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T rés sistemas de planeamento territorial
na Lusofonia: o sistema portugués entre o
hipercomplexo sistema angolano e o
simplificado sistema macaense

O presente texto corresponde a uma compara¢do entre os
sistemas de planeamento territorial vigentes em Portugal,
Angola e Macau de duas prespetivas distintas: de um lado, do
ponto de vista da tipologia dos instrumentos de planeamento e,
de outro lado, da forma como estes procedem a conformagao do
territério através das tarefas da classificacdo e da qualificacao
dos solos.

A escolha incidiu sobre um ordenamento juridico onde estas
matérias assumem maior complexidade — o ordenamento
juridico angolano — e sobre um outro onde, pelo contrario, as
mesmas tém um grau de complexidade bastante reduzido — o
da Regiao Administrativa Especial de Macau.

I. Consideragdes Introdutoérias

Temos tido oportunidade, nos Gltimos tempos, designadamente por exigéncias profissio-
nais na area do ordenamento do territério e do urbanismo, de contactar com ordenamentos
juridicos muito variados, alguns dos quais do espaco da Lusofonia.

Em relacdo a estes @ltimos uma das primeiras conclusdes que retiramos é a influéncia,
maior ou menor, mas sempre a influéncia, da legislacao portuguesa, incluindo da mais
recente onde esta ascendéncia seria menos esperada.

Um dos ordenamentos juridicos em que a proximidade é mais patente é o de Cabo Verde,
onde a legislacdao neste dominio, ainda que com adaptacoes a realidade local, anda muito
préxima da nossa.!

Tendo toda a nossa formacdo sido feita, como ndo podia deixar de ser, com base no
ordenamento juridico portugués, a primeira tentacao, quando contactamos com esses or-
denamentos juridicos é a de os analisarmos por compara¢dao com 0 nosso.

O presente texto corresponde a um desses exercicios, tomando como comparagao a
questao especifica do planeamento territorial de duas prespetivas: a da tipologia dos ins-
trumentos de planeamento que tém o territorio por objeto (trate-se de tipicos instrumentos

! Refira-se, a titulo de exemplo, o Decreto-Lei n.2 43/2010, de 27 de setembro, que aprovou o Regulamento Na-
cional do Ordenamento do Territério e Planeamento Urbanistico (RNOTPU) que tem marcada influéncia do Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial portugués; a Lei n.2 60/VIll/2014, de 23 de abril que aprovou o
Regime Juridico das Operag¢des Urbanisticas, com influéncias claras do nosso Regime Juridico da Urbanizagado e da
Edificagao e o Decreto-Lei n® 2/2011, de 3 de janeiro que aprovou o Regime da Reabilitagdao Urbana, influenciado,
de forma patente, pelo Regime Juridico da Reabilitagdao Urbana de Portugal, na sua versao de 2009. Sobre a anélise
destes regimes vide o nosso, Direito do Ordenamento do Territério e do Urbanismo de Cabo Verde, Cabo Verde,
Edi¢cdes da UnivCV, 2014, no prelo.
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de ordenamento do territério ou urbanisticos) e a da forma como estes procedem a confor-
macao do territério através das tarefas da classificacao e da qualificacao dos solos, isto é,
da definicao do respetivo estatuto e regime de utilizacao.

Para fazer o contraponto com o ordenamento juridico portugués selecionamos um or-
denamento onde estas matérias assumem maior complexidade — o ordenamento juridico
angolano — e outro onde, pelo contrario, as mesmas tém um grau de complexidade bastante
reduzido — o da Regidao Administrativa Especial de Macau. O sistema portugués situa-se, as-
sim, entre a hipercomplexidade do sistema angolano e a simplicidade do sistema macaense.

A andlise do sistema portugués sera fxeita tendo por base as recentes alteracoes introdu-
zidas na sequéncia da aprovacao da nova Lei de Bases da Politica Pablica de Solos, de Orde-
namento do Territorio e de Urbanismo (doravante LBPSOTU), aprovada pela Lei n.231/2014, de
30 de maio. Estando em causa um diploma que pretende introduzir altera¢cdes ao anterior
regime dos instrumentos de gestao territorial, a sua analise no que concerne aos pontos que
selecionamos para este artigo — tipologia dos instrumentos de planeamento do territério e
regime do uso do solo através da sua classificacao e qualificacao — ndo deixara de ser feito
tendo por contraponto o regime vigente até a sua aprovagao.

Il. O Sistema de planeamento do territorio (sistema de gestao territorial) em Portugal
1. A tipologia dos instrumentos de planeamento

i) Como na maior parte dos ordenamentos juridicos, vigora entre nds, em matéria de planea-
mento do territdrio, o principio da tipicidade, segundo o qual compete a lei indicar a designacao, o
conteldo tipico e o procedimento de formacao destes instrumentos, de forma a evitar a prolifera-
cao de mecanismos de intervencdo urbanistica dispersos e desconhecidos dos seus destinatarios

Neste ambito, a LBPSOTU introduz, desde logo, uma novidade ao estabelecer, a prop6-
sito destes instrumentos, a diferenciacao entre programas — definidos como instrumentos
“que estabelecem o quadro estratégico de desenvolvimento territorial e as suas diretrizes
programdticas ou definem a incidéncia espacial de politicas nacionais a considerar em cada
nivel de planeamento” —, e planos que “estabelecem op¢des e acdes concretas em matéria
de planeamento e organizagao do territorio bem como definem o uso do solo”.

Trata-se de uma diferenciacao que tem relevo para varios efeitos, sendo o mais relevante
de todos o da eficacia destes instrumentos: enquanto os programas apenas vinculam enti-
dades publicas, os planos vinculam as entidades p(blicas e ainda, direta e imediatamente,
os particulares (46.2, n.%s 1 e 2 da LBPSOTU).?

A opcao perfilhada ndo deixa, quanto a nés, de ser suscetivel de criticas. Com efeito, o
conceito de programa tinha sido reservado, até agora, para o Programa Nacional da Politica
de Ordenamento do Territério, por ele ser a sede propria para a fixacao das grandes op¢oes
de organizagdo do territério nacional e do quadro de referéncia a considerar na elaboragdo
dos demais instrumentos de gestdo territorial (artigo 26.2 do RJIGT), detendo, por isso, ine-
quivocamente, um carater programatico.

Aparentemente convencido de que o planeamento é incompativel com a formulacao de
diretrizes mais programaticas, apenas sendo realizavel através de op¢des concretas e da
definicao do regime do uso do solo, o legislador veio afastar do conceito de plano realidades

2 Sendo clara esta opgdo, ndo deixa de suscitar perplexidade o disposto no n.2 3 do artigo 46.2 desta lei segundo
a qual o disposto quanto a vinculacdo dos programas “ (...) ndo prejudica a vinculag¢do direta e imediata dos
particulares relativamente a normas legais ou regulamentares em matéria de recursos florestais”, disposicao que
reconhecendo estarmos neste ambito perante verdadeiros planos setoriais, os afasta, contudo, daquilo que é a
sua carateristica tipica: a impossibilidade de afetarem diretamente a esfera juridica dos particulares.
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que anteriormente como tal eram qualificadas: os agora renomeados programas setoriais,
especiais e regionais (artigos 40.2, n.>* 3a 5, e 41.9).

A opc¢do adotada revela-se, quanto a nés, duvidosa, pois sempre se admitiu, no seio
das normas de planeamento territorial, a existéncia de algumas com um contedo mais
programatico e de outras com uma compleicdao mais operativa e de execu¢do, ndo existindo
nenhumaincompatibilidade entre a enunciacao de diretivas ou de linhas gerais, normalmente
de ordenamento do territdrio, e o conceito de plano.

Com aopc¢do tomada, o legislador acabou por restringir o conceito de plano praticamente
asrealidades urbanisticas, na medida em que, salvo em parte com o plano diretor municipal,
deixa de haver planos com o escopo de prossecucao da politica de ordenamento do territério.

Acresce que a expressao programa pode revelar-se equivoca, dado que a Lei de Bases
também utiliza as expressoes programacado da execugdo e programa de execu¢do (artigo 56.9),
para retratar realidades que ja envolvem a materializacdo (operacionalizacdo) no territério
das op¢des de planeamento.3

ii) No que concerne a tipologia dos instrumentos de gestao territorial, determinava a
Lei n.2 48/98 que o sistema a eles reportado se encontrava organizado em trés dmbitos
distintos — o nacional, o regional e o municipal —, classificacdao que se prendia com o nivel
dos interesses prosseguidos e que permitia, assim, identificar a entidade responsavel pela
elaboracao dos respetivos planos.

No primeiro nivelincluiam-se os instrumentos de planeamento que visavam a prossecucao
de interesses comuns a todo o territério nacional, definindo essencialmente o quadro estra-
tégico para o ordenamento do mesmo e estabelecendo as diretrizes a considerar no ordena-
mento regional e municipal bem como a compatibilizacao entre os diversos instrumentos de
politica setorial com incidéncia territorial. Enquadravam-se, neste ambito, o PNPOT, os planos
setoriais e os planos especiais de ordenamento do territério, cuja elaboracao e aprovacao,
por visarem a prossecucao de interesses com dimensao nacional, eram a responsabilidade
do Estado.

No segundo nivel, surgiam os instrumentos de gestao territorial de cariz regional, instru-
mentos que visavam a prossecucao de interesses que, sendo de ambito mais restrito que o
nacional, se assumiam, contudo, como de dmbito mais amplo que o meramente local (mu-
nicipal). A sua funcdo era a de definir o quadro estratégico para o ordenamento do espaco
regional em estreita articulacao com as politicas nacionais de desenvolvimento econémico
e social, estabelecendo as diretrizes orientadoras do ordenamento municipal. Neste ambito
enquadravam-se os planos regionais de ordenamento do territério os quais, na versao da
Lei n.2 48/98, seriam da responsabilidade das regides administrativas (precisamente as
entidades da Administracdo do territério responsaveis pela gestao de interesses de cariz
infra-estadual, mas supra local). Apenas a falta de instituicao de regioes administrativas entre
nés “empurrou” o legislador para a manutencao da responsabilidade da sua elaboracdao em
orgaos da Administracao estadual periférica (as comissdes de coordenacdo e desenvolvi-
mento regional), sendo os mesmos aprovados pelo Estado. Em causa estdo, ndo obstante
este facto, instrumentos que visam a prossecucao de interesses territoriais “intermédios”
entre os interesses nacionais e os interesses locais (municipais).

3 Cfr. Primeiro Comentario a Lei de Bases Gerais da Politica Piblica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Ur-
banismo (Lei n.2 31/2014, de 30 de maio), Vasco Pereira da Silva, Carlos Lobo, Henrique Sousa Antunes, Fernanda
Paula Oliveira, Jodo Miranda, Claudio Monteiro e André Salgado de Matos, in e-publica, N.2 2, junho de 2014, in
http://e-publica.pt/, p. 70-71.

RevCEDOUA 2.2014

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente 47




LI

revCEDOUA

» Doutrina

Por fim, no terceiro nivel encontravam-se os instrumentos de ambito municipal, cuja fina-
lidade era a prossecucao de interesses do foro estritamente local, estivesse em causa a sua
gestao apenas por um s6 municipio (os planos municipais) ou por municipios associados (os
planos intermunicipais). Porisso os mesmos eram elaborados por este nivel de administracao
territorial (os municipios), isoladamente ou associados para o efeito.

Comparando com este sistema, a LBPSOTU vem, aparentemente, inovar, ao introduzir um
novo nivel de planeamento a par dos ja existentes: o nivel intermunicipal, no qual é possivel
agora encontrar quer planos quer programas.

0 confronto entre o antes e o depois da LBPSOTU em matéria de tipologia de instrumentos
de gestao territorial é a que apresenta no quadro seguinte:

Lei de Bases de 1998 Lei de Bases de 2014
Nacional Responsabilidade do Estado Responsabilidade do Estado
- PNPOT PNPOT
- Planos setoriais - Programas setoriais
- Planos especiais - Programas especiais
- da orla costeira, - da orla costeira,
- das areas protegidas, - das areas protegidas,
- das albufeiras de aguas puablicas - das albufeiras de aguas puablicas
- dos estuarios) - dos estuarios)
Regional Responsabilidade das regides administra- Responsabilidade do Estado

tivas e, na sua auséncia, do Estado N
- Programas regionais

- Planos regionais OT

Intermunicipal Responsabilidade dos municipios
associados

- programa intermunicipal,
- Plano diretor de urbanizagdo e de
pormenor intermunicipal

Municipal Responsabilidade dos municipios Responsabilidade dos municipios
associados ou isolados isolados

- Planos intermunicipais L
- Planos municipais (PDM, PU, PP) - Planos municipais (PDM, PU e PP)

Ora, esta altera¢ao nao traduz, quanto a nés, qualquer novidade, causando até estranheza
e perplexidade em face daquilo que se esperaria desta lei.

Com efeito, e desde logo, verifica-se que existe (ou se admite), de facto, uma maior
variedade de instrumentos de gestao territorial, mas a novidade esta apenas na figura dos
planos intermunicipais (que abrange os planos diretores, os planos de urbanizacdo e os
planos de pormenor intermunicipais), pois todos os restantes instrumentos de gestao terri-
torial previstos tém correspondéncia com instrumentos de gestao territorial ja consagrados
naLein.2 48/98.

Por outro lado encontramos agora dois niveis entre o nivel municipal e o nivel nacional:
o regional e o intermunicipal. Pergunta-se, porém, tendo em conta que a classificacdao dos
instrumentos de gestao territorial pelos niveis referidos assentava no critério dos interesses,
queinteresses distintos estdo em causa em cada um destes instrumentos de nivel intermédio
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que justifique a sua diferenciacdo. Concretamente pergunta-se se estdao em causa interesses
infra-nacionais e supra locais diferentes que justifique serem distintas as entidades respon-
saveis pela sua elaboragao e aprovagao.

Na resposta a esta questao nao deve ser alheia aquela que era a fungao inicial dos PROT:
a de prosseguir interesses supra locais cuja responsabilidade ndo devia caber ao Estado
(para isso existiam os planos de nivel nacional, bastante variados, por sinal) mas as regides
administrativas.4 E nao deve ser alheio também o facto de os planos intermunicipais previs-
tos na Lei n.2 48/98, embora abrangendo uma area territorial mais ampla que a de um sé
municipio (o que, do ponto de vista da area territorial, mas penas deste ponto de vista, os
colocava num nivel supra municipal), se destinava a prossecucdo de interesses estritamente
municipais [ainda que, por tais interesses poderem ser comuns a varios municipios, estes
se pudessem associar (ou aproveitar associacdes ja existentes) para os gerir em conjunto).

Ora, atento o referido, fica-nos a sensacao (que passara a certeza, como veremos ja de
seguida), que a introducao de um nivel intermunicipal no quadro dos instrumentos de gestao
territorial corresponde a um equivoco do legislador por misturar critérios de classificacao
destes instrumentos que nada tém a ver uns com os outros: um critério que se prende com o
ambito territorial de incidéncia do instrumento de gestao territorial (nessa medida os planos
e programas intermunicipais sdo de nivel supra local) e um critério que atende ao nivel dos
interesses que com eles se pretendem prosseguir.>

Assim, e melhor explicitando, o nivelintermunicipal apenas correspondera efetivamente
a uma novidade, se nele se pretender integrar instrumentos que visam a prossecuc¢ao de
interesses diferenciados dos interesses meramente municipais: interesses supra locais mas
infra nacionais. E se assim for, entao ndo fara sentido que este nivelintermédio de interesses
seja simultaneamente prosseguido pelo Estado (através de programas regionais).

Ou seja, e deste ponto de vista, ou bem que os planos intermunicipais apenas sao assim
classificados por abrangerem uma area territorial supra municipal — mas neste caso nao
vemos por que, por esse motivo, devem “abandonar” o nivel municipal de planeamento, que
se prende com os interesses prosseguidos —, ou integram o nivelintermunicipal por visarem
a prossecucao de interesses intermédios (interesses que nao chegam a ser nacionais, mas
s3o mais que meramente locais) — e neste caso nao vemos o que justifica que este tipo de
interesses seja repartido entre o Estado (por via dos programas regionais) e os municipios
em associacao (por via de programas e de planos intermunicipais).

Esta solucao deixa-nos tanto maior perplexidade quanto é certo terem surgido no quadro
da Administracao do territério novos atores os quais sao completamente ignorados na nova
arquitetura de instrumentos de gestao territorial.

Referimo-nos as entidades intermunicipais (areas metropolitanas e comunidades inter-
municipais) que, segundo a Lei n.2 75/2013, de 3 de setembro, tém claras atribuicdes nos
dominios do desenvolvimentos econdmico e social e, por isso, ainda que indiretamente, no
ordenamento do territério.

Sao, efetivamente, atribuicdes das areas metropolitanas, entre outras, promover o pla-
neamento e a gestdo da estratégia de desenvolvimento econémico, social e ambiental do
territério abrangido; articular investimentos municipais de carater metropolitano; assegurar

4Como dissemos, a sua manutencao no Estado deveu-se exclusivamente a nao instituicao das regides administrativas,
mas nao era o Estado, marcadamente, o “titular” natural da gestdo dos interesses que com eles se visavam prosseguir.
5 Que a classificacdo dos instrumentos de gestdo territorial nos niveis referidos se prende com os interesses
prosseguidos e nao com a sua area territorial de incidéncia, comprova-se com a integragao dos planos (agora
programas) especiais no nivel nacional: estes instrumentos nunca abrangeram a totalidade do territério nacional,
sendo deste ponto de vista frequentemente intermunicipais ou infra municipais, mas prosseguem sempre e so-
mente interesses de carater nacional sendo, por isso, reconduzidos a categoria dos planos nacionais.

RevCEDOUA 2.2014

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente 49




LI

revCEDOUA

» Doutrina

a articulacdo das atua¢des entre os municipios e os servicos da administracao central em
areas com relevante impacto no territdrio (infraestruturas basicas, rede de equipamentos,
etc.).® Acresce caber aos seus 6rgaos aprovar planos com relevo do ponto de vista do orde-
namento do territério [cfr. alinea d) do n.2 1 do referido artigo 71.9].

Sao, por suavez, atribuicdes das comunidades intermunicipais, nos termos do artigo 81.2
da Lein.275/2013, designadamente, a promocao do planeamento e da gestao da estratégia
de desenvolvimento econémico, social e ambiental do territério abrangido; a articulacao
dos investimentos municipais de interesse intermunicipal; a articulacao das atuacdes entre
0s municipios e os servicos da administracao central em areas com relevante impacto no
territorio (infraestruturas basicas, rede de equipamentos, etc.)

Mais, cabe ao conselho metropolitano, nos termos da subalinea i), da alinea d) do n.2 1
do artigo 90.2 da Lei n.2 75/2013, aprovar planos, programas e projetos de investimento e
de desenvolvimento de interesse intermunicipal, entre os quais o “plano intermunicipal de
ordenamento do territério”.

Ora, tendo em conta as atribuicdes das entidades intermunicipais referidas e atento o
conteiido dos programas intermunicipais consagrados na LBPSOTU (cfr. n.%s 2 e 3 do artigo
42.9), tudo tenderia a apontar no sentido de serem estas entidades as responsaveis pela
elaboracdo destes instrumentos de gestao territorial.

Sucede, porém, que tal solucdao ndao decorre da LBPOTU, sendo estas novas entidades
territoriais completamente ignoradas por ela. 7

Deste modo, aintroducdo de um novo nivel intermunicipal € uma solu¢do que deixa mais
ddvidas do que certezas: ou bem que a solu¢do adotada visava adequar-se ao modelo supra-
local de organizacao administrativa e territorial, situacao em que este nivel devia substituir
o0 ambito regional ou fundir-se com ele (solucdo que, como ja vimos, nao foi a pretendida),
ou bem que estamos perante uma forma de cooperacao intermunicipal e, portanto, ndao
se vé razao para que estes instrumentos de gestao territorial ndao se enquadrem ainda no
ambito municipal.

iii) Novidade no que concerne a tipicidade dos instrumentos de gestao territorial, é a
previsao no nivel intermunicipal de instrumentos regulamentares definidores do regime
de uso do solo: o plano diretor, o plano de urbanizacao ou o plano de pormenor de ambito
intermunicipal. Trata-se de planos cujo regime corresponde integralmente ao previsto para
os correspondentes planos municipais, apenas diferindo quanto a respetiva area territorial.
0 que reforca a posicdo antes referida: de que sao os interesses de nivel municipal que estao
aqui em causa.

Quanto a nés é adequada a possibilidade de serem adotados planos territoriais de
ambito intermunicipal que se estendam pelo territério de mais do que um municipio e que
definam o regime de uso do solo, deixando a cooperacao intermunicipal de se cingir, como
sucedia até aqui, a instrumentos mais programaticos ou de conteido mais diretivo (os atuais
programas intermunicipais). E ndo se diga que se duplicam, com esta previsao, o nimero
de instrumentos que podem estar simultaneamente em vigor numa dada area territorial,
tornando o sistema mais complexo, na medida em que, nos termos do artigo 44.2, n.2 5, se
exclui a possibilidade de coexisténcia, ao nivel municipal, de planos territoriais do mesmo

6 Cfr. artigo 67.2 da Lei n.2 75/2013.

7 A (nica referéncia que a elas é feita é a que consta do n.2 1 do artigo 42.2 da LBPSOTU, segundo o qual os progra-
mas intermunicipais (de elaboragao facultativa) devem abranger dois ou mais municipios integrados na mesma
comunidade intermunicipal, apenas se admitindo que assim ndo seja mediante autorizagao do membro do Gover-
no responsavel pela area do ordenamento do territorio sempre que se pretenda que o programa intermunicipal
abranja municipios com territdrios contiguos nao integrados na mesma comunidade intermunicipal. Solugao, para
além do mais, incompreensivel por nao se vislumbrar justificacdo para a ingeréncia do Governo numa decisdo que
deveria caber exclusivamente aos 6rgaos municipais.
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tipo na area por eles abrangida (um plano diretor interminicipal e um plano diretor municipal,
um plano de pormenor intermunicipal e um plano de pormenor municipais).

0 que com esta solucdo se criou, foram condi¢des para a intensificacao dos lacos inter-
municipais, permitindo que, por exemplo, se ache cumprida a obrigacao de elaboracao de
um plano diretor municipal por cada municipio (artigo 43.2, n.2 3) através da adocao de um
Gnico plano desse tipo abrangendo o territério de dois ou mais municipios.®

iv. Outra importante novidade em termos de tipicidade dos instrumentos de gestao terri-
torial é a integracdo dos até aqui designados planos especiais na categoria dos programas,
com o que se “perde” o carater diretamente vinculativo em relagao aos particulares das
suas disposicoes.

Esta alteragao de regime leva-nos, no entanto, a questionar se vale a pena autonomizar
este tipo de instrumentos de gestao territorial da figura dos planos setoriais. Em causa esta
uma classificacao dos instrumentos de gestao territorial que atende aos objetivos que com
0s mesmos visam prosseguir. Nesta 6tica distinguem-se os planos globais — que estabe-
lecem um ordenamento integral do territorio por eles abrangido (aplicando-se, por isso, a
totalidade do seu territério) e disciplinam todos os usos e destinos do solo ou espa¢o com
vista a satisfacdo dos varios interesses com repercussao nessa area — dos planos setoriais,
que visam apenas a disciplina ou a prossecucao de um interesse piblico especifico. Por
visarem uma funcao ou finalidade especifica, os planos setoriais abrangem somente, como
vimos, a area territorial que interessa a essa finalidade.

Ora, atentos os instrumentos de gestao territorial que integram a categoria dos programas
especiais, pode concluir-se que os mesmos se apresentam como tipicos instrumentos seto-
riais: a sua designacdo de especiais advinha-lhe, no quandro juridico anterior a LBPSOTU,
do facto de serem planos setoriais sujeitos a um regime especial: precisamente o regime
da respetiva eficacia. Perdendo-se agora este regime especial, nada justifica a manutencao
desta tipologia.

Ainda em relacao aos programas especiais vislumbram-se linhas de continuidade com o
regime anterior, designadamente no que concerne a prevaléncia dos mesmos (dos interesses
por eles prosseguidos) face aos planos municipais. Do mesmo modo que se mantém, apenas
se esclarece, que a sua funcao se limita a definicao de regimes de salvaguarda de recursos e
valores naturais, visando prevenindo-se que o conte(ido destes instrumentos exorbite a sua
funcao no sistema de planeamento através de normas que fixam o regime do uso do solo.

A este propadsito refira-se que apenas devem ser “vertidas” para os planos municipais
e intermunicipais de ordenamento do territério, nos termos do previsto nos n.2s 1 e 2 do
artigo 78.2, as normas dos planos especiais diretamente vinculativas dos particulares que
facam parte do seu dmbito material de regulamentacdo e nao aquelas (que existem com
mais frequéncia do que a seria admissivel) que, constando destes instrumentos de gestao
territorial, nunca ai deveriam ter sido integradas por fazerem parte do ambito material dos
planos municipais de ordenamento e serem, por isso, atribuicao municipal. Referimo-nos, a
titulo de exemplo, a normas que classificam e qualificam solos, designadamente delimitando
perimetros urbanos.

E s CCDRs que cabera separar “o trigo do joio” identificando as normas que, sendo
tipicas do plano especial, devem ser integradas nos planos municipais ou intermunicipais,
remetendo-se as restantes situacoes para o ambito de decisao prépria dos municipios (iso-
lados ou em associac¢ao).

8 Cfr. Primeiro Comentario a Lei de Bases Gerais da Politica Piblica de Solos, de Ordenamento do Territorio e de
Urbanismo (Lei n.2 31/2014, de 30 de maio), cit., p. 71.
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2. A classificacdo e qualificacdo dos solos

i) A classificacdo do solo é a tarefa de planeamento que determina o destino basico do
solo; ja pela qualificacdo se define, com respeito pela sua classificagao basica, o contetido do
aproveitamento do solo por referéncia as potencialidades de desenvolvimento do territério,
consistindo na identificacdo de distintas categorias que identificam a utilizacao dominante
que nelas pode ser instalada ou desenvolvida.

Ora, este é também um dos dominios onde se introduzem relevantes alteracdes com a
LBPSOTU.

Assim, e desde logo, as duas classes de uso do solo previstas na Lei n.2 48/98, de 11 de
agosto e no Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territoria (RJIGT) — solo urbano e
solo rural — dado origem as classes de solo urbano e solo riistico (diferenca que nao &, em si
mesma, relevante), mas o solo urbano passa a ser agora, apenas, o que estd total ou parcial-
mente urbanizado e, por isso, estd afeto por plano territorial a urbanizacao e edificacao (e ndo
ja aquele para o qual é reconhecida vocacao para o processo de urbanizacio e de edificacdo);
e o solo ristico é o que se destina a certos usos em funcao da “sua reconhecida aptidao” para
tal, ainda que se apresente como uma classe residual porque nela se deve integrar também o
solo que, ainda que nao dotado desta aptidao, “ndo seja classificado como urbano”.

Como se afirmou expressamente na divulgacao pablica desta lei, desaparece, assim, da
classe dos solos urbanos, a categoria dos solos urbanizaveis, ainda que esta ndo seja, quanto
a nés, uma novidade de monta se tivermos em conta que esta categoria de solo ja ndao se
encontrava prevista na anterior Lei de Bases nem no RJIGT que, respetivamente, integraram
de forma expressa e desenvolveram o conceito de programacao da execugdo: a classe do solo
urbano ja sé integrava, entao, o solo urbanizado (infraestruturado) e o solo de urbanizacao
programada, ainda que nao fosse clara a diferenca, nestes diplomas, entre o solo urbano
com a programacao ja arovada (solo de urbanizagdo programada propriamente dito - alinea
b) don.2 2 do artigo 72.2do RJIGT) — e aquele em que tal ndo tinha ainda acontecido — solo
cuja urbanizacdo fosse possivel programar (alinea b) do n.2 4 do artigo 73.2 do RJIGT).

0 que muda, entao, relativamente a situacdao anterior? Em boa verdade é o desapare-
cimento, do ambito da classe do solo urbano, daqueles solos em relacao aos quais, ndao
obstante o plano lhes reconhecesse voca¢ao para o processo de urbanizacao, ainda nao
tivessem sido objeto de programacdo. Com efeito, a diivida que se colocou nos trabalhos
de preparacao desta lei foi a de saber se 0s mesmos se deveriam reconduzir a classe de
solo ristico, transformando-se em urbano com a aprovacdo da programacao (ainda que o
incumprimento desta pudesse fazer reverter o solo a situacao anterior, de ristico) ou se
deveria integrar, antes, a classe do solo urbano, ainda que com um estatuto (em termos de
direitos e de deveres) equivalente ao do solo ristico.®

9 Refira-se que a solucgao da anterior Lei de Bases e do RJIGT (completada pelo Decreto Regulamentar n.2 11/2002,
de 20 de maio, que voltou a designar estes solos de urbanizaveis, expressao que nao constava ja daqueles outros
diplomas) nao era muito diferente da solugdo apontada em dltimo lugar no texto, na medida em que o propri-
etario de um solo urbano desta categoria apenas adquiria o direito de nele edificar desde que a camara municipal
aprovasse o respetivo instrumento de programacao, designadamente por via da delimitacdao de uma unidade de
execucdo, e os proprietarios cumprissem as obriga¢des definidas nesse programa bem como o timing nele pre-
visto. Caso se recusasse a aderir a programacao podia ser expropriado, mas o valor do seu solo nao podia ser,
nesse caso, 0 mesmo que o dos solos cujos proprietarios tivessem dado cumprimento as obrigacdes constantes
da programacao municipal.

Este era, de facto, o regime que ja decorria da legislagao anterior a LBPSOTU, apenas nao tendo o mesmo sido
devidamente compreendido e interiorizado pelos diversos operadores do processo urbano, agravado com o facto
de o0 Codigo das Expropriagdes integrar estes solos urbanos ainda nao programados (solos urbanizaveis) nos solos
aptos para construcdo, valorizando-os em fun¢do dos indices previstos no plano independentemente da progra-
macao e do cumprimento dos deveres a ela associados.
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Ora, o que consta da Lei n.2 31/2014 permite concluir que ganhou — ainda que tal nao
resulte explicito da lei, e devia — atese de que o solo ainda nao urbanizado nem edificado,
enquanto nao for objeto de programacao, é ristico, nada impedindo, em todo o caso, que o
mesmo se venha a transformar em urbano por efeito da aprovacao da respetiva programacao
(que, contudo, para evitar problemas de inconstitucionalidade dado o principio da reserva do
plano, apenas podera ocorrer por via de um instrumento de planeamento — plano de urba-
nizacdo e planos de pormenor — devidamente enquadrado em instrumentos contratuais).*

Pretende-se, com esta opc¢ao, evitar a especulacao que decorreria das expetativas criadas
com a mera previsao pelo plano de que os solos urbanos ndo programados (tradicionalmente
urbanizaveis) se podem vir a destinar ao processo urbano.

Poderia afirmar-se que tal especulacdao nao é impedida com a solu¢ao agora adotada
na medida em que as referidas expetativas (geradoras de pressao e especulacao) passam
a incidir todo o solo ristico ja que todo ele, salvaguardas as devidas condi¢ées, maxime, a
inexisténcia de restricdes de interesse piblico, pode vir a ser destinado ao processo urbano
pela simples aprovacao de um instrumento de planeamento.

Em resposta afirma-se que se isto é verdade, nao é menos verdade que a op¢ao de
transformar solo rdstico em solo urbano terd de estar sempre associada a uma interven-
¢do urbanistica demonstradamente viavel do ponto de vista econémico e financeiro (com
apresentacdo de garantias para o seu desenvolvimento e demonstracdo da inexisténcia de
alternativas de mais econémicas, nomeadamente, a reabilitacdo e com interiorizacao da
totalidade dos encargos com as infraestruturas de suporte bem como da apresentacao de
um plano de pormenor ou de urbanizacao com programa de desenvolvimento exigente e
cronologicamente definido).*

0 que pretende tornar claro que apenas desenvolvendo todo o processo produtivo
complexo de urbaniza¢do, com a assuncao dos encargos correspondentes, os proprietarios
obterdo o direito urbanistico pretendido, sendo tendencialmente eliminada qualquer ex-
pectativa fundada de “mais-valia caida do céu” resultante da simples classificacao do solo
como urbanizavel.

iii) Este regime baseia-se, assim, numa ideia de aquisicdo gradual de faculdades ur-
banisticas (prevista no artigo 16.2 da Lei n.2 31/2014). O que significa que o valor do solo
vai aumentando gradualmente consoante o proprietario for cumprindo sucessivamente as
etapas de reestruturar a propriedade (fazendo aprovar um loteamento ou reparcelamento
urbano), de a urbanizar e de nela edificar. Estes sodo deveres que tém de ser cumpridos de
forma a que o respetivo proprietario possa “incorporar” na sua esfera juridico/econémica
direitos urbanisticos correspetivos e o valor a eles associados. Os proprietarios de edificios
existentes tém ainda o dever de os utilizar e de os reabilitar (n.2 3 do artigo 13.9).

1o Esta solu¢do nao resulta, porém, como referimos, da Lei de Bases, sendo indiciada pela leitura de algumas ver-
soes de proposta de alteragdo ao RJIGT que ja viram a luz do dia.

Em todo o caso duvidamos que a mera aprovac¢ao da programacao tenha como efeito “transformar” o solo ristico
em urbano, atento o facto de, nos termos da alinea b) do n.2 2 do artigo 10.2 da LBPOTU, nao bastar, para que um
solo seja urbano, que o mesmo esteja afeto em plano territorial a urbanizagao e edificagao (no caso, o plano que
aprova a reclassificagao e vem associado a uma programacao), sendo ainda necessario que o mesmo se encontre
ja “total ou parcialmente urbanizado ou edificado”. Donde ter de se concluir que apenas com a execug¢ao efetiva
(materializagao) do referido plano, de acordo, como veremos, com a programagao que o acompanha, o solo se
“transforma” em urbano e ndao com a mera aprovacao daquele plano e respetiva programacao.

 Note-se que, uma vez que nem todos os solos total e parcialmente urbanizados ou edificados serao integrados
no solo urbano, a reclassificagao de ristico para urbano deve ser feita preferencialmente nos solos com estas
carateristicas em detrimento de areas do solo rdstico que nao tenha qualquer infera-estrutura.
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As diferencas entre a classificacdo e qualificacdo dos solos antes e com a LBPOTU sao as
que se expdem no quadro que se segue:

Lei n.2 48/98 Lei n.2 31/2014
Solo urbano Solo destinado para o processo de urba- Solo total ou parcialmente urbanizado
nizac¢do e edificacao e, por isso, esta afeto por plano territo-

- Solo urbanizado (ja infraestruturado rial @ urbanizagao e edificacao
e, por isso, suscetivel de construcao
imediata)

- Solo com urbanizagao programada
(com programa aprovado o qual indica
os deveres a cumprir para que se
possa, in fine, construir)

- Solo destinado ao processo de
urbaniza¢ao mas ainda nao dotado de
um programa aprovado (dependente
de programacao, sem a qual ndo pode
ser edificado)

Solo rural/rastico Aquele para o qual é reconhecida voca¢do | Todo o restante, que podera vir a ser

para as atividades agricolas, pecuérias, reclassificado como urbano mediante
florestais ou minerais, aprovacao de plano de urbanizacao
Aquele que integra os espacos naturais e edificacao e para enquadrar uma

de protecdo ou de lazer, interven¢ao com viabilidade econémica
Aquele que seja ocupado por infraestru- e financeira comprovada e desde um
turas que nao lhe confiram o estatuto de programa de execucdo devidamente
solo urbano definido:

Il. O sistema de planeamento em Angola
1. Consideracoes introdutorias

Em Angola, a aprovac¢ao, por uma ampla maioria, em 24 de mar¢o de 2004, de uma Lei
do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (LOTU), configurou, desde logo em termos
simbdlicos, a definitiva assun¢do de responsabilidade politica por um sustentavel ordena-
mento territorial, numa época em que a pesada heranca do passado, marcada pela guerra,
pela destruicdo e descaracterizagdo fisica e humana se cruzava com solicitagdes mdaltiplas
e quantas vezes dispares com repercussao na ocupacao de um territério tao vasto e rico
como é o territério angolano.

De l& para ca o ordenamento juridico angolano vem conhecendo uma impressiva produg¢ao
legislativa, podendo falar-se ja, hoje, na existéncia de um quadro normativo tendencialmente
global e coerente sobre o ordenamento do territério e urbanismo, ainda que altamente complexo
na medida em que nem sempre a producao legislativa foi devidamente articulada entre si.*

2 Para além dos diplomas a que faremos mencao no texto, que se referem diretamente a problematica que aqui
tratamos — o planeamento territorial —, tem ocorrido, de facto, uma ampla producao legislativa em varios domi-
nios. Alguma dessa legislagao encontra-se mais diretamente relacionada com a ocupagao urbanistica do territério.
E o caso do Decreto n.2 80/06, de 30 de outubro, que aprovou o Regulamento de Licenciamento das Operacdes
de Loteamento, Obras de Urbanizacdo e Obras de Construcdo, e da legislagao atinente a concessao e constituicao
de direitos fundiarios sobre a terra cujos diplomas basicos sao a Lei de Terras, aprovada pela Lei 9/04, de 9 de
novembro e o Decreto n.2 58/07 de 13 de julho (Regulamento Geral de Concessao de Terrenos).

Acresce a forte producao de legislagao setorial com reflexos espaciais nada despreziveis na ocupagao do territério.
E o caso da legislacdo em matéria de ambiente (incluindo areas protegidas), da agricultura e florestas, de patri-

"p

RevCEDOUA 2.2014
54 Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




L J

revCEDOUA

» Doutrina

Com relevo imediato em matéria de planeamento territorial refira-se ndao s6 LOTU mas
também o Decreto n.2 2/06, de 23 de janeiro (Regulamento Geral dos Planos Territoriais,
Urbanisticos e Rurais - REPTUR), que veio desenvolver aquela Lei. E, efetivamente, nestes dois
diplomas que encontramos o essencial do regime juridico dos instrumentos de planeamento
territorial, assumam-se estes ora como tipicos instrumentos de ordenamento territorial ora
como tipicos planos urbanisticos.

Todavia, na medida em que o ordenamento do territério tem uma clara dimensao de
desenvolvimento econdmico e social, assume igualmente relevo, a este propdsito, a Lei n.2
11/2011, de 14 de janeiro, que aprovou as Bases do Sistema Nacional de Planeamento. Trata-se
de um diploma que incide a sua atencao essencialmente sobre o planeamento econémico.

Este relevo resulta da cada vez maior dificuldade em distinguir o planeamento territorial
do planeamento econémico, existindo, antes, uma incontornavel, mas também desejavel,
imbricacao entre estes dois dominios. De facto, o ordenamento é cada vez mais um ordena-
mento do desenvolvimento e o desenvolvimento ndo pode ser prosseguido a qualquer custo,
nomeadamente desatendendo os impactes territoriais que envolve.

A clara imbricacdo entre os dois tipos de planeamento é denotada pela préopria Lei de
Bases do Sistema Nacional de Planeamento, que, de entre os instrumentos mobilizaveis
para as politicas de desenvolvimento econdémico e social, coloca, a par dos instrumentos de
planeamento de cariz essencialmente econémico, também instrumentos diretos de ordena-
mento do territério, como é o caso do Plano Nacional de Ordenamento do Territério. Por seu
turno, também os planos regulados na LOTU se perspetivam como instrumentos de plasmacao
territorial das politicas de desenvolvimento econémico consagradas na planificacdo econé-
mica, tendo uma clara repercussao nos planos econémicos. Donde decorre a necessidade
de proceder a uma adequada articulacao entre estas duas esferas de planeamento, e, deste
modo, entre a LOTU e a Lei de Bases do Sistema Nacional de Planeamento.

2. Os instrumentos de planeamento territorial

) Também no sistema angolano vale o principio da tipicidade dos planos, mas a legislacao
angolana foi bastante generosa na previsao dos tipos de planos territoriais de que a Admi-
nistracao pode lancar mao. Esta generosidade torna o sistema de planeamento territorial
angolano hipercomplexo, levando mesmo a perguntar sobre a necessidade de toda esta
multiplicidade de instrumentos de planeamento do territério. Pergunta que faz tanto mais
sentido quanto é certo que uma previsao legal tao generosa nao tem correspondéncia, em
termos praticos, com a efetiva entrada em vigor de planos territoriais. Com efeito, ainda que
nos Gltimos anos se tenha vindo a assistir a uma forte producao (elaboracado) de planos ter-
ritoriais nos seus mais variados niveis, a verdade é que praticamente nenhum foi publicado,
motivo pelo qual estes planos nao chegaram a adquirir eficacia juridica.

Ainda assim julgamos que a previsdao de uma ampla gama de instrumentos (l6gica matri-
cial) permite as entidades publicas escolher, em cada caso, o instrumento mais adequado a
cada situacdo, motivo pelo qual ndo parecem existir inconvenientes nesta previsao “exces-
siva” de instrumentos de planeamento. Fundamental é que seja devidamente entendida a
funcao de cada um deles e os aspetos fundamentais do seu regime juridico. E fundamental é
que se operacionalize o sistema de planeamento angolano, permitindo que sejam publicados
e, deste modo, ganhem eficacia, os instrumentos de planeamento que tém sido elaborados
em ndmero elevado nos dltimos anos.

monio cultural, de turismo, de transportes e telecomunicagdes, do setor energético e de exploragao de recursos
naturais, de defesa nacional e da legislacao relativa ao mar e as zonas costeiras.
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ii) Da tipologia prevista legalmente decorrem varias categorias de planos territoriais, as
quais sao expostas no artigo 28.2 da LOTU.

Assim, no que concerne ao critério do objeto ou ambito territorial, temos as seguintes
as categorias: planos nacionais, planos provinciais, planos interprovinciais, planos inter-
-municipais e planos municipais.

Por seu turno, se atendermos ao critério da finalidade ou dos objetivos prosseguidos pelos
planos territoriais, o artigo 28.2, no seu n.2 3, estabelece uma diferenciacdo entre planos
especiais, que sao os que abrangem areas determinadas em func¢do dos fins especificos de
ordenamento territorial — isto é, que inscrevem a traducao geografica de interesses setoriais
especificos — e planos setoriais, que abrangem setoressectores particulares (setores das
infraestruturas de rede) tais como as infraestruturas coletivas, as redes viarias, as redes de
estabelecimento de dgua e energia e estacdes de tratamento de efluentes.

De referir que estes tipos de planos se encontram nos varios niveis territoriais, existindo,
planos especiais e setoriaissectoriais nacionais; planos especiais e setoriais provinciais; e
planos especiais e setoriais municipaisl.

Outro critério legal, referido no n.2 4 do mesmo artigo, classifica os planos em razao da
natureza dos espacos por eles abrangidos, distinguindo entre planos de ordenamento rural
— caso os planos territoriais regulem espacos rurais situados fora de perimetros urbanos — e
planos urbanisticos, caso se refiram a espacos incluidos nos centros urbanos fixados pelos
perimetros ou pelos forais relativamente aos centros com estatuto de cidade.

Por dltimo, ainda que se trate de uma classificacao deslocada no ambito do diploma, o
artigo 53.2 distingue os planos territoriais entre aqueles que vinculam apenas as entidades
plblicas — tanto aquelas que os fazem aprovar como os demais entes integrados na Admi-
nistracao piblica — que sao os planos de ambito nacional, provincial e inter-provincial de
cariz eminentemente estratégico, e aqueles que, como os planos municipais e os planos
especiais de natureza regulamentar, sdo ainda vinculativos para os particulares.

De facto, s6 estes, gozando da caracteristica da eficacia plurisubjectiva das suas normas,
podem ser opostos aos particulares de forma a que estes passem a conformar a sua conduta
e atividade de acordo com o que neles se encontra estabelecido.

iii) Tendo em consideracdo os diferentes critérios de classificacao dos instrumentos de
ordenamento do territério supra referidos, que tornam a respetiva classificacao dotada de
um elevado grau de complexidade, é possivel proceder a uma classificacdao aproximada dos
planos territoriais centrando essa tarefa no @mbito territorial de cada modalidade de plano
tipicamente prevista.

Encontramos, de acordo com este critério, distintos niveis (ou escalas) de planeamento.
Senao vejamos.

a) Nivel Nacional

Inclui as Principais Op¢oes de Ordenamento Territorial Nacional (POOTN), previstas
no artigo 29.2 da LOTU, fixando as grandes orientacdes estratégicas de caracter genérico
relativas a todo o espaco do territorio nacional e fornecendo o quadro de referéncia para
a elaboracao de todos os restantes planos territoriais. Estas op¢des devem, no plano dos
principios, preceder a adoc¢ao de todos os outros planos territoriais, no entanto o n.2 2 do
artigo 57.2 mitiga esta posicao geral, ao admitir que estes sejam adotados antes daquele,
ainda que com caracter provisadrio e transitorio.

A propdsito deste instrumento entendemos que a harmoniza¢ao da LOTU coma Lein.211/11,
que aprovou o Sistema Nacional de Planeamento, torna adequado substituir as Principais
Opc¢oes de Ordenamento Territorial Nacional constante da LOTU pelo Programa Nacional de
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Ordenamento do Territério previsto naquela lei, ja que nao fara sentido a previsao de dois
instrumentos de nivel nacional com o mesmo tipo de funcao.

b) Nivel Inter-provincial

Este nivel refere-se aos Planos inter-provinciais (PIPOT), que tém a mesma natureza dos
planos provinciais, mas visam a coordenacao e integracao complementar destes, impostas por
necessidades de interesse pblico e de correcao de assimetrias inter-provinciais, designada-
mente pela previsao de infraestruturas inter-provinciais estratégicas (artigo 30.2, n.2 2 da LOTU).

¢) Nivel Provincial

Integra os planos provinciais de ordenamento do territorio (PPOT), que contém diretrizes
de natureza estratégica e caracter genérico e que desenvolvem a nivel provincial o POOTN
sobre o modo de ocupacao dos solos rurais e urbanos, integrando ainda o desenvolvimento
do territorio global de cada provincia. Estes planos devem ser concretizados pelos planos
municipais e das grandes cidades com estatuto especial.

d) Nivel Inter-municipal

Nao se divisam planos tipicos que se incluam neste nivel, mas a Lei, designadamente
nos artigos 26.2, n.2 2, 28.2, n.2 1 e artigo 58.2 refere-os expressamente quando se revelem
necessarios do ponto de vista da coordenacao inter-municipal e da respetiva complementa-
ridade, o que é um elemento que nos permite concluir pela sua expressa admissibilidade.

Por sua vez o n.2 3 do artigo 32.2, atinente aos planos urbanisticos, refere os planos di-
retores gerais aplicaveis as grandes cidades que integrem varios municipios, 0s quais visam
o ordenamento urbanistico geral de todo o perimetro urbano. Na medida em que abrangem
varios municipios, estes planos reconduzem-se a categoria de planos intermunicipais.

e) Nivel municipal e sub-municipal®

Este nivel integra um conjunto amplo de instrumentos de planeamento. E aqui que o
planeamento territorial assume o seu ambito de relevancia mais visivel, desempenhando
os planos municipais de varia ordem o papel central na construcdao de um sistema coerente
de ordenamento do territério (artigo 31.2). Sao eles:

e1) Planos municipais globais: abrangem a totalidade da area territorial do municipio.
Inclui-se neste ambito o plano diretor municipal, que abrange solos rurais e urbanos e
tem natureza estratégica e caracter genérico. Estes planos configuram o quadro global
de referéncia classificando os solos rurais e urbanos e os elementos fundamentais da
estrutura geral do territdrio com vista a corrigir assimetrias entre cidade e campo e in-
tegrando as opc¢des de caracter nacional e regional com impacto no territério municipal.
Contudo, também o artigo 31.2, n.2 3, admite que estes planos diretores municipais
sejam, com as devidas adaptacdes, aplicaveis aos municipios integrados nas grandes
cidades que tenham apenas solo urbano e urbanizavel. Neste caso, sao considerados
também planos urbanisticos no sentido do conceito exposto no artigo 322, n%1.

e2). Planos municipais parciais: abrangem apenas parte da area territorial municipal.
Incluem-se neste ambito os:

3 Esclarega-se que, na auséncia da institui¢dao, no ordenamento juridico angolano, de autarquias locais, enquanto
administracdao autonoma, os municipios atualmente existentes correspondem a 6rgaos integrados na administra-
¢do local do Estado, nos termos da Lei 17/2010, de 29 de julho.

RevCEDOUA 2.2014

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente 57

"



LI

revCEDOUA

» Doutrina

e2.1) Planos urbanisticos, que tém natureza regulamentar e fixam regras de conduta
de ocupacado, uso e transformacdo dos terrenos urbanos e urbanizaveis contido dentro
dos perimetros urbanos integrados na area territorial municipal, de modo a garantira
melhoria da qualidade de vida urbana dos cidadaos (artigo 32.2, n.2 2). Podem assumir,
de acordo com a classificacdo que deles é feita no artigo 32.2, os tipos concretos de:
a) Plano diretor municipal aplicavel aos centros urbanos (artigo 31.2, n.23 e
32.%,n.22);4
b) Plano de urbanizacdo;
b) Plano de pormenor;
¢) Planos especiais de recuperacdo ou de reconversdo de dreas urbanas degra-
dadas ou de ocupacdo ilegal,;
e) Esquemas de ocupagdo dos terrenos (aplicaveis em centros urbanos de
pequena dimensao dispensados de adotar planos urbanisticos municipais);
f) Planos de alinhamentos, previstos no artigo 39.2, n.2 3.

e2.2) Planos ndo urbanisticos, que correspondem ao planos de ordenamento rural os
quais dispdem de natureza regulamentar e fixam regras de ocupacao e uso dos terrenos
rurais contidos na area territorial municipal em ordem a preservar valores naturais e os
valores rurais, fixando as potenciais areas de explora¢des mineiras, a qualificacdo dos
terrenos agrarios em fungao da sua aptidao ou dos tipos de cultura ou aproveitamento e
os demais bens econémicos, naturais, paisagisticos, culturais e sociais do mundo rural.

Eis a matriz dos instrumentos de planeamento municipal e submunicipal:

Quadro 1
AMBITO DOS AMBITO TERRITORIAL / INCIDENCIA TERRITORIAL
CONTEUDOSE
FINS/INCIDENCIA | Globais (toda a - . - -
MATERIAL area municipal) Parciais (parte da area territorial municipal)
Solo Urbano - Planos Urbanisticos | Solo Rural — Planos Rurais
Globais PDM - Municipio Urbano
P PDM
(matérias)
Planos de Urbanizagao Plano Ordenamento Rural
Plano de Pormenor (PP)
Planos Setoriais
Planos Especiais
Parciais
(setoriais/ Plano de Pormenor de Recu- Plano de Ordenamento Am-
especiais) peracdo e Reconversdo de biental, Plano de Requalifica-

Areas Urbanas degradadas ou | c&o Rural, Plano de Ordena-
de ocupacao ilegal, Plano de mento de Areas de Defesa e
Urbanizacao de Requalifica- Seguranca,...

¢do Urbana, ...

* Dada a abrangéncia geografica deste tipo de plano diretor, pergunta-se se ndo podem ser substituidos com
vantagem pelos planos de urbanizacao.

v
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Em suma, e em termos esquematicos, este é o quadro geral (complexo) dos instrumentos

de ordenamento territorial no sistema angolano:

Quadro 2
. AMBITO TERRITORIAL PARCIAL
Nivel Ambito territorial
global Abarca a totalidade das matérias Ab térias setoriai
do ordenamento territorial arca materias setorials
Nivel Principais Opcoes Planos setoriais Plano especiais
. de Ordenamento do — S R
nacional nacionais nacionais

Territério Nacional

Nivel
provincial

Planos interprovinciais
(para a totalidade da area
das provincias abrangidas)

Planos interprovinciais
(para parte da area das
provincias abrangidas)

Planos setoriais
interprovinciais

Plano especiais
provinciais

Planos provinciais para
a totalidade da provincia
abrangida

Planos provinciais para parte
da provincia abrangida

Planos setoriais
provinciais

Plano especiais
provinciais

Nivel
municipal

Planos intermunicipais
(para a totalidade da area
do municipios abrangidos).
Inclui os planos direto-
res gerais das grandes
cidades que integram dois
ou mais municipios

Planos intermunicipais para
parte do municipio abrangido

Planos setoriais
intermunicipais

Plano especiais
intermunicipais

Plano diretor municipal
A lei admite a existéncia
de planos diretores
municipais que se aplicam
a municipios cuja area

Planos urbanisticos parciais e
planos de ordenamento rural

Planos setoriais
municipais

Planos especiais
municipais

territorial contenha
apenas solo urbano ou
urbanizavel

Refira-se apenas, a terminar, a previsao na legislacao angolana, de os centros urbanos
e rurais — designadamente as povoacdes e comunidades rurais cuja organiza¢do espacial e
cujos municipios em que se integram ndao tenham meios técnicos de planeamento suficientes
—, poderem adotar apenas plantas de loteamento ou de zonamento ou outros instrumentos
de organizacao da ocupagdo do espaco compreendido nos respetivos perimetros urbanos ou
comunitarios rurais, instrumentos estes que embora ndo tenham o mesmo contedido material
e documental que os planos parciais urbanos ou rurais, desempenham as mesmas fun¢des
que eles (instrumentos supletivos ou sucedaneos dos planos).

0O legislador exige, porém, para a sua elaboracao um procedimento préximo ao da aprovacao
dos planos formais: devem ser aprovados pelo governador da provincia, ratificados, publicados
eregistados nos mesmos termos aplicaveis aos planos seus equivalentes para valerem como tal.

3. A classificacdo e a qualificacao dos solos

Nos termos do artigo 36.2 da LOTU, o uso dos solos é estruturado através da sua “classi-
ficacdo e qualificac@o como operagoes bdsicas do ordenamento do territorio estabelecidas
nos planos territoriais ou instrumentos legalmente equivalentes”.
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A classificacao é uma operacao de ordenamento que determina o destino e regime basico
dos solos, assentando na distingao fundamental entre solos rurais e solos urbanos constante
da Lei de Terras (n.21). Ja a qualificacdo, consiste na operacao de ordenamento que, tendo em
conta a classificacao basica dos solos em rural e urbano, “define e reqgula a aptidao natural
e especifica dos solos rurais em razdao das suas potencialidades agrdrias ou mineiras, ou a
funcdo dos solos urbanos, em razdao da atividade dominante que neles possa ser desenvol-
vida, estabelecendo o respetivo destino urbanistico ou regime de edificabilidade” (n.2 2).

Aremissao operada pelon.21doartigo 36.2 para a Lei de Terras no que concerne a classificacao
dos solos, deve considerar-se feita para o seu artigo 19.2, que comeca desde logo por distinguir
os terrenos concediveis e 0s nao concediveis, determinando o seu n.2 3.2 que, “para efeitos do
seu aproveitamento pelas pessoas singulares ou coletivas, os terrenos concediveis classificam-se
em terrenos urbanos e terrenos rurais”. Nos termos desta lei, o terreno urbano é o prédio ristico
situado na area delimitada por um foral ou na area delimitada de um aglomerado urbano e que
se destine a fins de edificacdo urbana (n.2 4). E o terreno rural é o prédio ristico situado fora da
area delimitada por um foral ou da area de um aglomerado urbano e que designadamente se
destine a fins de exploracdo agricola, pecuaria, silvicola e mineira (n.2 5).

Determina, por fim o n.2 6 do normativo a que aqui nos referimos, que a classificacao
dos terrenos concediveis em urbanos ou rurais é feita nos planos gerais de ordenamento
do territ6rio ou na sua falta ou insuficiéncia, por decisao das autoridades competentes nos
termos da Lei de Terras. Este normativo é desenvolvido nos artigos seguintes que identificam,
dentro de cada classe diferentes categorias.

Por suavez, o artigo 36.2 da LOTU foi desenvolvido no REPTUR que dispde, desde logo, no seu
artigo 79.2 que o regime municipal da ocupacao e uso dos solos a ser concretizado pelos planos
municipais deve, conformar-se com as disposi¢oes vigentes da Lei de Terras e respetivos regu-
lamentos, procedendo também, no que concerne a qualificagao dos solos, a uma remissao para
aquele diploma legal. Porisso a classificacao que apresenta no seu artigo 81.2 e a qualificagdo que
enuncia o seu artigo 82.2 mais ndo sao do que uma repeticdo, ainda que com algumas adaptacoes,
da classificacdo e qualificacao dos terrenos que consta da Lei de Terras (cfr. quadro que se segue)

Quadro 3
CLASSIFICACAO NA LEI DAS TERRAS/LOTU QUALIFICACAO NO REPTUR
Conceito Fundamental: Terreno, parte delimitada do solo Conceito Fundamental: camada superficial
... a que corresponda ou possa corresponder um nimero de terra ...destinada a aproveitamento (til
na matriz predial... rural ou urbano...)
T. Urbanizados
T T. Urbanizados T. Construcao
errenos T. Construgao T. Urbanizaveis
Urbanos T. Urbanizéaveis T. Reservados aos fins coletivos de
urbanizagao (espacos verdes e esp. piblicos)
Terrel'!os‘ T. Rurais T. Rura}lsAComymtarlos
Concediveis Comunitérios - Agrarios
P T. Florestais
Terrenos T. Agrarios =
Rurai T Florestai T. Instalagao
urais T.I otrels ais T. Viarios
- ns1anacao T. Reservados aos fins coletivos rurais
T. Viarios . K
(espagos naturais e esp. culturais)
T. Dominio Reservas Totais e Par-
Terrenos Nio Pdblico ciais (|nc’IU| estradas,
. linhas férreas, etc.)
Concediveis
T. Comunitarios
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Ou seja, e em suma, embora a Lei de Terras determine que a classificacao e qualificagao
dos terrenos deve ser feita nos termos dos planos urbanisticos — donde ter de se concluir
ser na legislagao urbanistica que se deve procurar a classificagao e qualificacdao dos solos
para efeitos de planeamento territorial —, a legisla¢do urbanistica acaba por remeter paraa
Lei de Terras na parte em que ela procede a classificacao e qualificacdao dos terrenos.

Ora, foi partindo deste pressuposto — de que as classes e as categorias de solos para
efeitos de planeamento é a que consta da Lei de Terras —, o documento intitulado Paradigma
para a elaboragdo de um Plano Diretor Municipal, da responsabilidade do Ministério do Ur-
banismo e Construcdo de Angola, datado de 2011 e que visou orientar as varias equipas que
se encontram a elaborar planos municipais propde, para efeitos de planeamento territorial,
a seguinte classificacao e qualificagao dos solos:

Quadro4es
Terrenos Urbanizados
Terrenos Urbanos Terrenos Construgao
Terrenos Urbanizaveis
Terrenos Terrenos Rurais Comunitarios

Concediveis

Terrenos Rurais

Terrenos Agrarios
Terrenos Florestais
Terrenos de Instalacao
Terrenos Viarios

Terrenos Nao
Concediveis

Terrenos Reservados

Terrenos de Reserva Total
Terrenos de Reserva Parcial

Terrenos Urbanizados

Espacos de habitacao
Equipamentos e Infra-estruturas
Turismo
Espacos de Actividades Economicas

Terrenos de Reservas
Parciais

Terrenos
Urbanos Terrenos de Construgao
Terrenos Urbanizaveis Reserva de Expansao Urbana
Terrenos Reservados aos fins Espacos Verdes
Colectivos de Urbanizacao Espacos Piblicos
Terrenos Comunitarios Espagos Comunitarios Especiais
Espacos Agricolas de Producao
Terrenos Agricolas Espacos Agricolas de Protec¢ao
Espacos Agro-florestais
T Espacos Florestais de Producao
erren.os Terrenos Florestais Espacos Florestais de Proteccao
Rurais Espacos Silvo-pastoris
Espacos de Instalacao Mineira ou Petrolifera
Terrenos de Instalacdao Espacos de Instalacao Industrial
Espacos de Instalacao Agro-industrial
Terrenos Reservados aos fins Espacos Naturais
Colectivos de Urbaniza¢ao Espacos Culturais
Espacos de Proteccao do Meio Ambiente
Terrenos de Reservas Totais Espacos de Defesa e Seguranca Nacional
Espacos Historico-Culturais Classificados
Terrenos Leitos dos Cursos de Agua
Reservados Orla Maritima

Preteccdo de Nascentes de Agua
Protec¢ao a Barragens

Areas de Proteccdo a Rede Viaria e Infra-estruturas

Faixa de Protec¢ao e Seguranca Nacional
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Numa anélise critica desta solucdao diremos apenas que o legislador laborou num erro
ao remeter a classificacao e qualificacdao os solos para efeitos de planeamento para a clas-
sificacao e qualificacdo dos terrenos para efeitos de Lei de Terras, sem se aperceber que em
causa estao diplomas com légicas e finalidades distintas, que partem, por isso, de objetos
também diferenciados: a LOTU e o REPTUR visam o ordenamento do territério, na perspetiva
do regime de uso que os instrumentos de planeamento lhe podem conferir tendo, por isso,
por objeto o solo, enquanto parte do territorio [alinea h) do artigo 1.2 da Lei de Terras]; a
Lei de Terras visa regular concessao e constituicao de direitos fundidrios tendo como objeto
terreno, como unidade fundiaria para efeitos matriciais e registais [alinea k) do artigo 1.2
da Lei de Terras].

Nao devem, por isso, estas classifica¢des ser confundidas, confusao que, como se pode
concluir da andlise dos Gltimos quadros expostos, leva a uma complexa teia de categorias
de uso dos solos que em nada auxilia a correta tarefa de elaboracdo dos planos.

Julgamos, por isso, que se deve proceder, a este prop6sito, a uma alteracao da LOTU e,
em especial, do REPTUR, para que a classificacao e qualificacdo dos solos neles prevista seja
a adequada para efeitos de ordenamento do territério e para que se reduza, deste modo, a
hipercomplexidade existente nesta matéria.

3. 0 sistema de Planeamento em Macau
3.1. O principio da tipicidade dos planos urbanisticos

0 planeamento urbanistico na Regidao Administrativa Especial de Macau encontra hoje
o0 seu enquadramento juridico na Lei n.2 12/2013, de 9 de setembro (Lei do Planeamento
Urbanistico) e no Regulamento Administrativo n.2 5/2014, de 24 de fevereiro (que a regu-
lamenta), diplomas sdo aplicaveis a elaboracao, aprovacado, execuc¢ao, revisao e alteracao
dos planos urbanisticos.

Valendo também aqui o principio da tipicidade dos planos, esta lei faz assentar o sistema
em dois niveis de planeamento: o plano diretor, que estabelece o ordenamento de todo o
territério da RAEM e os planos de pormenor, que incidem sobre uma zona delimitada do
territorio relativamente a qual define, de forma pormenorizada, as finalidades e intensidades
de uso dos solos com base nas disposi¢does constantes do plano diretor.15

Trata-se, comparando com os dois sistemas anteriormente analisados, de um sistema
altamente simplificado mas que se mostra justificado e perfeitamente adequado a dimensao
territorial da RAEM.

E certo que estes ndo sdo os (inicos instrumentos juridicos e politicos com incidéncia no
territério, na medida em que na RAEM, como em todos os ordenamentos juridicos, existem
decisdes plblicas setoriais (que provém dos varios departamentos do poder executivo, como
a educdo, a salde, a cultura, o turismo, as atividades econémicas, a habitacao, etc.) que
também tém incidéncia e claras repercussoes no territério. Estas decisdes nao se configuram,
porém, paraaLein.212/2013, ao contrario do que sucede em alguns ordenamentos juridicos

5 Nao podemos deixar notar que os planos urbanisticos previstos na Lei n.2 12/2013 tém correspondéncia com
os planos municipais portugueses, ainda que ai existam trés niveis de planeamento (plano diretor municipal,
plano de urbanizagao e plano de pormenor) e em Macau apenas dois (plano diretor e plano de pormenor). Na
RAEM o plano diretor assume, simultaneamente, fun¢des do plano diretor municipal e do plano de urbanizagao
portugueses ja que se apresenta simultaneamente como estratégico e de estruturacdo do territério (identifica os
sistemas estruturantes urbanos). Por sua vez, o plano de pormenor da RAEM, corresponde aos planos de pormenor
portugueses, mas com um conteido menos rigido ja que contém apenas as diretivas de desenho urbano e ndo o
proprio desenho urbano.

"p
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como o portugués, como planos territoriais (em Portugal designam-se, precisamente, como
programas setoriais porvisarem a prossecucao de um interesse piblico especifico), devendo,
antes, ser ponderados pelos (e/ou integrados nos) planos urbanisticos tipificados. E sdo
estes que, por vincularem todas as entidades piblicas e privadas (artigo 12.2), enquadram
e orientam aquelas decisdes as quais, por isso, devem subordinar-se ao estabelecido nos
planos urbanisticos.

0 que se exige, de forma a garantir a articulacao harmoniosa entre estas politicas setoriais
e as opcdes constantes dos planos urbanisticos, é cooperacdo e coordenacdo dos varios
servicos da Administracao piblica (artigo 2.2 do Regulamento Administrativo n.2 5/2014) e,
ainda, a obrigacao de, no ambito dos procedimentos de elaboracao, revisao e alteracao dos
planos urbanisticos, a Direcdo dos Servicos de Solos, Obras Plblicas e Transportes (DSSOPT),
servico responsavel pela elaboracao dos planos territoriais, identificar e ponderar os planos
e projetos com incidéncia na area a que respeitam, considerando os que ja existam e os
que se encontrem em elaboracdao — designadamente os provenientes do Instituto Cultural;
do Instituto para os Assuntos Civicos e Municipais; da Dire¢ao dos Servicos de Assuntos
de Trafego; do Gabinete para o Desenvolvimento de Infraestruturas; do Gabinete para as
Infraestruturas de Transportes; da Dire¢cao dos Servicos de Protecao Ambiental; do Instituto
de Habitacdo e da Direcdo dos Servicos de Turismo —, por forma a assegurar as necessarias
compatibilizacoes, (artigo 3.2 do Regulamento Administrativo n.2 5/2014).

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

Plano diretor (artigo 6.9) Plano de pormenor (artigo 9.9)

Define: Define:

» Orientagoes estratégicas de planeamento + de forma detalhada as condigoes de uso e
urbanistico, com base nas linhas orientadoras e aproveitamento do solo e a localiza¢ao das
nas diretivas resultantes de estudos estratégicos infraestruturas e equipamentos de utilizacao coletiva
para o desenvolvimento urbano, tendo em conta a * As condicoes de edificabilidade (indices de ocupagdo
identidade da RAEM e a sua insercao regional e utilizacdo maximos, altura maxima e diretivas de

« Estrutura fisica urbana, o zonamento e a desenho urbano)
organizacao das infraestruturas piblicas e de » Medidas de prevencao e reducao de riscos e
equipamentos de utilizacao coletiva impactos da ocorréncia de calamidades

* sistema global de prevencao e reducao de riscos e * Integra medidas de protecao e de salvaguarda do
impactos da ocorréncia de calamidades patriménio cultural;

* Principios orientadores da salvaguarda do * Integra, em articulacdo com a politica de
patriménio cultural e de defesa do ambiente e da reordenamento de bairros antigos, medidas
sustentabilidade ambiental de promocao de operacdes de reconstrucao e

* Principios orientadores de operacoes de reabilitacdo de edificios e altera¢ao das finalidades
reordenamento de bairros antigos dos solos

Condicoes gerais de uso e aproveitamento dos solos Identifica programas, medidas e a¢des de politica

global

Do ponto de vista do seu contelido material, e atentos estes objetivos, o plano diretor
estabelece as orienta¢des estratégicas em matéria de planeamento urbanistico; o sistema
global de prevencao e reducdo dos riscos e impactos da ocorréncia de calamidades; os
principios orientadores da protecdo e valorizacao ambiental; e os principios orientadores
da salvaguarda dos bens imdveis classificados que integram o patriménio cultural (artigo
8.9). Por sua vez, os planos de pormenor procedem a caracterizacao da zona do territério
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sobre o qualincidem, avaliando as condi¢des socioeconémicas existentes e identificando e
caracterizando as condicdes objetivas da respetiva zona de interven¢ao; definem as medidas
de prevencao e reducdo dos riscos e impactos da ocorréncia de calamidades; identificam as
medidas de salvaguarda dos bens iméveis classificados que integram o patriménio cultural
bem como as medidas de protecdo e valorizacao ambiental (artigo 11.9).

Comparando ambos os instrumentos, conclui-se que os planos de pormenor, dada a area de
incidénciaterritorial mais limitada, sdao instrumentos de intervencao mais concretos e precisos
(muitas vezes, planos de desenho urbano), tendo o plano diretor uma funcao mais estratégica.

iii) Atentos estes objetivos e contelido, pode concluir-se, desde logo, que quer o plano
diretor quer os planos de pormenor sdo planos globais e nao setoriais por estabelecerem o
ordenamento integral do territério por eles abrangido e disciplinam todos os usos e destinos
do solo ou espaco com vista a satisfacao dos varios interesses com repercussao nessa area.°
Eisso que resultatambém do artigo 4.2, alinea 1) segundo o qual é um principio fundamental
do planeamento urbanistico o principio do equilibrio de interesses com vista a assegurar a
ponderacdo dos varios interesses plblicos subjacentes a elabora¢ao e execu¢do dos planos
urbanisticos e o equilibrio destes com os interesses particulares. Ponderacao e consideracao,
por isso, dos miltiplos interesses em presenca.

3.2. A classificacao e finalidade dos solos como tarefa dos planos territoriais

i) Uma funcdo que também aqui cabe aos planos urbanisticos é a definicado, a respetiva
escala, das condicdes de uso e aproveitamento dos solos (regime de uso do solo) por via da
sua classificacdo e finalidade.

A classificacao dos solos assenta, na RAEM, na distincdao fundamental entre zona ur-
bana — que, por sua vez, integra as zonas urbanizadas (ja devidamente infraestruturadas
e/ou edificadas) e as zonas urbanizaveis (ainda ndao dotadas de infraestruturas urbanas
ou de edificacdes, mas destinadas a tal, isto é, destinadas ao processo de urbanizacao e
edificacdao)” — e zona ndo urbanizavel.

A primeira classe de solo (zona urbana, em especial na subclasse de zona urbanizavel)
visa a sustentabilidade, a valorizacao e o pleno aproveitamento dos solos, no respeito pelos
imperativos de economia do solo e dos demais recursos naturais. A sua delimitacdo (e ex-
tensao) deve ser feita tendo em conta critérios de necessidade e de adequacao quantitativa
e qualitativa do solo para implementar a estratégia de desenvolvimento urbanistico.

Ja a segunda classe (solo ndao urbanizavel) visa proteger o solo como recurso natural
escasso e ndo renovavel, salvaguardar os recursos naturais e valores paisagisticos, arqueo-
logicos, historicos ou culturais, que justifiquem um estatuto de protecdo, conservagao ou
valorizacao, incompativel com o processo de urbanizagao e de edificacdo.

ii) Refira-se, a este propdsito que a classificacao dos solos para efeitos de planeamento
urbanistico ndo corresponde a que consta da Lei de Terras, aprovada pela Lei n.2 10/2013,
de 2 de setembro. Nesta, o artigo 23.2 determina que os terrenos disponiveis se classificam,

¢ Ao contrario destes, os planos setoriais visam apenas a disciplina ou a prossecu¢ao de um interesse piblico
especifico.

7 A classificagdo das zonas urbanas em urbanizadas ou urbanizaveis é feita tendo em conta o grau de urbanizacao
do solo bem como o grau de consolida¢ao do tecido urbano e de estabilizacao tipo-morfolégica. E designada, por
regra, de qualificacdo operativa dos solos ja que em grande parte dos ordenamentos juridicos a ocupac¢ao dos
solos urbanizaveis deve ser antecedida de programacao plblica das intervengdes a levar a cabo de forma a per-
mitir uma abordagem integradas das mesmas, diferenciando-se, por isso, estes solos, na forma da sua exexugado/
operacionalizagao.
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para efeitos de utilizacdo, em terrenos urbanos ou de interesse urbano e terrenos rasticos,
integrando os primeiros os incluidos no nicleo urbano e na area reconhecida como conve-
niente para assegurar a sua expansao e os segundos os restantes terrenos.

Nao existe aqui, porém, qualquer desconformidade ou desarticulacao: trata-se de clas-
sificacdes que visam fins e objetivos distintos: enquanto o conceito de solo utilizado na Lei
12/20013 visa referir-se a uma porcao do territério (zona), que se apresenta como um conceito
fundamental para efeitos de o ordenamento e planeamento territorial e para a definicdao do
respetivo regime de uso, o conceito de terreno, enquanto unidade fundiaria, adquire rele-
vancia exclusiva em matéria de constituicao de direitos fundiarios.

Existe, contudo, ao contrario do que sucede no ordenamento angolano, uma clara articu-
lacdo entre os dois diplomas na medida em que, de acordo com a Lei de Terras, a ocupacao
dos terrenos deve ser feita em consonancia com os fins previstos nas zonas que resultam
da classificacdao constante dos planos urbanisticos. Por isso determina o artigo 24.2 da Lei
de Terras que as condicdes de aproveitamento de terrenos urbanos ou de interesse urbano
sao fixadas nos planos urbanisticos. E determina o artigo 99.2 que o concessionario é obri-
gado a submeter-se as prescri¢cdes do plano urbanistico que vigore na zona onde o terreno
concedido se encontre situado.

Esta necessaria subordinagdo da constituicdao de direitos fundiarios constante da Lei de
Terras aos instrumentos de planeamento urbanistico encontra-se bem patente no principio
da vinculagdo ao plano constante da alinea 7) do artigo 2.2 segundo a qual a Lei de Terras
é “um instrumento de concretizacdao do plano urbanistico” e bem assim no artigo 8.2 da
mesma Lei, segundo o qual a afetacao da concessao deve ser efetuada nos termos do plano
urbanistico aprovado (n.2 2) sendo nula a afetagcdo ou a concessao que o viole (n.2 3).

iii) A Lei 12/2013 fixa ainda um principio de excecionalidade da reclassificacao de zonas
classificadas como nao urbanizaveis em zonas urbanas: esta reclassificacao tem caracter
excecional, de modo a salvaguardar os recursos naturais e valores paisagisticos, arqueol6-
gicos, historicos ou culturais que justificaram a classificacao da zona como nao urbanizavel,
devendo ser comprovada a necessidade desta reclassificacdo(e devidamente fundamentada)
face a dinamica demogréafica e ao desenvolvimento socioeconémico. Tal reclassificacdao deve
ser concretizada através da alteracao do plano diretor na sequéncia da sua revisao.

iv) Classificados os solos deve ainda o plano urbanistico identificar a sua finalidade
através da integracao dos solos em categorias ou subcategorias em funcao da sua utiliza-
cdo dominante, que corresponde a afetacdo funcional prevalecente que lhe é atribuida pelo
plano diretor, tendo em consideracao a situacao urbanistica atual e a previsao do uso do
solo adequada a concretizacao da estratégia de desenvolvimento urbanistico. O legislador
estabelece principios que devem ser seguidos pelo plano para efeitos da definicao da fina-
lidade dos solos: o principio da compatibilidade e adequac¢do do uso dos solos e o principio
da preferéncia de usos que, pela sua natureza, devam ter determinada localizacao.

Nostermos do artigo 32.2da lei n.212/2013, a definicdo dafinalidade dos solos é realizada
através, designadamente, das seguintes categorias de usos dos solos: zona habitacional,
zona comercial; zona industrial; zona turistica e de diversdes; zona de equipamentos de uti-
lizacao coletiva; zona de conservacgdo ecoldgica; zona verde ou de espacos plblicos abertos;
e zona de infraestruturas pablicas.

Com o comprova o termo designadamente, esta ndao é uma enuncia¢ao taxativa das varias
categorias possiveis de solos, podendo o plano criar outras que se mostrem adequadas a
realidade a regular.
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Alei prevé ainda que o plano desagregue cada categoria em subcategorias adequadas a
estratégia de desenvolvimento urbanistico com vista a definicao detalhada do uso dos solos
(por exemplo, tendo em consideracao a natureza das atividades econémicas a desenvolver, as
concretas necessidades socioeconémicas de desenvolvimento urbano, os usos especificos,
os parametros urbanisticos e as caracteristicas intrinsecas dos solos).*®

Nao faz é, a lei, uma correspondéncia entre cada uma destas categorias com as classes
dos solos. Na nossa perspetiva as categorias, referidas integram os solos urbanos (quer
urbanizados quer urbanizaveis) com exce¢ao das zonas de conservacdo ecoldgica e das
zonas verdes ou de espacos piblicos aberto, que devem ser reconduzidas aos solos nao
urbanizaveis, ainda que admitamos que estas zonas possam comportar alguma edificabi-
lidade que permita garantir um uso sustentavel destes espacos (por exemplo, de modo a
dinamizar o seu uso, as zonas verdes devem comportar a instalacao de equipamentos de
lazer ou de desporto e pode admitir-se nas zonas de conservac¢ao ecoldgica a edificacdo de
equipamentos destinados ao estudo e observacao das mesmas).

Palavras chave: planeamento territorial, classificagao dos solos

Fernanda Paula Oliveira
Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

® Admite-se, assim, a titulo de exemplo, nas zonas habitacionais a existéncia das subcategorias de zona habitacio-
nal de alta densidade e zona habitacional de baixa densidade e nas zonas industriais a sua desagregacao em zona
industrrial de tipo | (destinada a industrias pesadas) e zona industrial tipo Il (para as restantes).
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