aos urbanizadores e loteadores,
promotores urbanisticos e proprietarios. Isto é, ndo se aplicam diretamente ao licen-
ciamento da construgdo, mas a formulacéo do loteamento intermediador da atividade
construtiva. Sé se aplicam diferidamente, na concretizagdo do conteido deste tipo de
planos de pormenor, de iniciativa particular, que sdo os loteamentos. Pela aborda-
gem planificadora, sdo realmente padrdes de aplicabilidade diferida em relacdo a
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atividade construtiva. Mas na perspetiva da vinculatividade para os particulares, eles
impdem-se na auséncia de plano ou na falta de disposi¢des divergentes inseridas em
plano de iniciativa publica. Mas também os padrdes de equipamentos desportivos
comunitarios aparecem a pretender a sua aplicagdo aos loteamentos, com a diferenca
que os planos publicos que se elaborem anteriormente ndo podem desconhecer as
suas imposig¢des, pois ndo sdo de aplicacdo supletiva, isto €, na falta de ordenamento
com disciplina distinta, porquanto o ordenamento, a existir, tem que o0s respeitar.

Poderiamos considerar os padrdes que se dirigem aos loteamentos como exemplo de
estatuicdo de padrdes de aplicacdo diferida, de planeamento (embora nalguns casos,
de aplicacdo apenas a titulo supletivo, isto é, na auséncia de normas nos planos de
iniciativa publica sobre a matéria, os PMOT), que se impdem aos particulares (licen-
ciamento loteador)? Deve caber ao Estado, numa ldgica de igualdade de exigéncias,
regulamentar os critérios gerais e parametros do dimensionamento das parcelas des-
tinadas a espacos verdes e de utilizacdo coletiva, infraestruturas viarias e equi-
pamentos de utilizacdo coletiva. Estes ndo visam a sua aplicagdo a construcao, por
isso ndo seriam «padr@es de aplicacdo direta», apesar de vincularem os particulares
loteadores e a Administracdo licenciadora dos lotes. O loteamento € uma atividade
de planeamento, embora de iniciativa particular. Por isso, as limitagdes ao lotea-
mento sdo padrdes dirigidos a uma planificacdo e ndo ao desenvolvimento constru-
tivo. Alias, os limites diretos a construcdo, mais do que padrdes urbanisticos, ao
imporem certas solucdes proibem outras, ou seja, sdo interdi¢fes construtivas, o que
significa que os verdadeiros padrdes seriam apenas as exigéncias ordenadoras dirigi-
das aos contetidos dos planos urbanisticos. Mas qual o interesse da fronteira defini-
dora dos tipos de padrdes? Sera que a atividade destinataria decide tudo neste cam-
po, sendo irrelevante a sua forca obrigatéria ou ndo para o planeamento de iniciativa
publica? Isto é, que se imponham sempre a Administracdo que planifique e ndo s6 a
atividade loteadora, quando ndo ha planeamento publico? Ou que apenas se imponha
a atividade loteadora, se ndo houver plano que, sem vinculagdo as suas regras, impo-
nha uma dada disciplina? Qual a operatividade juridica, a vinculatividade decisiva a
referenciar no plano classificativo? Se se reporta mais ao angulo da aplicacao direta
ou ndo, das normas que os contém, aos particulares, independentemente de serem
loteadores ou construtores, e ndo tanto da sua aplicacdo direta ou ndo a construcao,
isto €, se o interesse do conceito o faz inserir em geral no desenvolvimento urbanis-
tico, e ndo apenas no dominio de licenciamento de obras particulares, ha que consi-
derar que devem ser tidos como padrdes de aplicabilidade direta, embora de natureza
supletiva (se a Administracdo urbanistica nada disser de diferente nos planos da sua
autoria). Em boa verdade, seriam padrdes que apenas se dirigem ao loteamento, ou
seja, padrdes de loteamento, que podem ndo o ser, e nessa medida ndo funcionando
como garantia de minimos, porquanto o poder planificador municipal pode assumir
outros valores e o poder ratificativo do governo (permitindo bloguear a eficacia do
plano, mas ndo substituir as solucdes propostas) ndo é suficiente para acautelar em
geral o respeito pelos pardmetros que a Administracdo estadual considerar de seguir
no interesse publico para os aglomerados urbanos do pais em geral. Mas o interesse
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do conceito coloca-0 no &mbito da limitagdo a discricionariedade do planeamento.
Assim, serd de considerar de aplicabilidade diferida em termos do desenvolvimento
construtivo, todo o padrdo que se coloque a qualquer tipo de planeamento, mesmo
que apenas seja aplicavel ao plano de iniciativa particular (cuja responsabilidade
Ultima é da Administracdo, que 0 aprova ou ndo), na auséncia de normas diferentes
sobre a matéria, em plano supra-ordenado de iniciativa pablica?

A falta de equipamentos coletivos tem sido responsavel pela proliferagdo de cidades
dormitorios, em que o espaco de recreacao e de desporto praticamente se confina aos
caminhos de pedes, completados por pequenas zonas tratadas especialmente para
criangas, 0 que tornava indispensavel preencher esta lacuna normativa. Importa,
pois, estabelecer um conjunto de regras destinadas a uniformizar os tipos de equipa-
mentos coletivos a consagrar nos varios instrumentos de planeamento. Deve impor-
se a obrigacdo de, nos instrumentos de planeamento, serem previstos equipamentos
convenientemente integrados na estrutura urbana, com vista a sua adequada utiliza-
¢do pela populacdo interessada. Exigir-se que, nos estudos de expansdo urbana dos
aglomerados existentes, sejam tomadas em consideracdo as eventuais insuficiéncias
desses equipamentos. Os equipamentos coletivos devem ser previstos quer nos
PMOT quer nos loteamentos e urbanizagdes urbanos.

A raz&o de ser da imposicao destes pardmetros tem que ver, desde logo, com o obje-
tivo de “reduzir a arbitrariedade e de balizar a discricionariedade, de salvaguardar a
existéncia de espacos minimos para a implantagdo de infra estruturas e de equipa-
mentos, indispensaveis ao quotidiano da vida urbana, a criacdo, ao desenvolvimento
e a manutencdo de fung¢des urbanas”. E também “acautelar niveis minimos de desa-
fogo, de conforto e de fruicdo aos cidaddos, pela criacdo de espacos verdes e de
utilizac¢do coletiva”.

Dada a sua importancia teorica, e apesar da quase total cobertura do territdrio nacio-
nal por PDM, também operativa, dada a sua aplicagdo no siléncio das normas destes
planos, as normas sobre os padrdes ou parametros urbanisticos merecem ainda mais
algumas referéncias pormenorizadas.

O dimensionamento das parcelas destinadas a espacos verdes e de utilizacdo cole-
tiva, infraestruturas viarias e equipamentos de utilizacdo coletiva sdo os fixados em
normas, tidos como valores minimos a considerar, atendendo a tipologia de ocupa-
¢do do espaco. Em termos de tipologia de ocupacéo, nos espacos habitacionais,
temos 0s espacos verdes e 0s espagos de utilizacdo coletiva: espacos livres, entendi-
dos corno espacos exteriores que se prestam a uma utilizacdo menos condicionada a
comportamentos espontaneos e a uma estada descontraida por parte da populacdo
utente (LYNCH, 1990), que inclui, nomeadamente, jardins, equipamentos desporti-
VOs a céu aberto e pragas. Devem ocupar uma dada area por cada por¢éo definida de
solo em &rea bruta de construcdo para habitacdo (superficie total da edificacéo,
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medida pelo perimetro exterior das paredes exteriores, incluindo varandas privativas,
locais acessdrios e espagos de circulagdo, mas ndo areas em cave destinadas exclusi-
vamente a estacionamento). Ou entdo uma certa area por fogo, no caso de moradias
unifamiliares. Os equipamentos de utilizagao coletiva [edificacBes destinadas a pres-
tacdo de servigos a coletividade (saude, educagdo, assisténcia, social, seguranca,
prote¢do civil, etc.), a prestacdo de servicos de caracter economico (matadouros,
feiras, etc.) e a pratica, pela coletividade, de atividades culturais, de desporto e de
recreio e lazer, etc.] devem ocupar uma area razoavel de cerca de um quarto de area
bruta de construcéo para habitacdo ou definida por fogo nas moradias unifamiliares.
A rede viaria e 0 estacionamento devem ter também exigéncias minimas, por area
bruta de construcdo para habitacdo, com dimensoes diferentes conforme o lugar é a
superficie ou em estrutura edificada [para o calculo das areas por lugar de estacio-
namento devendo considerar-se certos valores normais para os veiculos ligeiros:
v.g., 20 m? por lugar & superficie e 25 m? por lugar em estrutura edificada e os vei-
culos pesados v.g., 75 m? por lugar & superficie e 130 m? por lugar em estrutura
edificada]. Nos espacos para servigos e comércio (inserem-se nesta tipologia todos
0S casos em que a percentagem de area construida destinada a servigos e comércio
exceda uma significativa percentagem do total da area construida), impGe-se cerca
de um quarto por cada area bruta considerada, quer quanto a espagos verdes e de
utilizacdo coletiva, quer também quanto a equipamentos de utilizacdo coletiva. Nos
espacos industriais, 0 dimensionamento destes espacos obrigatorios pode reduzir-se
face a area bruta de construcdo para a industria. Nos espagos mistos, de habitacao,
comeércio e servicos, devem aplicar-se as mesmas dimensdes, de acordo com a &rea-
destino, a cada uma das areas brutas para habitacdo ou comércio e servigos. Quanto
a estacionamento em areas ndo habitacionais ou mistas (além de se dever destinar
uma percentagem da area de estacionamento a uso publico, gratis ou ndo: cerca de
um tergo da area de estacionamento afeta a habitacédo e indUstria; dois tercos da area
de estacionamento afeta a comércio e servicos), ha que reservar espacos com dimen-
sbes significativas. Quanto as areas de arruamentos (isto é, o espaco construido
destinado a circulagdo de pessoas e viaturas, incluindo a faixa de rodagem e os pas-
seios e com excecdo de arruamentos em areas urbanas consolidadas com alinha-
mentos definidos), nas varias zonas funcionais, deve impor-se o respeito de um dado
perfil tipo total, face a dimensdo da faixa de rodagem e também quanto a dimenséo
minima dos passeios.

Nesta linha de orientacdo, vigora, hoje, a Portaria n.° 216-B/2008, de 3 de Marco,
gue fixa os parametros para o dimensionamento das areas destinadas a espacos
verdes e de utilizacdo coletiva, infraestruturas viarias e equipamentos de utilizacio
coletiva, tendo presente que o RJUE, na redacdo da Lei n.° 60/2007, de 4 de Setem-
bro, impds que os projetos de loteamento tivessem de prever areas destinadas a sua
implantagdo, com pardmetros de dimensionamento a definir em plano municipal de
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ordenamento do territorio, e cujos valores minimos face aos tipos de ocupacdo do
espaco constam dos quadros | e Il anexos & portaria.*®

Em suma, no poder planificador coexistem areas de discricionariedade e &reas com
solugdes vinculadas pelo legislador, desde logo os padrdes urbanisticos, porquanto
0s critérios materiais condicionam o poder discricionario de disposi¢do sobre o pla-
no.

f)- Sobre a imparcialidade implicando a justa ponderacéo dos interesses rele-
vantes envolvidos

Trata-se de um principio da prevengado (ponderacdo prévia de todas as intervencdes
com impacto relevante no territorio). O planeamento é afirmado (al.f) da nova Lei
dos Solos), como visando a equidade, a justa reparticdo dos beneficios e dos encar-
gos decorrentes da aplicacdo dos programas e planos territoriais e dos instrumentos
de politica de solos.

No que se refere a este principio da adequada ponderacéo dos interesses envolvidos
(art.°39.°, LBPSolos), para além do levantamento geral, pesagem e selecdo dos inte-
resses publicos e particulares relevantes, implica que, na elaboracdo de novos ins-
trumentos de gestdo territorial, devam ser identificados e ponderados os planos,
programas e projetos com incidéncia na area a que respeitam, ja existentes ou em
preparacao, e asseguradas as necessarias compatibilizacdes. O principio da pondera-
¢do é uma diretiva que se impde ao planificador, pois ele ndo € livre de efetivar essa
ponderacdo ou ndo. Mas a ponderacdo ndo impde ex-ante os interesses a ponderar.
Sendo ndo seria uma ponderacdo, mas a concretizacdo desses interesses. Estes ndo
sdo interesses a preservar obrigatoriamente, mas a ponderar obrigatoriamente. Eles
ndo sdo impostos. O que se impde é que ndo sejam desconhecidos. Nao esquecidos
na planificagcdo, mesmo que «esquecidos» no plano.

A protecdo dos interesses relevantes em presenca faz-se através do processo de pon-
deracdo, que em si se impde como uma das diretivas da planificacdo, ndo podendo
haver plano sem a sua efetivacdo. A ponderacdo dos interesses é realizada dentro da
planificacdo, enquanto as diretivas em geral orientam desde o inicio a planificacéo,
limitando permanentemente esta atividade. N&o se trata apenas de posicGes a obrigar
a consideracdo do planificador, mas de posicOes ja consideradas pelo legislador e
gue se impdem ao planificador. Neste sentido, o principio da justa ponderacdo dos
interesses envolvidos no plano é uma, embora apenas uma dentro varias, das direti-
vas da planificacéo.

®  Diario da Republica, 1.2 série, n.° 44,PP.1372-(3) e 1372-(4).
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Este principio da ponderacdo dos interesses em conflito assume uma primordial
importancia no planeamento, porque ele exige a apreciacdo e valoracdo, em termos
proporcionais a sua importancia relativa, de todos os interesses relevantes envolvi-
dos no plano, sejam eles publicos ou privados. Ele impde um levantamento de todos
0s interesses juridicamente protegidos (método tdpico), a sua pesagem relativa
(método da balanca) e, a final, um juizo de primazia relacionadora ou hierarquiza-
dora do conjunto, isto é, dos interesses inter-ponderados (método relacional). Ou
seja, tem que haver uma ponderacdo, colocando em apreciagdo todos 0s interesses,
gue segundo a natureza das coisas, devam ser enquadrados, de molde a néo se des-
conhecer o significado de todos os interesses atingidos pelo plano, para ndo haver
qualquer desequilibrio entre eles, por atribuicdo desproporcional de peso objetivo
aos VArios interesses em presenca.

Ha aqui uma obrigacédo constitutiva, fundamental, de toda a planificacdo e que é de
raiz constitucional, porque naturalmente exigida pela clausula do Estado de direito
(art.2 2.9 n.os 2 e 3 do art.° 3.° e art.® 266.%). E um principio caracteristico também da
planificagdo estritamente urbanistica, criando para os particulares um direito subje-
tivo a ver os seus interesses individuais juridicamente protegidos, em jogo no pro-
cesso de ponderagdo num dado plano, ponderados com justica relativamente aos
outros interesses concorrentes, por muito relevantes que sejam. A garantia constitu-
cional da propriedade ndo admite expropriacOes ilegais por parte da Administracéo,
apenas se podendo expropriar para servir o interesse publico, o que leva a exigéncia
de um direito a um controlo jurisdicional da justa ponderacdo de interesses confli-
tuantes. Ha direitos subjetivos dos particulares imediata e mediatamente atingidos. O
plano pode visar a expropriacdo direta, quando implica a transferéncia da proprie-
dade. Mas pode também ter efeitos expropriativos materiais intensos, efeitos expro-
priativos mediatos sobre prédios vizinhos. A realizacdo de certos planos pode ainda
ter efeitos negativos consideraveis (0 que exigira uma compensacéo). Ou ter reflexos
negativos na propriedade dos particulares®. Tudo isto imp&e a ponderacéo dos inte-
resses em jogo pelos efeitos ocasionados. Os titulares de prédios vizinhos de area em
intervencdo podem ser mediatamente atingidos, estando defendidos na medida em
gue haja normas que os protegem, v.g. do RGEU.

Neste dominio dos interesses a ponderar, temos a seguranca publica, a ordem publi-
ca, a protecdo da natureza, da paisagem, da vizinhanca, a seguranca e fluidez do
trafego, a salide das pessoas, a posse e a propriedade, etc.

Em termos da ponderagdo dos interesses, a planificacdo tem trés fases: reunido do
material a sujeitar a ponderacdo (levantamento dos interesses a recolher), valoriza-
cao-pesagem em si de cada um desses interesses (atribuicdo de relevo) e a sua pon-

40 CAUPERS, Jodo —“Estado de Direito, Ordenamento do Territorio e Direito de Propriedade”.

Revista Juridica do urbanismo e do Ambiente. Coimbra: Almedina, n.° 3, 1995.
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deragdo no conjunto (relativizacdo). A que se segue a decisdo de integracao na solu-
¢do do plano, em termos conjugados ou excludentes, isto &, a sua aceitagdo ou nio. E
através da participagdo dos particulares, quanto seja eficaz, e, de qualquer modo, de
métodos prognosticos que se efetiva a investigacdo, a determinacdo dos interesses
futuros a ponderar, recorrendo-se assim a juizos de plausibilidade, principios da
experiéncia na procura de padrfes de probabilidade naturalmente muito inseguros. E
guanto a medicdo relativa do valor dos interesses reunidos ndo ha normalmente
critério normativo definidor da sua priorizacdo. Tem que se proceder, tendo presente
o0s objetivos a alcancar e os principios gerais da planificacdo, sem bitolas rigidas ou
listagens fixas de valor universal. N&o h4, de antemdo, interesses com primazia, nem
se pode, de antemdo, fazer uma ordenacgdo objetiva dos interesses concorrentes.
Apenas se pode, uma vez recolhidos os interesses relevantes, conformar aproximati-
vamente critérios de ponderagdo orientadores para ajudar o planeador desde o inicio
do processo de valorizacdo relativa. Um interesse privado pode ter valor semelhante
ou superior a um dado interesse publico. Ha interesses originariamente privados que,
pelo seu alcance, podem acabar por dever assumir caracter de interesse publico. O
peso dos interesses s6 pode resultar de uma apreciagdo, caso a caso. E ha vicios do
planeamento, quer quando o resultado ndo aparece orientado pelo principio da pon-
deracdo, como quando o processo de criacdo de um plano de urbanizagao padece ele
mesmo de vicios evidentes de procedimento, que tenham influenciado os resultados
da ponderagéo.

Deve entender-se que ha violagdo do principio da ponderacdo justa dos interesses
concorrentes quando a ponderacao ndo existiu, ndo foram tomados em consideracéo
interesses que o deveriam ser, seja desconhecido o valor e significado de cada inte-
resse em apreciacdo, desde logo desprezando-se o valor-prioridade resultante de
norma juridica ou de principios gerais reconhecidos, se constate uma hierarquizacéo
desequilibrada ou uma falta de relagdo objetiva desse peso relativo de cada interesse
em presenca. A questdo da sua relevancia para efeitos de apuramento da eventual
invalidade do plano tem de efetivar-se face a resposta a dar a seguinte pergunta: caso
0 interesse ndo ponderado, o fosse, o resultado do plano poderia ser diferente?

g)- Principio da sujeicdo do contetido futuro dos instrumentos de planeamento
a sua prévia avaliacéo

O acompanhamento e a avaliacdo dos programas e planos territoriais devem ser
periodicos e é com base em relatérios desta avaliacdo (Relatérios sobre o “estado do
solo, do ordenamento do territério e do urbanismo™), que eles devem ser objeto de
revisdo, alteracdo, suspensdo ou revogacdo, face a evolucdo ou reponderacéo das
condigBes econdmicas, sociais, culturais e ambientais subjacentes & sua elaboracdo
(art.250.° e 72.°, LPSOTU). Além disso, nos termos do RJIGT deve ser publicado
bienalmente um “Relatério sobre o estado do ordenamento do territorio” e deve
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existir um sistema nacional de dados sobre o territdrio, articulado aos niveis regional
e local.

O Governo tem de apresenta a Assembleia da Republica, de dois em dois anos, um
relatorio sobre o estado dos programas e planos territoriais, no qual é feita a avalia-
¢ao da execugdo do programa nacional das politicas de ordenamento do territério e
sdo discutidos os principios orientadores e as formas de articulacdo das politicas
sectoriais e regionais com incidéncia territorial.

Quanto ao acompanhamento desta politica de solos, a lei estabelece também formas
de acompanhamento permanente e de avaliagdo técnica da gestdo territorial e prevé
mecanismos que garantam a eficiéncia dos instrumentos que a concretizam
(art.°73.9). Assim, é estabelecida a criacdo de um sistema nacional de informacéo
territorial para disponibilizar informaticamente dados sobre o territdrio, articulado
aos niveis nacional, regional e local e um sistema nacional de informag&o cadastral
que identifique as unidades prediais. Além disso, todos os programas e planos terri-
toriais tém de definir parametros e indicadores para viabilizar a monitorizagdo da
estratégia, objetivos e resultados da sua execugdo (art.° 57.9). Todas as entidades de
poder territorial ficam obrigadas a recolher esta informacdo e promover a elaboracéo
dos relatdrios de execucdo e a normalizacdo de fontes de dados e de indicadores
comuns. Esta informacdo tem de ser disponibilizada publicamente, pelos meios
informaticos adequados, promovendo-se a interoperabilidade e a articulagdo aos
varios niveis territoriais. A necessidade da alteragdo, revisdo ou revogacdo de um
programa ou plano territorial fundamenta-se no respetivo relatério de execucéo.

D)- Pluralizagéo das intervencdes dos poderes publicos
a)-Principio da interagédo coordenada dos instrumentos de gestdo territorial.

Com efeito, quanto a organizacdo do sistema, ele assenta na interagdo coordenada,
estruturada em trés ambitos geograficos distintos: o ambito nacional [al. a)], que
define o quadro estratégico para o ordenamento de todo o espaco nacional, estabele-
cendo as diretrizes a considerar no ordenamento regional e municipal e a compatibi-
lizacdo destas com os diversos instrumentos de politica sectorial, e instituindo,
guando necessario, os instrumentos de natureza especial; o ambito regional [al.b)],
gue define o quadro estratégico para o ordenamento do espaco regional, em estreita
articulacdo com as politicas nacionais de desenvolvimento econémico e social, esta-
belecendo os grandes principios orientadores do ordenamento municipal; ambito
gue, nesta fase historica, continuara nas maos do Estado, embora com um papel das
estruturas periféricas, desconcentradas, que deveria tender a acentuar-se com um
reforco de legitimidade, isto é, com uma participacdo institucionalizada dos admi-
nistrados (em alternativa ao vigente défice democratico, resultante da néo criacdo
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das autarquias regionais, dotadas de poder préprio, de fonte eleitoral), em todas as
fases do planeamento, independentemente da participagdo dos seus representantes
municipais e da audi¢do alargada, universal, situada na fase da apreciagdo de «pro-
jeto»; e 0 &mbito municipal [al.c)], que define, de acordo com as diretrizes e 0s prin-
cipios de ambito nacional e regional e com opgdes proprias de desenvolvimento
estratégico, o regime de uso do solo.

Cabe ao programa nacional da politica de ordenamento territério, 0s programas
sectoriais e aos programas especiais prosseguirem objetivos de interesse nacional e
estabelecer os principios e as regras orientadoras da disciplina a definir pelos pro-
gramas regionais. Os programas regionais prosseguem os objetivos de interesse
regional e respeitam o disposto nos programas territoriais de ambito nacional. Os
planos territoriais de &mbito intermunicipal e municipal devem desenvolver e con-
cretizar as orientacdes definidas nos programas territoriais preexistentes de ambito
nacional ou regional, com os quais se devem compatibilizar. Os planos territoriais de
ambito municipal devem ainda atender as orientagBes definidas nos programas
intermunicipais preexistentes, que passam agora a ter o mesmo valor dos PDM,
vinculando também os particulares. A existéncia de um plano diretor, de um plano
de urbanizacdo ou de um plano de pormenor de &mbito intermunicipal exclui a pos-
sibilidade de existéncia, ao nivel municipal, de planos territoriais do mesmo tipo, na
area por eles abrangida, sem prejuizo das regras relativas a dinamica de planos ter-
ritoriais. Sempre que entre em vigor um programa territorial de &mbito nacional ou
regional, é obrigatoria a alteracdo ou atualizacdo dos planos territoriais de ambito
intermunicipal e municipal, que com ele ndo sejam compativeis, nos termos da lei. O
programa ou o plano territorial posterior avalia e pondera as regras dos programas ou
planos preexistentes ou em preparacdo, identificando expressamente as normas
incompativeis a alterar ou a revogar nos termos da lei (art.°44.9).

Neste aspeto da interacdo, os planos obedecem ainda a exigéncias especificas de
harmonizacdo dos planos e de homogeneidade da planificacdo. A homogeneidade
existe sempre que a lei exija a sujeicdo de todo um territério a um mesmo tipo de
plano, independentemente de tratamentos especificos em outros planos de acordo
com as suas caracteristicas proprias. Assim, o0 PDM trata das areas urbanas e rurais,
sem prejuizo de as areas urbanas e urbanizaveis serem tratadas especificamente nos
PU e PP. Mas ha que proceder também a harmonizacéo e a hierarquizagdo ou gra-
duacdo dos interesses com expressao territorial. Para tal exige-se a coordenacdo, seja
em termos de endocoordenacdo (intradministrativa), seja de heterocoordenacao (de
politicas, externa, interadministrativa) das intervences. E mesmo, se necessario,
concertacéo e articulacio das solucdes e posicdes.** Em causa também a coordena-
¢éo e compatibilizac&o das diversas politicas pablicas com incidéncia territorial com

4 MORELL OCANA, L -“Coordinacién de la ordenacidn del territorio con politicas sectoriales

que inciden sobre el madio fisico”. DA, n.°230-231, 1992, Pp.229 e ss.
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as politicas de desenvolvimento econémico e social, sem 0 que ndo estaria assegu-
rada a adequada ponderacdo dos interesses publicos e privados em presenga (art.”
2.9 al. d, LBSOTU).

Impde-se uma harmonizacdo horizontal (articulacdo) e uma harmonizacéo vertical
(em termos de nédo incompatibilizacdo ou mesmo de conformagéo, segundo o mode-
lo de respeito hierdrquico maior (PMOT sobre-ordenador em relagcdo aos sub-
ordenados) ou menor (PMOT em relagdo aos PROT). Ou seja, a harmonizagdo em
duplo sentido. E, por principio, descendente, em modelo hierérquico (embora rela-
tivo, porquanto também pode ser ascendente, quando disposicOes de planos de maior
abrangéncia territorial ndo sdo respeitadas, por proposta municipal e ratificacdo
governamental, implicando o principio da contracorrente, com a derrogacdo auto-
matica e necessaria substituicdo de normas de escaldo territorial superior. Ou seja,
mais do que hierarquizagdo dos instrumentos, estamos face a uma hierarquizacéo de
poderes. Nesta Idgica, normas incompativeis ou desconformes com plano sobre
ordenador sdo nulas, v.g., as normas dos PU e PP que sejam desconformes (apre-
sentem qualquer diferenca) com o disposto no PDM (a menos que sejam ratificadas
por Resolucdo do Conselho de Ministros).
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A classificacao e a qualificacao do solo
no direito do urbanismo aleméao

ANJA BOTHE

1.Introdugéo

A classificacdo do solo em solo rural e urbano na legislagdo portuguesa® é, de certo
modo, comparéavel com a legislacdo alema, com as &reas exteriores e interiores de
reas edificadas no seu conjunto. No entanto, os dois sistemas de classificacdo
distinguem-se em varios aspetos: em Portugal, a determinacdo das classes de solo é
estabelecida por meio de um plano municipal que tem eficcia pluri-subjetiva;” na
Alemanha, a base da determinacdo desta classificacdo é a distingdo entre uma area
que corresponde a um conjunto urbano ja consolidado ou néo, quer dizer, ela assenta
em fatos territoriais existentes, sendo que os municipios alemaes s6 de modo muito
restrito aprovam planos municipais que sdo vinculativos para os particulares. A
subsequente analise comparada ird incidir sobre os planos urbanisticos locais dos
dois paises e os respetivos modelos de determinacdo do destino basico e a
qualificacdo dos terrenos, i.e., do uso do solo.

JURISMAT, Portiméo, n.° 5, 2014, pp. 271-285.

* Doutorada em Direito pela Universidade de Hamburgo, docente no Departamento de Ciéncias
Empresariais da Universidade Atlantica da Barcarena, e no Departamento de Direito da Univer-
sidade Auténoma de Lisboa.

! Artigo 4.° do Decreto Regulamentar n.° 11/2009, de 29 de maio; artigo 72.° do DL n.° 380/99,
de 22 de setembro (Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, RJIGT); artigo 10.°
da Lei n.° 31/2014, de 30 de maio de 2014 (Lei de Bases Gerais da Politica Pablica dos Solos,
do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, LBGPPSOTU).

Isto &, vincula as entidades publicas e, direta e imediatamente, os particulares, artigo 3.%, n.° 2
RJIGT.
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2. Os planos locais na Alemanha

Na Alemanha, todos os 11.197 municipios® possuem um plano municipal
preparatério.* No entanto, previsto no Cadigo Federal de Urbanismo, ha um segundo
nivel de planeamento territorial, que é o Unico que € vinculativo para os particulares,
cuja elaboraco se realiza apenas quando o municipio o considera necessario.’

Entre os dois niveis referidos, fundamentados no Codigo Federal do Urbanismo,
existe um planeamento intermédio, que é igualmente da competéncia dos
municipios: este planeamento intermédio encontra-se parcialmente previsto na
legislacdo dos Estados Federados (dos Lander), mas decorre igualmente de uma
regulamentacdo informal. Ele consiste ndo s6 num planeamento transversal,
incidindo simultaneamente sobre os mais diversos aspetos com impacto territorial,
como também num planeamento sectorial. Todas as modalidades de planeamento
intermédio, que, como foi referido, ndo se fundamentam no Codigo Federal do
Urbanismo, ainda que orientem e/ou vinculem as entidades publicas, ndo séo
vinculativas para os particulares.

3. Regulamento de Usos Gerais de Construgéo — Baunutzungsverordnung

As tipologias de qualificacdo de zonas edificaveis, aplicaveis aos planos municipais
territoriais, estdo definidas em Regulamento préprio:® assim, no plano municipal

E usual traduzir Gemeinde por municipio. Se, em Portugal, o nivel inferior da Administrag&o
local é o das freguesias e ndo o dos municipios, na Alemanha, as Gemeinden s&o o nivel infe-
rior da Administracdo, http://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpios_da_Alemanha; ver
também: OLIVEIRA, Fernanda Paula: Dire¢cdo Geral do Ordenamento do Territério e do
Desenvolvimento Urbano, Documento Técnico 8/2011. No entanto, ao nivel das circunscri¢des
para fins de estatistica, sdo designadas como LAU 2 as 11.197 Gemeinden alemds e as 4.260
freguesias portuguesas, e os 1.457 Gemeindeverbande alemées (associa¢fes de municipios) sdo
classificados, para fins de estatistica europeia, como LAU 1, i.e., o nivel dos 308 municipios
portugueses.

Ver imagens em
https://www.google.de/search?q=fl%C3%A4chennutzungsplan&tbm=isch&tbo=u&source=uni
v&sa=X&ei=0RICU6KgKgPOAW7xY CWwCA&ved=0CDEQsAQ&biw=1280&bih=631,
Ultimo acesso em 17 de fevereiro de 2014; sobre a relacéo entre o plano preparatorio e o plano
vinculativo para os particulares, ver: OLIVEIRA, Fernanda Paula: Urbanismo Comparado: o
Paradigma do Modelo Aleméo, in Conferéncia “Ordenamento do Territorio e Revisdo dos Pla-
nos Diretores Municipais”, Figueira da Foz, 8 ¢ 9 de julho de 2003, p. 5.

Artigo 1.°, n.° 2 Codigo Federal do Urbanismo: “Planos territoriais municipais (Bauleitplane)
séo o plano preparatorio municipal (Fla&chennutzungsplan) e o plano municipal vinculativo para
os particulares (verbindlicher Bebauungsplan), n.° 3: “Os municipios elaboram planos territo-
riais municipais, quando e na medida em que é necessario para o desenvolvimento e ordena-
mento urbanistico (...)”.

Regulamento de Usos Gerais de Construcdo, Baunutzungsverordnung, traduzido por Regula-
mento Federal sobre a utilizagdo de terrenos com vista a construgdo, em OLIVEIRA, Fernanda
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preparatorio distinguem-se zonas de uso habitacional, zonas de uso misto, zonas de
uso comercial ou industrial, e zonas de uso especial.’

Estas quatro qualificagbes devem ser concretizadas, quer no plano municipal
preparat6rio, quer no plano municipal vinculativo para os particulares, em dez tipos
de areas: em areas parcamente habitadas, areas de habitagdo “puras”, areas gerais ou
especiais de habitacdo, areas de aldeia, areas mistas, areas centrais, areas comerciais,
éreas industriais, areas especiais.®

Os municipios devem observar imperativamente estas tipologias de zonas e areas
edificaveis, ndo podendo criar tipologias que ndo se encontrem legalmente previstas.
Neste aspeto, os municipios portugueses gozam de um mais amplo espago “para
pensareng de forma integrada e adequada a melhor forma de categorizar o solo
urbano.”

De acordo com os artigos 2.° a 11.° do Regulamento de Usos Gerais de Construgéo
(RUGC), Baunutzungsverordnung, sdo especificadas, para cada tipo de area, as suas
funcBes e os projetos que admitem, regular ou excecionalmente.’> Nos planos,
apenas se indicam as abreviaturas das tipologias que o0 municipio pretende definir,
decorrendo as restantes exigéncias diretamente da lei, isto é, do Regulamento de
Usos Gerais de Construcéo.

Os artigos 16.° a 21.° do RUGC estipulam as determinacgdes possiveis relativamente

Paula: Andlise comparativa das Leis de Solo de Paises Europeus, Diregdo-Geral do Ordena-
mento do Territério e do Desenvolvimento Urbano, Lisboa, 2004. No Artigo 9.° do Cddigo
Federal do Urbanismo, CFU, de epigrafe “autorizagdo para decretar”, 1é-se: “O Ministro Fede-
ral do Tréansito, Construgéo e Desenvolvimento Urbano é autorizado a decretar, com o consen-
timento do Conselho Federal, normas referentes a: 1. Apresentacfes e determinagfes nos pla-
nos municipais sobre a) O tipo de uso edificatorio; b) As intensidades de uso edificatorio e o
seu calculo. ..
" A rtigo 5.9, n.° 1, do CFU (sublinhado nosso): No plano municipal preparatorio deve ser apresen-
tado, para o territério do municipio na sua integra, e em linhas gerais, o tipo de uso do solo que
resulta do desenvolvimento urbanistico pretendido em conformidade com as necessidades pre-
visiveis do municipio. No mesmo artigo, n.° 2: Podem ser apresentados no plano municipal
preparatorio nomeadamente: ponto 1. As zonas previstas para a construgdo conforme o tipo
geral de uso edificavel (zonas edificaveis — Bauflachen), conforme o tipo especial de uso edifi-
cavel (areas edificaveis - Baugebiete), e igualmente as intensidades gerais do uso edificavel.
Artigo 9.°, n.° 1, do CFU: No plano municipal vinculativo para os particulares podem ser
determinados por motivos urbanisticos: ponto 1. O tipo e a intensidade do uso edificatdrio; pon-
to 2. Atipologia de construcdo, as zonas onde pode e onde ndo pode haver construcdo, e a loca-
lizagdo das construgdes.
Predmbulo e artigo 20.%, n.° 4, do Decreto Regulamentar n.° 11/2009, de 29 de maio.
1 BOEDDINGHAUS, Gerhard: Neues zur Art und zum Mass der baulichen Nutzung, (Elementos
novos sobre o tipo e a intensidade do uso edificatorio), in Zeitschrift fiir Baurecht, BauR,
(Revista para o Direito do Urbanismo), Col6nia, 2013, pp. 1601, 1604.
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as intensidades do uso edificatorio. E admissivel indicar'* apenas, no plano
municipal preparatério, a area de construcdo,'” a volumetria de construcio®® ou a
altura das construcdes™.

Nos planos municipais vinculativos para os particulares, a administragdo local pode
estabelecer determinacdes sobre a area de construcio e a altura dos edificios,'® mas é
obrigada a integrar o indice de ocupac&o®® e o niimero de pisos.*”*® Normalmente
estabelecem-se intensidades méximas™ para cada uma das &reas definidas no artigo
1.2,n.° 2 do RUGC.”®

Nos planos municipais vinculativo para os particulares, as decisdes acerca de uma
construcéo aberta ou fechada,”* e a exata localizacdo da implantagdo da construgio,?
séo determinacdes facultativas.

O Regulamento de Usos Gerais de Construgdo é complementado pelo Regulamento
sobre os simbolos que devem ser usados e aplicados na cartografia dos planos,
Planzeichenverordnung.

Existem trés tipos de planos municipais vinculativos para os particulares:

Os qualificados,® os de execuco,?* e os simplificados.?®

" Artigo 16.%, n.° 1, do RUGC.

2 Artigo 20.°, n.° 2, do RUGC: A 4rea de construcéo indica os metros quadrados de construgéo

por cada metro quadrado de lote.

Artigo 21.°, n.° 1, do RUGC: A volumetria de construgéo indica os metros cubicos de constru-

¢do por cada metro quadrado de lote.

Artigo 18.°, n.° 1, do RUGC: Na determinac&o da altura de construgdes determina-se os pontos

de referéncia necessarios.

%5 Artigo 16.%, n.° 2, do RUGC

6 Artigo 19.2, n.° 1, do RUGC: O indice de ocupacio s&o os metros quadrados de implantacéo por

metro quadrado de lote. No n.° 2 do mesmo artigo: A area de implantacéo indica a parte do lote

— calculado com base no n.° 1 - que pode ser ocupado com construgoes.

Artigo 20.%, n.° 1, do RUGC: Um piso é contabilizado como piso integral conforme determi-

nado em legislacdo do respetivo Estado Federado.

8 Artigo 16.2, n.° 3, do RUGC.

¥ Que o artigo 17.° do RUGC indica em forma de tabela.

% Areas parcamente habitadas, 4reas de habitagio “puras”, areas gerais ou especiais de habitacao,
areas de aldeia, areas mistas, areas centrais, areas comerciais, areas industriais, areas especiais

2L Artigo 22.° do RUGC.

2 Artigo 23.°do RUGC.

2 Artigo 30.% n.° 1, do CFU: Na érea de vigéncia de um plano municipal vinculativo para os
particulares, que, autonomamente ou conjuntamente com outras normas urbanisticas, determina
no minimo o tipo e a intensidade do uso edificatorio, as superficies que podem receber
edificagdes, e as areas para o transito local, um projeto é admissivel quando nédo
contréria nenhuma destas determinagdes e quando a infraestruturacio é assegurada.

13

14

17
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Ao contrério dos planos municipais qualificados, os planos municipais simplificados
ndo servem para a deciséo acerca da admissibilidade de um projeto,?® dado que ndo
incluem determinagdes acerca dos seguintes aspetos: 1. do tipo e da intensidade do
uso edificatorio;”” 2. as areas de implantac&o;?® 3. dos acessos® e das infraestruturas.

O conceito de infraestruturas néo se encontra legalmente definido,*® mas deve ser
preenchido tendo por base as exigéncias de um projeto concreto num territério
concreto. Para a respetiva conceptualizacdo, devemos ainda recorrer aos artigos
123.°a 135.° do CFU, que corresponde ao capitulo acerca da infraestruturacéo, e ao
artigo 127.%, n.° 2 do CFU, que contém uma lista de elementos que fazem parte do
equipamento de infraestruturas.®

O plano de execuco,* definido como instrumento urbanistico auténomo,® tem
elementos comparaveis com os “contratos que tenham por objeto a elabora¢ao de um
projeto de plano”™ da legislacdo portuguesa, quando o seu autor seja um particular.
A sua motivacdo para a elaboracdo deste tipo de plano estad na intencdo de nele
inserir um projeto que pretenda executar.*®* O plano de execugdo consiste em dois
elementos: num contrato em que o particular se responsabiliza pela execucdo

% Artigo 30.% n.° 2, do CFU: Na érea de vigéncia de um plano municipal vinculativo para os

particulares elaborado para a implementacdo de um projeto conforme o § 12, um projeto é

admissivel quando ndo contraria este plano e quando a infraestruturacéo é assegurada.

Artigo 30.°, n.° 3, do CFU: Na é&rea de vigéncia de um plano municipal vinculativo para os

particulares que nédo redna os pressupostos do n.° 1 (plano municipal vinculativo para os

particulares simplificado), aplica-se para a admissibilidade de projetos os artigos 34.° e 35.°.

Artigo 30.°, n.° 3, do CFU: Na é&rea de vigéncia de um plano municipal vinculativo para os

particulares, que ndo retne os requisitos do n.° 1 (plano municipal simplificado), a admissibili-

dade de projetos é quanto aos outros aspetos de inser¢éo urbanistica

Artigo 9., n.° 1, ponto 1, e os artigos 1.°a 11.%, e 16.° a 21.°, do Regulamento de Usos Gerais

de Construgéo.

Artigo 9.%, n.° 1, ponto 2, e o artigo 23.°, do Regulamento de Usos Gerais de Construgao

Artigo 9.% n.° 1, ponto 11, do Regulamento de Usos Gerais de Construgao.

% Tribunal Federal Administrativo, em 30 de agosto de 1985, 4 C 48.81.

%L Trata-se, no entanto, de uma norma sobre o montante das contribuicdes pela realizagdo, manu-

tencdo e reforgo de infraestruturas urbanisticas que os municipios poderdo exigir. ERNST,

Werner/ ZINKAHN, Willy/ BIELENBERG, Walter/ KRAUTZBERGER, Michael: Baugesetz-

buch Kommentar (Codigo Federal do Urbanismo anotado), Vol. Il, 1132 edicdo, Munique,

2014, § 30, p. 27.

Vorhabenbezogener Bebauungsplan.

Isto &, ele representa uma opgédo ou tipologia especial de plano municipal vinculativo para os

particulares.

¥ Artigo 6.°-A, do RJIGT.

% para uma melhor distingdo entre o plano municipal qualificado e o plano municipal de execu-
¢do, ver MICHALLIK, Florian: Mass der baulichen Nutzung — Angebotsplan oder vorhaben-
bezogener Bebauungsplan bei hoher Nutzungsdichte, (Intensidade do uso edificatorio — plano
de oferta em forma de plano municipal vinculativo para os particulares ou plano de execugdo
no caso de uma elevada densidade de uso), in Zeitschrift fir Baurecht, BauR, (Revista para o
Direito do Urbanismo), Colonia, 2014, pp. 494 a 499.
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urbanistica (Durchfiihrungsvertrag),®® e num plano de projeto e de realizacio de
infraestruturas (Vorhaben- und Erschliessungsplan).®” Estes dois elementos s&o
aprovados conjuntamente na forma de regulamento.®®

4. Uso do solo sem planos municipais vinculativos para os particulares

Em termos de planeamento urbanistico,*® a admissibilidade de projetos assenta nos
planos municipais vinculativos para os particulares, caso estes existam; se ndo
existirem, o municipio recorre aos normativos dos artigos 34.° e 35.° do CFU de
modo a poder avaliar a admissibilidade de projetos.“’

Substituindo-se ao planeamento vinculativo, a norma do artigo 34.° do CFU** exige
que, para a admissdo de projetos, os respetivos usos do solo se compatibilizem com
a envolvente fisica e social existente, ndo se admitindo qualquer alteracdo desse uso
gue seja incompativel com aquela envolvente.

As exigéncias de compatibilidade para projetos devem preencher cumulativamente
0s seguintes requisitos:

i Deve-se tratar de areas urbanas consolidadas / areas edificadas no seu
conjunto,
ii. O projeto deve-se inserir na envolvente proxima,

% Artigo 12.°, n.° 1, do CFU: O municipio pode determinar a admissibilidade de projetos através

de um plano de execugédo sob as seguintes exigéncias: o titular do projeto responsabiliza-se via
contrato, e com base num plano (Vorhaben- und Erschliessungsplan — plano de projeto e de
realizagdo de infraestruturas), que tera de ser aprovado sob forma de regulamento pelo munici-
pio nos termos do artigo 10.°, n.° 1, de o implementar dentro de um determinado prazo, supor-
tando o particular as despesas de planeamento e de realizacéo de infraestruturas urbanisticas,
total ou parcialmente (Durchfiihrungsvertrag — contrato de execucdo).

Artigo 12.° n.° 3, do CFU: O plano de projeto e de realizacdo de infraestruturas fara parte

integrante do plano de execucdo. Na &rea do plano de projeto e de realizag&o de infraestruturas,

0 municipio ndo é obrigado a utilizar as tipologias de determinagdes previstas no artigo 9.° do

CFU e no Regulamento de Usos Gerais de Construgdo (Regulamento que assenta a sua autori-

zagdo no artigo 9.° a, do CFU).

Artigo 10.%, n.° 1, do CFU: O municipio aprova o plano municipal vinculativo para os particula-

res em forma de regulamento.

O artigo 29.%, n. 2, do CFU, estabelece a ligagdo para as questdes de admissibilidade em termos

do Direito das Construgdes (Bauordnungsrecht dos Estados Federados), excluidas da presente

analise.

“ Artigo 30.%, n.° 3, do CFU.

‘1 Artigo 34.° Admisséo de projetos dentro do perimetro urbano, isto é dentro de areas edificadas
—n.° 1 Dentro de areas edificadas no seu conjunto, um projeto é admissivel quando se insere
em conformidade com o tipo e a intensidade do uso edificatorio, e com a tipologia de constru-
¢do e a superficie que se pretende edificar, nas caracteristicas da envolvente prédxima, e quando
é garantida a infraestruturagéo.
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iii. Para avaliar a insercdo na envolvente, deve-se, entre outros aspetos, ter
em conta o tipo e a intensidade do uso edificatorio, a tipologia de
construcao e a area de implantagao;

iv. As infraestruturas, nomeadamente a acessibilidade, devem ser
garantidas;

V. As condiges habitacionais e de trabalho devem ser salvaguardadas; e

Vi. A imagem da localidade n&o pode ficar prejudicada.

De modo a interpretar e determinar os limites destas exigéncias, foi produzido um
imenso acervo jurisprudencial.

Assim, concretizam-se jurisprudencialmente os pressupostos de um “‘conjunto
urbano consolidado / 4reas edificadas no seu conjunto”,* que sempre assentam na
situacdo fatica existente: deve-se considerar desejavel o desenvolvimento das
edificagdes urbanas, opondo-se entdo, enquanto conjunto, as edificacdes dispersas.*®
Para se definir a inser¢do na envolvente, clarifica-se que esta assenta nas
caracteristicas do meio que estabelecem um certo quadro desenhador de
delimitacdes.** O atual uso do solo deve ser respeitado na subsuncdo deste
conceito®. Deste modo, as exigéncias de respeito si0 maiores quanto mais sensivel é
a posicao das partes tuteladas, e sdo menores quando os interesses pretendidos pelo

titular do projeto séo mais 6bvios.*®

Assim, a jurisprudéncia considerou violada a obrigagdo de inser¢do nos seguintes
€asos:

e O projeto de uma instituicdo para pessoas sem-abrigo junto a uma agéncia

de transportes;*’

“2 Innerhalb der im Zusammenhang bebauten Ortsteile.

“ Acordios do Tribunal Federal Administrativo, de 17 de novembro de 1972 (4 C 13.71); de 30
de abril de 1969 (4 C 38.67); de 6 de novembro de 1968 (4 C 31.66 e 4 C 47.68); de 17 de
fevereiro de 1984 (4 C 56.79); de 15 de julho de 1994 (4 B 109.94); de 19 de abril de 1994 (4 B
77.94); DZIALLAS, Olaf: Innenbereich und Aussenbereich, (Zonas interiores e exteriores as
areas edificadas), in Neue Zeitschrift fur Baurecht und Vergaberecht, NZBau, (Revista Nova
para o Direito do Urbanismo e da Adjudicacdo), Munique, 2006, pp. 308 a 310.

“ Acérdéo do Tribunal Federal Administrativo, de 26 de maio de 1978 (4 C 9.77).

“ Acérdaos do Tribunal Federal Administrativo, de 25 de fevereiro de 1977 (4 C 22.75), de 18 de
outubro de 1998 (4 C 5.98), de 13 de fevereiro de 1981, 16 de setembro de 2010 (4 C 7.10), 23
de maio de 1986 (4 C 34.85), de 5 de agosto de 1983 (4 C 96.79), de 4 de julho de 1980 (4 C
101.77), de 28 de abril de 2004, (4 C 10.03): http://www.bverwg.de/entscheidungen/entschei
dung.php?ent=280404U4C10.03.0 ultimo acesso em 26 de maio de 2014; de 18 de outubro de
1974 (4 C 77.73), de 13 de margo de 1991 (4 C 1.78).

% Acordao do Tribunal Federal Administrativo de 25 de maio de 1977 (4 C 22.75).

‘" Tribunal Central Administrativo (OVG) de Miinster de 27 de outubro de 1982 (A 1198/82,
BauR, Col6nia, 1983, p. 151).
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Em

e  Parque de descanso para camionistas numa area habitacional;*®

e Construcdo de um mercado que iria aumentar o ruido de transito numa area
habitacional calma;*®

e Equipamentos de producéo de energia solar com uma altura que supera o
dobro das construgdes existentes.™

contrapartida, a jurisprudéncia considerou preenchido o requisito de insercéo na

envolvente nos seguintes projetos:

Equipamentos de energia do vento numa area habitacional;*
Jaula de puma em zona habitacional;*?

Indistria metaldrgica junto a zona habitacional ;>

Campos de ténis em zona habitacional;>*
Discoteca em zona principalmente industria
Exceder a intensidade do uso edificatdrio,” ou a area de implantacao;®’
Residéncia de requerentes de pedido de asilo em zona habitacional;*®
Construcéo do vizinho que prejudica a vista;>®

Estufa que aumenta o ruido em alturas de chuva em zona habitaciona
Parque de estacionamento de uma loja junto ao pasto de vacas leiteiras de
agricultura biolégica;™*

e Parque de estacionamento de uma casa de jogos provocando ruidos para um

|;55

| ;60
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Tribunal Central Administrativo (VGH) de Mannheim de 29 de setembro de 1982 (3 S71/82) in
Entscheidungssammlung des Hessischen Verwaltungsgerichtshofs und des Verwaltungsge-
richtshofs Baden-Wirttemberg, - Coletanea de jurisprudéncia do Tribunal Central Administra-
tivo de Hesse e do Tribunal Central Administrativo de Bade-Vurtemberga - ESVGH 33, 1982,
p. 79.

Acordédo do Tribunal Federal Administrativo, de 22 de maio de 1987 (4 C 6 e 7.85).

Tribunal Central Administrativo (VGH) de Mannheim de 16 de junho de 1998 (8 S 1522/98,
BauR, Col6nia, 1999, p. 173).

Acordéo do Tribunal Federal Administrativo, de 18 de fevereiro de 1983 (4 C 18.81).

Acordéo do Tribunal Federal Administrativo, de 5 de marco de 1984 (4 B 20.84).

Acordéo do Tribunal Federal Administrativo, de 4 de junho de 1985 (4 B 202.85).

Acordédo do Tribunal Federal Administrativo, de 30 de agosto de 1985 (4 C 50.82).

Tribunal Central Administrativo (VGH) de Mannheim de 22 de setembro de 1989 (5 S
3086/88), in NVwZ, Munique 1990, p. 480.

Acordéo do Tribunal Federal Administrativo, de 17 de junho de 1993 (4 C 17.91).

Acorddo do Tribunal Federal Administrativo, de 23 de julho de 1993 (4 B 59.93).

Tribunal Central Administrativo (VGH) de Mannheim de 25 de agosto de 1989 (5 S 2110/89),
in Verwaltungsblatter fiir Baden-Wirttemberg (Boletim da Administracdo de Bade-Vurtem-
berga) VBIBW, Estugarda, 1990, p. 111.

Tribunal Central Administrativo (VGH) de Kassel de 7 de novembro de 1986 (4 OE 68/83,
HVGRspr. 1987, 63; Tribunal Central Administrativo de Mannheim, de 12 de setembro de
1991, (8 S 1382/91), in Natur und Recht (Natureza e Direito) NuR, Berlim, 1993, p. 29).
Acorddo do Tribunal Federal Administrativo, de 22 de agosto de 1999 (4 B 95.124).

Tribunal Central Administrativo (OVG) de Luneburgo de 26 de marco de 1993 (6 L 197/90), in
BauR, Colonia, 1993, p. 440, e NuR, Berlim, 1993, p. 396.
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hotel em zona habitacional:®?

e Aumento de emissdo sonora a partir de mais transito causado pela
construcéo de cinemas;®®

e Empresa unipessoal de manutencdo de automdveis sem bate chapa e pintura
em zona mista.®*

Os planos municipais informais, que muitas camaras elaboram por motivos
estratégicos,®® ndo vinculam diretamente os particulares e, por isso, ndo sdo
impeditivos da admissdo de projetos nos termos do artigo 34.° CFU.*® O mesmo se
aplica aos planos municipais preparatérios®’ e a determinagdo de objetivos de
ordenamento do territ6rio nos termos da norma do artigo 3.%, n.° 1, ponto 2, da Lei
Federal do Ordenamento do Territério,®® quando estes contrariem o projeto
apresentado segundo o artigo 34.° do CFU.

Caso as caracteristicas da zona onde se pretenda, nos termos do artigo 34.° do CFU,
inserir um projeto, correspondam a uma das tipologias enunciadas no Regulamento
de Usos Gerais de Construcdo,” a fundamentacdo da decisdo sobre a
admissibilidade do projeto deve basear-se neste regulamento.” Por exemplo, uma
area sem plano vinculativo e com as caracteristicas faticas existentes de uma area de
aldeia, no sentido definido no artigo 5.° do Regulamento de Usos Gerais de
Construcdo, tera como parametro para o deferimento de projetos este citado artigo
5.°. O desenvolvimento legalmente possivel desta area € igual ao desenvolvimento,
se existisse um plano.”™

Os projetos admissiveis nos termos do n° 1 e 2 do artigo 34.° do CFU nao podem

62 Acérddo do Tribunal Federal Administrativo, de 23 de outubro de 2000 (7 B 71.00).

% Tribunal Central Administrativo (OVG) de Berlin, de 17 de margo de 1999 (2 S 6.98), in BauR,
Colénia, 1999, p. 355.

% Tribunal Central Administrativo de Mannheim, de 17 de novembro de 1989 (8 S 1172/88), in

Umwelt- und Planungsrecht (Revista para o Direito do Ambiente e do Planeamento) UPR,

Munique, 1990, p. 390.

Ver supra: capitulo 2 (Planos locais na Alemanha).

% Tribunal Central Administrativo de Berlim, de 14 de marco de 2012 (OVG 10 N 34.10) in
Juris: http://openjur.de/u/286236.html ultimo acesso em 30 de maio de 2014.

67 Acérddo do Tribunal Federal Administrativo, de 3 de abril de 1981 (4 C 61.78).

8 Acérddo do Tribunal Federal Administrativo, de 11 de fevereiro de 1993 (4 C 15.92);

WIEDEMANN, Werner: Ziele der Raumordnung und Landesplanung als offentliche Belange

im Sinne der 88 34 und 35 BauGB?, (Objetivos do ordenamento do territério e do planeamento

do Estado Federado como interesses publicos no sentido dos artigos 34.° e 35.° do CFU?), in

Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht, NVwZ (Revista Nova para o Direito Administrativo),

Munique, 1984, p. 441.

Ver supra: capitulo 3.

0 Artigo 34.%, n.° 2, do CFU.

™ Comparar Acérddo do Tribunal Federal Administrativo, de 2 de julho de 1991 (4 B 1.91).

65
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prejudicar as areas centrais de abastecimento.’? Trata-se de uma concretizacio do
principio da manutencdo e do desenvolvimento de zonas centrais de abastecimento
na proximidade dos consumidores, que foi integrado no corpo do artigo 1.°, n.° 6,
ponto 4, do CFU em 2007."

As JUltimas alteracdes do artigo 34.° do CFU procuraram privilegiar o
desenvolvimento de &reas ja edificadas em detrimento da consumpcéo de solos: a
exigéncia da insercdo é mitigada quando se trata de ampliaces e renovagdes de usos
comerciais, industriais e habitacionais, tal como de qualquer alteragdo de uso a favor
da habitacéo, artigo 34.%, n.° 3 a do CFU.”" Sobre estas alteracdes normativas resta
agora aguardar as decisdes jurisprudenciais.

O normativo do artigo 34.° CFU reflete a sintese realizada entre a tarefa e a
necessidade do planeamento urbanistico: considera-se que o planeamento
urbanistico deve preparar e dirigir 0 uso do solo, se bem que esteja sujeito a
discricionariedade do poder local em relacdo & necessidade deste planeamento.”
Desta sintese resulta a limitagdo inerente a garantia do direito de propriedade: a
chamada vinculac&o situacional do artigo 14.° n.° 1, segunda parte, da Constituicdo

2 Artigo 34.2, n.° 3, do CFU.

™ Proposta e fundamentacéo da lei de alteracéo do CFU de 2004, in Diério do Parlamento Federal
15/2550, p. 55.

Artigo 34.%, n.° 3 a, do CFU: Pode haver, em casos individuais, um afastamento da exigéncia da
insercdo nas caracteristicas da envolvente préxima, segundo o n.° 1, primeira parte, se o afas-
tamento preenche os seguintes pressupostos:

1. Trata-se de um aumento, alteragdo, alteracdo de uso ou renovacdo de uma empresa de
comércio ou de oficio/ manejo que tenha sido estabelecido de forma legal, inclusive a alteracdo
de uso para fins habitacionais, ou trata-se de um aumento, alteracdo ou renovagdo de equipa-
mentos legalmente construidos e que servem para fins habitacionais,

2. Urbanisticamente defensivel, e

3. Em harmonia com os interesses publicos tendo também em conta os interesses dos vizinhos.
A primeira parte deste artigo ndo se aplica as empresas a retalho, que poderédo afetar ou prejudi-
car as possibilidades de abastecimento préximo dos consumidores das populagdes, seja no
municipio onde se pretende localizar o projeto, seja num outro municipio.

Proposta e fundamentacéo da lei de alteracdo do CFU de 2013, in Diario do Parlamento Federal
17/11468, p. 10, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/17/114/1711468.pdf ultimo acesso em 19
de abril de 2014. N&o podemos confundir esta admissibilidade de projetos de desenvolvimento
de &reas edificadas com os instrumentos de reabilitacéo sistematica conforme os artigos 136.° a
164.° b, do CFU.

Artigo 1., n.° 1, do CFU: O objetivo do planeamento municipal (explicagdo nossa: aqui abran-
ge o planeamento preparativo, e o vinculativo) é preparar e dirigir o uso do solo, seja em termos
de construgdes, seja referente a outros usos, no municipio e em conformidade com este Codigo
Federal do Urbanismo.

Artigo 1.°, n.° 3, do CFU: Os municipios devem elaborar planos municipais, quando e na medi-
da em que seja necessario para o desenvolvimento e a ordem urbanistica. Nao existe nenhum
direito a elaboragdo de planos urbanisticos e de regulamentos urbanisticos; este tipo de direito
também ndo pode ser estabelecido por via contratual.
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da Republica Federal da Alemanha.”” Esta é concretizada pelas caracteristicas da
envolvente, sempre que 0 municipio ndo estabeleceu nenhum plano vinculativo; por
outras palavras, o artigo 34.° do CFU tutela o contetdo do direito de propriedade,
sempre que ndo haja plano vinculativo.” Pois s6 quando o municipio o considere
necessério, havera plano vinculativo. Este normativo é diferente do normativo da
legislacdo portuguesa, que determina a obrigatoriedade de elaboragdo de planos
diretores municipais.”

5. Distingdo entre interior e exterior as areas edificadas

Para definir o quadro legal de uso do solo nas areas exteriores ao perimetro
urbanizado, isto é, as areas edificadas, o legislador optou por determinacGes
semelhantes aquelas adotadas usualmente nos planos: certos usos sdo admitidos
positivamente.®

Para circunscrever as &reas urbanas consolidadas, os municipios podem aprovar
regulamentos que delimitem as parcelas pertencentes a estas areas ja edificadas em
conjunto nos termos do artigo 34.° do CFU, e as respetivas areas exteriores, nos
termos do artigo 35.° do CFU.2

Enquanto este tipo de regulamento tem apenas efeitos declarativos, os municipios
tém o poder discricionario de alargar as areas urbanas consolidadas, consentindo a
consumpcao de areas rurais no sentido do artigo 35.° do CFU. Ora, este alargamento
concretiza-se por via de dois tipos de regulamentos. O primeiro é o regulamento de
desenvolvimento, que tem como objeto parcelas com edificacdes que ndo se
encontram incluidas em area urbana consolidada, e que 0 municipio assim passa a
incluir nestas.?? E pressuposto para a aprovacdo deste tipo de regulamento que o
plano municipal preparatorio defina as zonas objeto do regulamento como areas
edificaveis. O segundo tipo de regulamento é o de ampliagdo do perimetro urbano.®®
Este regulamento tem por objeto os espacos individuais que fazem fronteira com

" Artigo 14.% n.° 1, da Constituicio da Republica Federal da Alemanha: A propriedade e o direito

a sucessdo sdo garantidos. O seu conteudo e os seus limites sdo determinados pelas leis.
8 Acérddo do Tribunal Federal Administrativo, de 1 de dezembro de 1972 (4 C 6.71)
™ Artigo 84.%, n.° 4, do RJIGT.
& Artigo 35.° cuja epigrafe ¢ “Edificacdes nas areas exteriores” (tradugdo menos literal: solo
rural), no n.° 1: Na &rea exterior, um projeto apenas é admissivel, quando ndo contrarie interes-
ses publicos, quando se encontra garantida a infraestruturacéo suficiente e quando: Serve para
um empreendimento de agricultura ou de silvicultura e ocupa apenas uma parte subordinada da
area do empreendimento, pontos 1 até 8 projetos privilegiados neste tipo de area.
Artigo 34.%, n.° 4, ponto 1, do CFU (Klarstellungssatzung — Regulamento de clarificacao).
Artigo 34.%, n.° 4, ponto 2, do CFU (Entwicklungssatzung — Regulamento de desenvolvimento).
Artigo 34.°, n.° 4, ponto 3, do CFU (Einbeziehungs- oder Ergénzungssatzung — Regulamento de
inclusdo ou de ampliacéo do perimetro urbano).
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uma é&rea urbana consolidada, mas que evidenciam elementos de pertenga a area
urbana consolidada, ainda sem se integrar nela.

Estes trés tipos de regulamentos podem ser cumulados uns com os outros.*

Para o regulamento de desenvolvimento e o regulamento de amplia¢do do perimetro
urbano, devem ser respeitadas as exigéncias de participacao publica e de acompa-
nhamento das entidades representativas dos interesses envolvidos, relevantes para as
alteracdes simplificadas dos planos municipais.®

Os pressupostos materiais dos dois Gltimos tipos de regulamentos resultam, por um
lado, do poder discricionario do municipio referente ao conceito de planeamento
local estabelecido e, por outro, dos principios legais do planeamento municipal
definidos nos artigos 1., n.°s3a 7, e 1.°a do CFU. Tendo em conta que o objeto dos
regulamentos é comparavel com o instrumento portugués da reclassificacédo do solo
rural como solo urbano nos termos do artigo 7.° do Decreto Regulamentar n.°
11/2009, que prescreve os critérios uniformes de classificacdo e reclassificagdo do
solo, destacamos aqui apenas os principios do CFU que visam “proteger o solo como
recurso natural escasso e ndo renovavel”:* “Os planos municipais devem garantir
um desenvolvimento urbanistico sustentavel, (...) Eles devem contribuir para um
meio ambiente humano digno, proteger e desenvolver as condi¢Bes naturais do
ecossistema, promover a protegdo do clima... Para isto, deve o desenvolvimento
urbanistico realizar-se prioritariamente através de medidas do desenvolvimento de
areas ja urbanizadas.”®’

Estas preocupacdes de protecdo do solo estiveram no centro das UGltimas alteracGes
do CFU:® nas 4reas abrangidas por plano municipal vinculativo para os particulares,
0 planeamento do desenvolvimento dentro do perimetro urbano em detrimento da
expansdo urbana é privilegiado: com este objetivo, a alteracdo de planos municipais

8 Artigo 34.2, n.° 4 in fine, do CFU.

% Artigo 34.° n.° 6, do CFU: conforme o artigo 13.2, n.° 2, pontos 2 e 3, do CFU, consiste esta

participacdo no fornecimento dos elementos relevantes sobre o regulamento em elaboragéo e a

oportunidade de formular sugestdes.

Artigo 5.% n.° 1, do Decreto Regulamentar n.° 11/2009, de 29 de maio.

¥ Artigo 1.2, n.° 5, do CFU.

%  Alteracio a0 CFU de 11 de junho de 2013 (Innenentwicklungsnovelle — Alteracdo legislativa
para o desenvolvimento do perimetro ja urbanizado), in Diario do Parlamento Federal I, p.
1548; para mais desenvolvimento sobre esta alteracdo legislativa, ver KRAUTZBERGER,
Michael: BAUGB 2013, Bona/Berlim, 2013:
http://www.krautzberger.info/files/2013/04/BauGB-Novelle-2013Kompatibilit% C3%A4dtsmod
dus.pdf, Gltimo acesso em 26 de maio de 2014; UECHTRITZ, Michael: Gesetz zur Starkung
der Innenentwicklung in den Stédten und Gemeinden und weiteren Fortentwicklung des
Stadtebaurechts — “BauGB-Novelle 2013 ”, in Zeitschrift fir Baurecht, BauR, (Revista para o
Direito do Urbanismo), Coldnia, 2013, pp. 1354 a 1370.
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vinculativos encontra-se sujeito ao procedimento da alteracéo simplificada.®

Deste modo, observamos que o planeamento da expansdo urbana através de planos
vinculativos se encontra sujeito ao procedimento regular de alteracdo de planos,*
enquanto a ampliacdo do perimetro urbano em zonas sem plano vinculativo se
realiza de acordo com o procedimento simplificado.

6. Conclusao

Analisamos os aspetos fundamentais da determinagdo do uso do solo na Alemanha e
em Portugal, e pudemos constatar que 0s municipios alemaes gozam de uma maior
discricionariedade na aprovacdo de um planeamento vinculativo. Nos termos dos
artigos 34.° e 35.° do CFU, os municipios alemaes tém o poder de decidir sobre o
uso do solo, mas apenas fundados em fatos urbanisticos existentes, e podem
considerar que um planeamento estratégico, na forma de plano municipal
preparatorio, é o mais adequado e suficiente.” Em Portugal, dada a obrigatoriedade
da elaboracdo de planos diretores municipais, predominam os planos vinculativos,
ainda que as autarquias gozem de um relevante poder discricionario sobre o grau de
detalhe das determinacdes nos planos municipais.”> Os municipios portugueses,
ainda que obrigados a elaborar planos municipais vinculativos para os particulares,
podem, no entanto, estipular categorias, parametros e indices sem definicdo legal,
enquanto os planos municipais alemées se encontram sujeitos ao principio da
tipicidade das categorias legais.

Tendo em conta a utilizacdo de recursos humanos, materiais e financeiros,
envolvidos na elaboracdo de planos territoriais, pergunta-se; sera que aumentava a
inseguranca juridica se o legislador portugués recorresse a uma técnica legislativa
gue permitisse determinar o uso do solo apenas com base nos fatos territoriais
existentes, mitigando assim o dever de obrigatoriedade da elaboracdo de planos
vinculativos para os particulares?®® Tendo em conta a morosidade da revisdo de

¥ Artigo 13. A, do CFU: Plano municipal (vinculativo para os particulares) de desenvolvimento

de zonas ja urbanas (comparavel com o plano de reabilitacdo urbana).

Artigo 1.°, n.° 8, do CFU, que corresponde ao procedimento da reviséo e inicial elaboragéo de
planos municipais.

Artigo 1.°, n.° 3, do CFU: “Os municipios tém o poder discricionario de elaborar planos muni-
cipais preparativos e planos municipais vinculativos para os particulares, quando e no medida
em que considerarem necessarios para o desenvolvimento e a ordem urbanistica. Nao existe
nenhum direito a elaboracdo de planos municipais e regulamentos urbanisticos; este direito ndo
pode ser constituido por contrato.”

OLIVEIRA, Fernanda Paula: A Discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal na
Dogmaética Geral da Discricionariedade Administrativa, Coimbra, 2011, p. 618.

Neste momento, o conceito de utilizagdo dominante, nos termos do artigo 10.° do Decreto
Regulamentar n.° 11/2009, de 29 de maio, pode ser considerada a figura mais parecida com 0s
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alguns planos diretores municipais em Portugal® e a consequente aplicacdo de
regimes excecionais,” questiona-se: se o legislador admitisse a restri¢do parcial da
exigéncia de planos vinculativos para os particulares, atribuindo a autarquia
competente o respetivo poder discricionério tal iria implicar um tragico aumento da
intervencdo judicial nesta matéria?
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La moderna dacion en pago!

MIGUEL L. LACRUZ MANTECON

El origen de la figura

Al participar en un reciente congreso (“Vivienda y crisis econémica”, celebrado en
Zaragoza, dias 3 y 4 de abril de 2014) tuve ocasion de estudiar la nueva regulacion
de la dacidn introducida por el legislador espafiol en el Cédigo de buenas précticas
del Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo, de proteccion de deudores hipotecarios
sin recursos, que recoge a este Cédigo como anexo, y que luego la Ley 1/2013, de 14
de mayo, de medidas para reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios, vuelve
a publicar (con algun retoque), apareciendo la dacién en pago en el apartado 3,
dedicado a las Medidas sustitutivas de la ejecucidn hipotecaria: dacién en pago de
la vivienda habitual ?

JURISMAT, Portimdo, n.° 5, 2014, pp. 287-304.

*  Profesor Titular, Derecho Civil, Facultad de Derecho — Universidad de Zaragoza.

El presente trabajo se enmarca en el Proyecto de investigacion de la catedra “Zaragoza Vi-
vienda”, Vivienda y crisis econémica, cddigo 26-481, financiado por la Universidad de Zara-
goza y el Excmo. Ayuntamiento de Zaragoza, investigador principal M.? Teresa Alonso Pérez.
Recoge partes de la ponencia que, con el titulo La dacion en pago en la regulacién mas re-
ciente, presenté en el Congreso “Vivienda y crisis econdmica”, celebrado en Zaragoza los dias
3y 4 de abril de 2014, adicionadas con otras derivaciones y nuevos datos.

3. Medidas sustitutivas de la ejecucion hipotecaria: dacién en pago de la vivienda habitual. a)
En el plazo de doce meses desde la solicitud de la reestructuracion, los deudores comprendi-
dos en el ambito de aplicacién del articulo 2 del Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo, de
medidas urgentes de proteccion de deudores hipotecarios sin recursos, para los que la rees-
tructuracion y las medidas complementarias, en su caso, no resulten viables conforme a lo es-
tablecido en el apartado 2, podran solicitar la dacién en pago de su vivienda habitual en los
términos previstos en este apartado. En estos casos la entidad estara obligada a aceptar la en-
trega del bien hipotecado por parte del deudor, a la propia entidad o tercero que ésta designe,
quedando definitivamente cancelada la deuda. - b) La dacién en pago supondré la cancela-
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Frente a la predicada novedad de esta regulacion, encontramos el origen de algo
parecido a esta dacién ya en el Derecho romano. No exactamente en la cesion de
bienes como figura genérica, que encontramos en el Derecho justinianeo, como un
sustitutivo del cumplimiento (Codex, libro VII, tit. 71, Qui bonis cedere possunt,
Leyes 1.2y 4.%). Ahora bien, al lado de esta cessio bonorum existe, como estudia
BLANCH NouGUEs,® una datio con finalidad solutoria y con un origen consuetudina-
rio y aplicacion judicial, figura coincidente con nuestra dacion en pago, si bien la
expresion “datio in solutum” no aparece ni en el Digesto ni en otros escritos juris-
prudenciales, siendo muy limitado el uso de “datio” en la jurisprudencia clasica.*
Esta datio in solutum es voluntaria, por lo que necesita para producir el efecto de un
pago del consentimiento del acreedor. Pero al lado de ella, sefiala BLANCH, hay
también una llamada datio in solutum necessaria en la que la norma prescinde de la
voluntad y atiende sdlo a la situacidn de insolvencia en la que se encuentra el deudor
arbitrando un procedimiento judicial que sustituye la ejecucién e impone al acreedor
la aceptacion de un determinado aliud pro alio: “De este modo, la dacion en pago
necesaria viene a sustituir por ley a la ejecucion de los bienes del deudor en la via
judicial ordinaria y de ahi su caracter singular en el propio Ordenamiento juridico
romano”. El origen de esta figura se encuentra, nos dice el autor, en las Novelas 4, 3
(a. 535) y 120, 6, 2 (a. 544) de Justiniano,” aunque también se cita el antecedente

cién total de la deuda garantizada con hipoteca y de las responsabilidades personales del
deudor y de terceros frente a la entidad por razén de la misma deuda. - ¢) El deudor, si asi lo
solicitara en el momento de pedir la dacién en pago, podra permanecer durante un plazo de
dos afios en la vivienda en concepto de arrendatario, satisfaciendo una renta anual del 3 por
cien del importe total de la deuda en el momento de la dacion. Durante dicho plazo el impago
de la renta devengara un interés de demora del 10 por cien. -d) Las entidades podran pactar
con los deudores la cesion de una parte de la plusvalia generada por la enajenacion de la vi-
vienda, en contraprestacion por la colaboracion que éste pueda prestar en dicha transmision. -
e) Esta medida no serd aplicable en los supuestos que se encuentren en procedimiento de eje-
cucion en los que ya se haya anunciado la subasta, o en los que la vivienda esté gravada con
cargas posteriores.

BLANCH NOUGUES, José Maria, “Acerca de la datio in solutum necessaria en el derecho ro-
mano, en la tradicion juridica europea y en los codigos civiles iberoamericanos”, RJUAM, n°
21, 2010-1, pég. 35.

En realidad, dice BLANCH, la expresion “dacion”, datio, no aparece nunca en las fuentes roma-
nas (SACCOCCIO) sino que en ellas encontramos los términos “solutio” o “solvere” con el
afladido de un calificativo que viene a matizar ese cumplimiento, para indicar con ello que,
aunque la prestacion sustitutiva extingue la obligacidn, ciertamente no constituye en si el cum-

2,

plimiento exacto de la prestacion debida: “in solutum dare”, “aliud pro alio (consentiente cre-
ditore) solvere”, “pro soluto rem dare”, “aliud pro alio permutare”.

El texto de esta Novela 4, 3, en la traduccioén de GARCIA DEL CORRAL que reproduce BLANCH,
dice: “...Porque si alguno hubiere dado en mutuo dinero, confiando en los bienes del deudor,
mas éste no fuera solvente para la restitucion del dinero, pero tuviera bienes inmuebles, y el
acreedor apremiara reclamando de todos modos dinero, pero a aquél no le fuera facil tenerlo, ni
tuviera bienes muebles, le damos licencia al acreedor, que quiera, para recibir bienes inmuebles

en lugar de dinero. Mas si no se presentara ningtin comprador de los bienes inmuebles de aquél,



LA MODERNA DACION EN PAGO 289

historico de las medidas adoptadas por Julio César en el afio 49 a. C., cuando se
introduce el recurso de la cesion de bienes para que el deudor conservase su libertad
y evitase caer en poder de su acreedor, siempre que la situacién de insolvencia fuere
fortuita o debida a una desgracia y no por mala fe, como relata EGusQuIzA
BALMASEDA.® Se trata por tanto de un recurso que aparece en épocas de crisis bélica
(las guerras civiles, primero entre Mario y Sila, luego César y Pompeyo), pero con
las consiguientes repercusiones en la economia y en el cumplimiento de las obliga-
ciones. Como vemos se trata de una via paralela a la ejecucidn, cuya finalidad radica
en ahorrar costes cuando el deudor tiene bienes, en situaciones de crisis, 1o que nos
resulta conocido.

Estas ideas pasan a los textos histéricos castellanos, asi nos dice SANCHEZ ROMAN —
el Fuero Real, libro 1, Titulo X, Ley XV, establece la regla de que si el deudor no
puede cumplir la prestacién, tendra que cumplir la obligacion entregando otra cosa
de valor equivalente: Opina SERRANO CHAMORRO que este texto recoge la dacion en
pago necesaria del Derecho justinianeo, pues “Esto supone que no va a jugar ningin
papel el consentimiento del acreedor a la hora de entregar una cosa por otra. En
consecuencia, parece que el texto s6lo contempla el supuesto de datio in solutum
legal, ya presente en el derecho romano”.

Luego las Partidas,” Leyes 1.2y 3.2 tit. 15, Part. \V, aceptaron la tltima formula del
Derecho romano de admitir la cesion como recurso de los deudores para mantener la
libertad de sus personas y no ser reducidos a prision por insolvencia, como preveia el
Fuero Juzgo. Como vemos es el mismo recurso romano de la entrega de bienes para
no verse el deudor, ademas, encarcelado por deudas. Las Partidas hablan de “desam-
parar los bienes”, y sefiala la primera de estas leyes en cuanto a la forma de efectuar
este desamparo: Desamparar puede sus bienes todo hombre que es libre e estuviere
en poder de si mismo o de otro no habiendo de que pagar lo que debe. E débelos
desamparar ante el juzgador. E éste desamparamiento puede hacer el deudor por si

divulgando también con frecuencia el acreedor, que estan obligados los bienes del deudor, y
atemorizando con esto a los que quieren acudir a la compra, en este caso procuren en esta fe-
licisima ciudad los jueces de nuestra gloriosisima republica ...que, hecha escrupulosa estima-
cion de los bienes del deudor, se les dé a los acreedores posesion de inmuebles con arreglo a la
cuantia de la deuda con la misma caucion con que pueda dar el deudor...”.

EGUSQUIZA BALMASEDA, M* Angeles, “Crisis econémica, falta de liquidez y dacion en pago
necesaria”, en Ejecucion hipotecaria. Solucion a tiempos de conflicto, Salas Carceller coord.,
Tomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2012, pag. 61: “El primer hito normativo que se cita a
esos efectos es la legislacion de Julio César, dictada en época de la guerra civil e incorporada a
la Lex Julia de Pecunias Mutuis (49 a. C.). Julio César, ante la disminucion de la fides y el im-
pago de las deudas existentes en ese momento historico, dispone un procedimiento que permite
resolver el problema del cumplimiento de las obligaciones ofreciendo una salida adecuada a los
intereses de los deudores y acreedores”.

Las Siete Partidas de Alfonso X el Sabio (El libro del Fuero de las leyes), version de José
SANCHEZ-ARCILLA, Editorial Reus, Madrid, 2004, pag. 795.
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0 pOr su personero; o por su carta, conociendo las deudas que debe o cuando fuere
la sentencia dada contra él e no antes. E si de otra guisa los desamparare no val-
dria el desamparamiento. Esto mismo aparece en la Novisima Recopilacion, nos
dice SANCHEZ RoMAN,? donde la cesion de bienes se contempla como medio de
eludir la prisidn, como en el Derecho romano, y salvo estas referencias no se recoge
una regulacion especifica, aplicandose la de Partidas.

El Cddigo civil no regula la dacién en pago, ni la voluntaria ni la necesaria. Es posi-
ble la voluntaria, naturalmente, pues concurriendo el acuerdo de las partes en el
aliud pro alio, ningln obstaculo puede haber en su aceptacidn. Pero para este resul-
tado bastan las reglas generales y el uso de la autonomia de la voluntad. Explica
BLANCH que la razén de la falta de regulacion de la dacién en pago en nuestro Cédi-
go civil estd en la doctrina francesa clasica (DOMAT, POTHIER), que sustentd una
postura diferente a la europea de la época, negando que el beneficium dationis in
solutum encontrase acogida en el Derecho francés, pues dicha institucion resultaba
contraria a los postulados del libre comercio al imponer el aliud pro alio al acreedor.
Por ello no paso al Cédigo Napoleodn ni a la generalidad de los cddigos civiles euro-
peos del siglo XIX. Esta influencia francesa explica la poca atencién de la doctrina
civilista espafiola de los dos siglos pasados hacia esta figura, e igualmente el que
tampoco se aluda a la dacion en pago necesaria en nuestro Codigo Civil. Sin una
regulacion general de la figura en nuestro principal texto civil, cabe sin embargo
encontrar daciones en pago reguladas en otras leyes.

Asi, en relacion a los tributos, se regula en la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Pa-
trimonio Histdrico Espafiol, una dacién en pago de las cuotas tributarias de determi-
nados impuestos, dacion que regula con caracter general el articulo 73 de dicha Ley:
El pago de las deudas Tributarias podra efectuarse mediante la entrega de bienes
que formen parte del Patrimonio Historico Espafiol, que estén inscritos en el Regis-
tro General de Bienes de Interés Cultural o incluidos en el Inventario General, en
los términos y condiciones previstos reglamentariamente.

Volviendo a la legislacién civil, tenemos también una regulacién de la figura en el
Derecho foral navarro, en concreto en el Fuero Nuevo de Navarra, cuya Ley 495
regula expresamente la dacién en pago convencional: Cuando el acreedor acepte la
dacion en pago de un objeto distinto del debido, la obligacién se considerara extin-
guida tan so6lo desde el momento en que el acreedor adquiera la propiedad de la
cosa subrogada, pero las garantias de la obligacién, salvo que sean expresamente
mantenidas, quedaran extinguidas desde el momento de la aceptacién. El segundo
parrafo va referido a la cesion de bienes o “para pago”. Pero la que nos interesa es la
Ley 493.2.2, que regula una datio in solutum necessaria, semejante a la del Derecho

& SANCHEZ ROMAN, Estudios de Derecho civil. Tomo cuarto. Derechos de obligaciones... cit.,

pag. 272.
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romano: Asimismo, el acreedor de cantidad de dinero tendra que aceptar un objeto
distinto si el Juez estima justa la sustitucién por haberse hecho excesivamente gra-
vosa la prestacion debida. Estamos ante una dacion necesaria que, como dice
EGusQuiza BALMASEDA, se podrd emplear para extinguir cualquier obligacion de
cantidad que pueda considerarse sujeta al Derecho Privado de Navarra, pudiendo
aplicarse “...no solo en la contratacion estrictamente civil que se concluya entre
particulares, sino también en la de contratacién de consumo y la contratacion mer-
cantil entre profesionales o empresarios”. El excesivo gravamen de que habla el
texto foral esta claro que alude a una grave alteracion de las circunstancias.

Finalmente, también se enlaza con la dacion en pago la hipoteca de responsabilidad
limitada del art. 140 LH. En realidad, esta hipoteca no es una figura parecida a la
dacidn en pago: es la propia dacién en pago tal y como se disefia hoy en el Codigo
de Buenas précticas. Es decir, la denominacion de la dacion es la del Derecho histo-
rico, pero el molde sobre el que se construye es el de la hipoteca de responsabilidad
limitada del 140 LH, puesto que se permite a los deudores hipotecarios y se quieren
unos efectos coincidentes con los de esta hipoteca: limitar, tanto la responsabilidad
como la deuda, exclusivamente a los bienes hipotecados, con el consiguiente efecto
extintivo de la deuda con la ejecucion de la garantia hipotecaria, y que sea por tanto
solo el bien el que responda; naturalmente ello conlleva la consiguiente quita de la
deuda si el valor del bien se ha hecho inferior a la cuantia de la deuda.

Como sefiala este art. 140 LH: No obstante lo dispuesto en el articulo 105, podra
validamente pactarse en la escritura de constitucion de la hipoteca voluntaria que la
obligacion garantizada se haga solamente efectiva sobre los bienes hipotecados. En
este caso la responsabilidad del deudor y la accion del acreedor, por virtud del
préstamo hipotecario, quedaran limitadas al importe de los bienes hipotecados, y no
alcanzardn a los demds bienes... ES decir, que esta hipoteca se establece como ex-
cepcion a la subsistencia de la responsabilidad patrimonial universal que predica el
art. 105 LH reiterando el 1911 CC, y ademas, mas que un tipo de hipoteca, consiste
en un pacto de eliminacion de la responsabilidad de bienes distintos del hipotecado,
con la consecuencia de la limitacién de la misma.

Es muy interesante el origen del art. 140. Esta hipoteca, o este pacto de limitacion de
la responsabilidad provienen de la reforma 1944-1946 de la LH, pero su origen esta,
segin RocA SASTRE,” en la ley cubana de 3 de abril de 1933, confirmada y ampliada
por el Decreto-ley de 7 de enero de 1936, que adiciono a los arts. 1876 del Cadigo
civil y 105 de la Ley Hipotecaria de dicha nacion varios preceptos en los cuales se
dispuso que "el acreedor no podra, en ningln caso, dirigirse por accion personal o de
otra clase, ni por ningln otro procedimiento, contra otros bienes del deudor que no

® RoCA SASTRE, Ramén M#?, y ROCA-SASTRE MUNCUNILL, Luis, Derecho hipotecario, tomo

VII, octava edicion, Bosch, Barcelona, 1998, pag. 616.
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fuesen objeto del contrato de hipoteca", y en consecuencia los Jueces o Tribunales
no podian sustanciar procedimiento alguno dirigido contra otros bienes, presentes o
futuros, del deudor, para hacer efectivas las obligaciones garantizadas por contratos
de hipoteca. Pero ademas, y esto es particularmente revelador, dichas reformas se
introducen en un contexto de crisis en Cuba en la que, en palabras del hipotecarista
cubano AGUIRRE (recogidas por Roca), “...la propiedad inmueble sufrié una des-
valorizacion extraordinaria. Para evitar el cataclismo y ruina de la propiedad deu-
dora, se dictaron varias disposiciones sobre moratoria hipotecaria, que suspendieron
el cumplimiento de todas las obligaciones garantizadas con hipoteca y ordenaron el
pago de un modico interés. La liquidacion de tan oscuro proceso juridico-econémico
tuvo lugar en virtud de la llamada moratoria constitucional establecida en la disposi-
cion transitoria del titulo IV de la Constitucion de Cuba del ano 1940”. Nihil novum
sub sole. Pero todavia més: la crisis de la vivienda se extendi6 a los alquileres, y ante
la insolvencia e incapacidad de pago de muchos arrendatarios, “...a solicitud del
Illamado Comité Central de la Union General de Arrendatarios, se promulgo el De-
creto N° 2005 del 30 de septiembre de 1933, el cual consigui6 una prorroga para los
procesos de desahucio y las demandas de desalojo. En diciembre de ese mismo afio
se fijo la cantidad maxima permisible de procesos de desahucio y demandas de des-
alojo a 10 por juez y por dia. En el afio 1939 se congelaron los alquileres y se esta-
bleci6 legalmente un derecho a la vivienda y a la permanencia”.’® En definitiva, las
consecuencias de la Gran Depresion, que fueron muy importantes en Cuba.

Cabe un clarisimo paralelismo con nuestra actual crisis econémica, con una identi-
dad de soluciones. Podriamos pensar en un cierto equilibrio ecoldgico, en el sentido
de adaptacion, y pensar que instituciones como la dacidn en pago, o la limitacion de
la responsabilidad, son organismos que prosperan en un clima de crisis econémica y
se retraen en uno de prosperidad, para permanecer latentes hasta que una nueva
crisis les hace renacer.

Naturaleza: ;Que es la dacion en pago?

Para precisar los contornos de la nueva dacion debemos detenernos en la considera-
cién de la naturaleza de la institucién, en la cual se opone la tesis de la dacién como
medio de pago a la que la entiende como negocio o contrato en el que es fundamen-
tal el acuerdo de voluntades. La explicacién que tiene hoy mayor acogida en la doc-
trina, nos dice RIVERO, es la de la dacioén en pago, como negocio atipico. Estariamos
ante un medio de pago o mejor ante un sustitutivo del pago pero que se produce
mediante negocio juridico bilateral, ya que requiere acuerdo entre acreedor y sol-

10 TREFFTZ, Erich, “50 afios de la ley de reforma urbana en Cuba. En el aniversario del cambio de

paradigma”, Revista INVI, N°72/Agosto 2011/Volumen 26: 19-62, http://dx.doi.org/10.4067/
S0718-83582011000200002
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vens. Seria un negocio atipico, oneroso (con prestaciones a cargo de cada parte) y
con causa propia, causa solvendi, especifica de este negocio que lo diferencia de
cualquier otro. Como negocio atipico, con las notas dichas, la consideran la STS de
13 mayo 1983 y la de 27 septiembre 2002,"" al decir que “...es una forma especial
de pago en que por acuerdo de las partes se altera la identidad de la prestacion ...lo
gue se conoce en la doctrina actual con el nombre de «subrogado en el cumpli-
miento», traduccion literal de la palabra Enfiillngssurrogate”.* Y taxativamente
afirma: “...la doctrina mayoritaria, frente a quienes consideran la daciéon en pago
como novacion, la califica de modalidad o variante del pago”. Mas recientemente la
STS de 27 diciembre 2012* reitera: “la dacién en pago, es una forma especial de
pago, como negocio juridico emitido voluntariamente por personas fisicas o juridicas
con plena capacidad de obrar”. De negocio juridico se pasa automaticamente a
hablar de “contrato”, asi la DGRN en su Resolucion de 28 de enero de 1999,* muy
claramente: “La dacion en pago es un contrato cuya naturaleza es doctrinalmente
discutida, por virtud del cual se transmiten al acreedor determinados bienes o dere-
chos distintos de los debidos”.

La naturaleza contractual de este negocio es evidente para MERINO HERNANDEZ,™
que lo califica de contrato nominado y atipico, celebrado entre acreedor y deudor por
el que se pacta una prestacion distinta de la inicialmente convenida en la primitiva
relacion obligatoria. En esta conceptuacion negocial se desarrollan, nos dice
CRISTOBAL MONTES, las tesis de FERNANDEZ NOVOA acerca de la dacion, conside-
rando que no es un contrato real, pues se perfecciona en el momento en que acreedor
y deudor convienen que la realizacion de la prestacién distinta de la debida extin-
guira la obligacion, y la realizacion de la misma “no forma parte del supuesto cons-
titutivo del negocio de dacion, sino que supone tan solo la ejecucion o consumacion
de dicho contrato”. Y afiade que se trataria de un contrato atipico pero con cierta
tipicidad social, cuya falta de regulacién podria cubrirse con los usos y costumbres,
las decisiones jurisprudenciales y las opiniones de la doctrina cientifica. De “tipici-
dad practica y jurisprudencial” habla RIVERO. Sobre si s 0 no un contrato oneroso,
apunta FiNEZ™® que esto lo determinaré la onerosidad o no de la relacién obligatoria
preexistente, y que estamos ante un contrato de ejecucion que encuentra su causa en
la previa obligacion.

T RJ2002\7877

2 Esta palabra — remediando sus patentes errores ortograficos — es un término extrafio al BGB; se
construye a partir de Erfiillung, que significa “cumplimiento”, y Surrogat, con el sentido de
“sustituto” o “sustitutivo”.

B RJ2013\1625

" RJ1999\614

% MERINO HERNANDEZ, J. L., “La dacion en pago”, RDN, 1975, péag. 81.

% FiNEZ RATON, “La dacion en pago”, ADC, n.° 4 — 1995, pag. 1478.
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En realidad, en cuanto concurso de voluntades sobre un cambio, la datio es, eviden-
temente, un contrato, que se rige por la voluntad real o presumible de las partes, pero
muy especificamente por las normas de la compraventa y por las reglas generales de
las obligaciones y contratos. Esto ultimo es lo que méas claramente aprecia actual-
mente el TS, pues la aproximacion a una u otra figura lo que estd buscando es en-
contrar una regulacion aplicable, y asi podemos verlo en la STS de 30 noviembre de
2000, que afirma que “se trata de un acto por virtud del cual el deudor transmite
bienes de su propiedad al acreedor, a fin de que éste aplique el bien recibido a la
extincion del crédito de que era titular, actuando este crédito con igual funcion que el
precio en la compraventa, dado que segun tiene declarado esta Sala en sentencia de
7 de diciembre de 1983, bien se catalogue el negocio juridico que implica como
venta, ya se configure como novacion, o como acto complejo, su regulacion ha de
acomodarse analogicamente por las normas de la compraventa al carecer de reglas
especificas”.

Esta naturaleza contractual de la dacidn en pago, su caracter voluntario, hace dificil
calificar de tal la figura de dacidn recogida en el Cddigo de Buenas practicas. Todo
lo mas cabria extraer su caracter voluntario o acordado del hecho de la voluntariedad
de la adhesidn de las entidades bancarias a dicho Codigo, y su compromiso de apli-
cacion.

Figuras similares a la dacion y modalidades de la misma

1. La cesion de bienes. La cesion, a diferencia de la dacidn, si se regula en el Codi-
go civil. Aparece como una de las formas de hacer el pago en el articulo 1175 CC:
El deudor puede ceder sus bienes a los acreedores en pago de sus deudas. Esta
cesion, salvo pacto en contrario, sdlo libera a aquél de responsabilidad por el im-
porte liquido de los bienes cedidos. Los convenios que sobre el efecto de la cesion se
celebren entre el deudor y sus acreedores se ajustaran a las disposiciones del Titulo
XVII de este Libro, y a lo que establece la Ley de Enjuiciamiento Civil. Cabe sefialar
las siguientes diferencias entre ambas figuras:

- La diferencia mas importante entre la dacién y la cessio bonorum, esta en que la
dacién en pago tiene como efecto caracteristico la transmision inmediata de la pro-
piedad del bien que se entrega a cambio (cuando es un bien), mientras que en la
cesion de bienes el deudor lo que transmite a sus acreedores es el poder de gestionar
la liquidacion de los bienes cedidos para que con el importe de su venta cobren sus
respectivos créditos.

-La dacién cumple la funcion de pago, produciendo la extincion inmediata de la
obligacién preexistente y terminando asi la responsabilidad del deudor, mientras que

7" RJ 200019319
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la cesion de bienes no tiene este efecto inmediato, s6lo inicia un proceso que permite
llegar a la extincion mediante la realizacion de los bienes y sélo libera al deudor — al
final — por el importe liquido de lo cedido, subsistiendo su responsabilidad por la
parte del crédito no cubierta. También por este motivo, cuando el importe liquido de
los bienes cedidos alcanza una suma superior al importe de la obligacion, el exceso
debe ser reintegrado al deudor. La dacion en cambio, se caracteriza porque la extin-
cidén de la obligacion se produce con independencia de la valoracion del bien o de si
se obtendria una cantidad suficiente para cubrir la deuda mediante la liquidacion del
bien.

- La cesion de bienes se produce en una situacion de insolvencia del deudor, en el
caso de la dacion ello no es necesario: lo que le falta al deudor no son bienes, sino
liquidez, proponiendo por ello la entrega de éstos en lugar de dinero. Produciéndose
en la cesion esta situacion de insolvencia suele haber una pluralidad de acreedores
con los que el deudor celebra el convenio de cesidn de bienes. En la dacién en pago
puede haber un solo acreedor o varios, pero tanto uno como otros son individual-
mente considerados, en el sentido de que a cada uno se le propone la entrega de
bienes concretos en satisfaccion de su crédito. Sin embargo SERRANO CHAMORRO'®
opina que puede haber cesién pro solvendo aunque no haya insolvencia en el deudor
y también aunque los acreedores no sean varios, lo que nos lleva a diferenciar entre
una cesion judicial y otra voluntaria o convencional. Ya CASTAN ToBefAs™ distin-
guia la “cesion contractual” de la judicial, siendo la contractual la que se realiza por
acuerdo de deudor y acreedor o acreedores, con las condiciones y efectos que se
estipulen; la judicial es la que se realiza con intervencion y aprobacién de la autori-
dad judicial en la forma que las leyes determinan.

2. La adjudicacion en pago del bien hipotecado. Es esta una posibilidad que se
produce al final del procedimiento ejecutivo hipotecario, y también en el extrajudi-
cial. Terminolégicamente, LATOUR® consideraba que era necesario distinguir la
dacidn en pago de la adjudicacion en pago, pues si bien ambas extinguen la obliga-
cién, no son sinénimas: Adjudicacién en pago es una expresion que ha de reservarse
para designar los actos de adquisicién de la propiedad por acto del Estado, bien sea a
través de acto de autoridad o funcionario, o por persona investida con las necesarias
facultades por el ordenamiento juridico. Dejando aparte los casos de adjudicacion en
pago de la parte del comunero en las operaciones divisorias, el autor considera como
adjudicaciones las que se producen en los procedimientos de apremio, aungue re-
chaza la expresion “datio in solutum forzosa”.

18
19
20

SERRANO CHAMORRO, Entrega de cosa distinta a la pactada, Aranzadi, 2006, pag. 91.
CASTAN TOBENAS, Derecho civil espafiol, comin y foral... cit., pag. 442.
LATOUR BROTONS, “Notas sobre la dacién en pago”, RCDI, 1995, pag. 633.
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Trasladando la cuestion al tema de las ejecuciones hipotecarias, es sabido que en el
momento de la contratacion de la hipoteca se hace constar la valoracién de la finca
hipotecada; ademas, el procedimiento de embargo conlleva la tasacion del inmueble
por peritos y segun valor de mercado (639 LEC). Pues bien, en el caso de que el
procedimiento ejecutivo no haya generado en la subasta una cantidad, no ya sufi-
ciente, sino minima para hacer frente a la deuda hipotecaria y los costes afiadidos, la
entidad crediticia dispone de la posibilidad de adjudicarse el bien hipotecado en los
supuestos que sefialan los arts. 670 y 671 LEC (reformados — por ahora — por la Ley
1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la proteccion a los deudores hipo-
tecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social). Pues bien, esta adjudicacién no
es propiamente una cesion, pues quien la pide es el acreedor, y tampoco una dacion,
por lo anterior y por persistir la responsabilidad del deudor de no haberse obtenido
dinero suficiente para extinguir la deuda. En rigor es un acto judicial por el que se
consuma el trdmite de apremio.

De forma paralela, estas adjudicaciones pueden producirse también en el procedi-
miento de ejecucion extrajudicial de bienes hipotecados, regulado en el articulo 129
de la Ley Hipotecaria, pudiendo el acreedor en el caso de que fracase la subasta,
conforme al art. 12 del RDL 6/2012 “...pedir, dentro del término de cinco dias, la
adjudicacion de la finca o fincas por importe igual o superior al 60 por cien del valor
de tasacion”.

Con las reformas de la Ley 1/2013, de 14 de mayo, R.D.-ley 8/2011, de 1 de julio y
Ley 13/2009, de 3 de noviembre, entre otras, el legislador intenta impedir precisa-
mente esto, que el ejecutante se adjudique en pago bienes cuyo valor sobrepase en
exceso el montante de la deuda que se ejecuta (aunque la elevacion de los porcenta-
jes de licitacion unida a la tremenda pérdida de valor de los inmuebles ha provocado
la desercion de los concurrentes a las subastas, como advierte JIMENEZ PARIs?). Se
trata de evitar el perjuicio que se deriva para el deudor de la ejecucién posterior
sobre otros bienes en reclamacion de la parte de deuda no cubierta en virtud de la
subsistencia de la misma.

3. El desamparo del bien hipotecado. El “desamparo” del bien hipotecado es una
posibilidad que aparece en el art. 126 de la LH, al sefialar que si en el juicio ejecu-
tivo se persiguen bienes hipotecados que hubiesen pasado a poder de un tercer po-
seedor, podra el acreedor reclamar de éste el pago de la parte de crédito asegurada
con estos bienes si al vencer el plazo no paga el deudor después de requerido judi-
cialmente o por Notario. Este tercer poseedor tiene también que ser requerido, tras lo
cual «...debera verificar el pago del crédito con los intereses correspondientes,

2L JIMENEZ PARIs, Teresa Asuncion, «Sobreendeudamiento y vivienda familiar», RGLJ, 2013,

nimero 1, pag. 56.
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conforme a lo dispuesto en el articulo 114, o desamparar los bienes hipotecados. -Si
el tercer poseedor no paga ni desampara los bienes sera responsable con los suyos
propios, ademas de los hipotecados, de los intereses devengados desde el requeri-
miento y de las costas judiciales a que por su morosidad diere lugar. En el caso de
que el tercer poseedor desampare los bienes hipotecados, se consideraran éstos en
poder del deudor, a fin de que pueda dirigirse contra los mismos el procedimiento
ejecutivo».

Recientemente, CERDEIRA BRAVO DE MANSILLAZ trata de la figura, caracterizandola
Nno como una renuncia ni abdicativa ni traslativa o un abandono del bien hipotecado,
sino que el desamparo solo deja el bien “en poder del deudor”, como si fuera un
administrador y representante forzoso, una suerte de curador, como entiende la doc-
trina francesa al amparo del art. 2174 del Code. EI desamparo del art. 126 no implica
renuncia a la titularidad del bien hipotecado, “...ni siquiera a su posesion, sino sim-
ple cesion de la administracion del mismo a los solos efectos ejecutivos”, como
opina también la DGRN en antiguas resoluciones, citando el autor las de 27 abril
1921 y de 29 septiembre 1924. Es una figura que, por tanto, no puede confundirse
con la dacion en pago ni con la cesién de bienes para pago de las deudas, aunque la
expresion “desamparo” nos haga suponer que hay una suerte de abandono de bienes.

4. La adjudicacién al acreedor privilegiado en el procedimiento concursal. Al
amparo de la regulacion anterior de las insolvencias, asi la Ley de Suspension de
Pagos de 1922, era posible un acuerdo por el cual el deudor cediese parte o la totali-
dad de los bienes a sus acreedores, un convenio de cesion que una vez aceptado por
la Junta de acreedores liberaba al deudor del cumplimiento de sus obligaciones.

La Ley Concursal 22/ 2003 supuso una quiebra de la clasica distincion entre cesion
de bienes voluntaria y judicial, como sefiala YAREZ ViIvero,? al eliminar la suspen-
sion de pagos y por tanto los expedientes de quita y espera en los que frecuente-
mente se acordaban cesiones de bienes, pero sobre todo porque la ley prohibia ex-
presamente en su art. 100.3 la posibilidad de adoptar una cesion de bienes o dacion
en pago como posible solucién del concurso y fuera del procedimiento de éste. Al-
gunos autores mantenian la posibilidad de cesiones o daciones, aprobado en con-
curso, en el proceso de liquidacion.

2 CERDEIRA BRAVO DE MANSILLA, G., «<El desamparo del bien hipotecado: Una vieja cuestion

de honor», en Estudios de Derecho civil en Homenaje al Profesor Joaquin Rams Albesa, Dy-
kinson, Madrid, 2013, pag. 853.

YAREZ VIVERO, Fatima, “Cesion de bienes”, en Enciclopedia de Derecho concursal, tomo | (A
— E), Emilio Beltran y J.A. Garcia-Cruces, directores, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Me-
nor, 2012, pags. 420 y ss.
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Por contra la Ley 38/2011, de reforma de la Ley Concursal, introduce la posibilidad
de una suerte de dacién - adjudicacion en el articulo 155.4 de la misma, relativo al
pago de los créditos con privilegio especial: La realizacion en cualquier estado del
concurso de los bienes y derechos afectos a créditos con privilegio especial se hara
en subasta, salvo que, a solicitud de la administracion concursal o del acreedor con
privilegio especial dentro del convenio, el juez autorice la venta directa o la cesion
en pago o para el pago al acreedor privilegiado o a la persona que él designe,
siempre que con ello quede completamente satisfecho el privilegio especial, o, en su
caso, quede el resto del crédito reconocido dentro del concurso con la calificacion
que corresponda. Nos dice YANEz VIVERO (loc. cit.) que lo que el legislador ha
querido “...es que la ejecucion dé los bienes que garantizan privilegios especiales no
dependa del arbitrio del plan de liquidacion o de la administracién concursal sino
que deban contar con el conocimiento y aceptacion de los acreedores privilegiados.
Su especificidad radica en que no es el deudor quien propone esta solucion, sino
fundamentalmente el acreedor privilegiado (lo que sera lo mas habitual) o la admi-
nistracion del concurso. La cesion la decide el juez, lo que aproxima esta figura a la
adjudicacion; sin embargo, la satisfaccion del privilegio especial y consiguiente
extincion del crédito nos lleva a la dacion en pago, pues se trata de su efecto tipico.
Sin embargo, si queda un “resto del crédito” entonces estamos ante una dacion de
efecto parcialmente extintivo, con subsistencia de la responsabilidad sobre otros
bienes. Dice ZUNzZUNEGUI,** a diferencia de lo que ocurre con el deudor empresario,
no hay aqui para el deudor consumidor un fresh start, no se contempla un meca-
nismo exoneratorio del pasivo insatisfecho que libere al deudor, como en los orde-
namientos de nuestro entorno.

5. La hipoteca de responsabilidad limitada del art. 140 LH. Ya se ha visto que
esta hipoteca es el modelo para la dacién en pago recogida en el Caddigo de Buenas
practicas. Configurada en el ya citado art. 140 LH como una excepcién a la respon-
sabilidad universal del deudor conforme al art. 1911, limita dicha responsabilidad y
la accion del acreedor, por virtud del préstamo hipotecario, al importe de los bienes
hipotecados, sin alcanzar a los demas bienes del patrimonio del deudor.

En este momento hay que hacer notar que esta hipoteca se ha podido pactar perfec-
tamente a lo largo de los ultimos afios, pues proviene de la redaccion de 1946 de la
LH, pero en la realidad econémica vemos que nadie la pacta, pues disminuye la
garantia al eliminar la subsistencia de la responsabilidad del 1911 CC, encareciendo
el préstamo. Es ldgico, si limitamos la responsabilidad al valor del bien hipotecado,
cualquier disminucién de dicho valor implicara la de la responsabilidad, y por tanto
y si baja dicho valor por debajo del montante de la deuda, ello significa una quita

% ZUNZUNEGUI, Fernando, “Sobreendeudamiento y practicas hipotecarias de las entidades banca-

rias”, RDBB num. 129 / Enero-Marzo 2013, pag. 58.
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para el deudor, porque no hay posibilidad de extender luego la responsabilidad por la
parte de deuda no cubierta a otros bienes, muebles o inmuebles. En cualquier caso,
implica menos garantia, lo que da lugar a mayor riesgo, y por tanto ello determina un
mayor precio del dinero.

La destruccion de la responsabilidad patrimonial universal: hacia una sociedad
irresponsable

La respuesta de la sociedad espafiola ante todos los problemas suscitados por el
estallido de la burbuja inmobiliaria y la crisis econémica ha sido exactamente la
misma que la de una clase de nifios de 6 afios cuando se ha roto algo: buscar un
culpable. Pasados ya unos afios metidos en la crisis, la solucion a los problemas de
sobrevaloracion de los inmuebles y exceso de oferta vendra de la mano del mercado,
0 no vendra, mientras que para el problema del impago de los créditos hipotecarios,
se buscan soluciones que eviten el lanzamiento de los ocupantes de la vivienda su-
bastada, asi como evitar la subsistencia de responsabilidad patrimonial sobre otros
bienes (singularmente el salario del deudor) por la parte del crédito restante, respon-
sabilidad que empobrezca a este deudor durante afios. La dacion en pago se quiere
ver como una de las soluciones a este tipo de problemas.

Pero como veremos, todo se pone a cargo del “culpable”, que es el Banco, natural-
mente,”® cuando lo realmente importante es determinar quién es el que acabaré pa-
gando los costes, como se verd. Implican ademas las recientes medidas una cierta
quiebra del principio de la responsabilidad. Por su parte, CARRASCO PERERA?® desta-
caba, en un articulo de opinion, que el rasgo principal de las reformas en tema de
ejecucion hipotecaria es el apresuramiento y la vulneracion de derechos constitucio-
nales: “Es indicativo del grado de podredumbre moral de este pais que nadie se haya
preguntado qué anclaje constitucional tiene obligar a los bancos propietarios de
viviendas adjudicadas a que soporten la posesion precaria, irrestricta y gratuita por
dos afios de una familia o un tipo que les debe dinero”. Y, en el caso de la dacion,

% No se recata en decirlo asi Gemma VIVES MARTINEZ (“Ejecuciones hipotecarias y dacion en

pago. Revision jurisprudencial y problemas practicos: dacion en pago”, Diario La Ley, N°
7908, Seccién Doctrina, 24 Jul. 2012, Afio XXXIII) sefialando como conclusiones para una
nueva interpretacion de la ley en la ejecucion hipotecaria: “a) Realidad social del momento en
que debe aplicarse la norma (579 y 571 LEC). Por mor del art. 3.1. CC b) Inexcusable ejercicio
no abusivo del derecho de suyo que esta prohibido el ejercicio antisocial del mismo -sic-... c)
La doctrina de los actos propios que, junto a lo anterior, delimita la calificacion de la conducta
de la entidad financiera... d) Evitar el enriquecimiento injusto por parte del Banco pues la deu-
da esté saldada. Lo contrario implicara, a mi juicio, otorgar una suerte de beneplacito a la con-
ducta del Banco que bajo la apariencia de legalidad exige un importe que no es justo porque no
se adeuda”.

CARRASCO PERERA, Angel, “La corte de los milagros o la suspensiéon de lanzamientos hipote-
carios”, en Actualidad juridica Aranzadi, n°® 854, 5 de diciembre de 2012.
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