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RESUMO: A classificagdo do solo urbano é tema central da politica publica
urbanistica, com impacto na protecdo do meio ambiente, no preco dos imodveis,
na oferta de habitagcao, entre outros desdobramentos. A definicdo do destino
basico da propriedade é um aspecto chave dos planos urbanisticos de diferen-
tes paises. O tema do artigo é a reclassificacdo para solo urbano em Portugal.
A andlise é delimitada na possivel contribuicdo das regras portuguesas, que tem
enfoque na contencdo urbanistica, para a qualificacdo das normas de ampliacdo
do perimetro urbano no Brasil, que sdo baseadas em uma ldgica expansionista.
O objetivo geral é investigar a classificacdo do solo nos dois sistemas juridicos,
indicando se ha elementos no regime juridico de Portugal considerados aptos a
qualificar as normas brasileiras. Os objetivos especificos sdo a) apontar aspectos
gerais do Direito do Urbanismo de Portugal e do Brasil; b) demonstrar as regras
de reclassificacdo para solo urbano em Portugal e de ampliacdo do perimetro
urbano no Brasil; ¢) analisar os modelos, apontando distin¢gdes, similaridades e
possiblidades mudancas no regime juridico brasileiro. O artigo decorre de pes-
quisa bibliografica em obras de Direito do Urbanismo de Portugal e do Brasil,
bem como leis, decretos e outras espécies normativas. Utiliza-se o método de
procedimento comparativo, tendo a pesquisa natureza basica de objetivo expli-
cativo, com abordagem qualitativa. Como resultados identifica-se que as regras
de Portugal podem contribuir com o sistema brasileiro, com (i) a definicdo de
critério de classificacdo e tipificacdo; (ii) vinculacdo de encargos; e (iii) possibli-
dade de caducidade da reclassificacao.

Palavras chave: Classificacdo do Solo. Reclassificacdo para Solo Urbano. Am-
pliacdo do Perimetro Urbano. Direito do Urbanismo. Direito Urbanistico Brasileiro.

ABSTRACT: Urban land classification is a central theme in urban public policy,
directly impacting environmental protection, real estate values, and housing
availability. The designation of land’s basic function is a key component in urban
planning across diverse national contexts. This article examines the reclassification
of land for urban use in Portugal and considers the potential contribution of
Portuguese regulations-focused on urban containment-to improving Brazil’s
urban perimeter expansion policies, which are generally guided by an expansionist
approach. The study aims to investigate how land is classified within the legal
frameworks of Portugal and Brazil, evaluating whether aspects of Portuguese law
may qualify and enhance Brazilian regulations. The specific objectives are: (a) to
outline general principles of Urban Planning Law in both countries; (b) to present
the legal rules governing land reclassification in Portugal and urban perimeter
expansion in Brazil; and (c) to compare the models, identifying distinctions,
similarities, and potential adjustments to Brazilian law. The article is based on
bibliographic research, including legal literature and normative instruments-such
as statutes, decrees, and regulations-from Portugal and Brazil. The methodology
adopts a comparative procedure, with a basic, explanatory nature and a qualitative
approach.Findings suggest that Portuguese legal norms may contribute to Brazil's



regulatory framework by (i) establishing national criteria for land classification and
typology; (ii) linking legal obligations to reclassification processes; and (iii) allowing
for the expiration of reclassification if urban development objectives are not fulfilled.

Keywords: Land Classification. Reclassification of Urban Land. Expansion of
Urban Boundaries. Urban Planning Law. Brazilian Urban Law.

1. INTRODUCAO

A investigacdo trata do tema da reclassificacdo do solo urbano no
sistema juridico de Portugal e do Brasil. Tem como escopo identificar
possiveis contribuicdes reciprocas, especialmente para o avanco do
tema no direito brasileiro. Antes de enfrentar a delimitacdo proposta,
sdo necessarios alguns esclarecimentos preliminares, garantindo-se o
devido rigor na abordagem.

Ao longo dos tdpicos, pretende-se apontar aspectos gerais do
Direito do Urbanismo de Portugal e do Brasil; demonstrar as regras de
reclassificacao para solo urbano em Portugal e de ampliacdo do peri-
metro urbano no Brasil; e analisar os modelos, apontando distincdes,
similaridades e possiblidades mudancas no regime juridico brasileiro.

O artigo decorre de pesquisa bibliografica em leis, decretos e outras
espécies normativas. Por tratar de pesquisa que observa e compara
dois sistemas juridicos nacionais, optou-se por analisar as normas
gerais dos dois paises, sem mencao a leis regionais ou locais sobre a
matéria. A escolha beneficia uma visdo geral do Direito do Urbanismo,
entretanto, prejudica a descricdo de exemplos em concreto, normal-
mente identificados de forma mais precisa quando da analise de nor-
mas municipais.

A pesquisa bibliografica também teve como base as obras de Direito
do Urbanismo de Portugal e do Brasil, com enfoque principal em auto-
res classicos, como os brasileiros José Afonso da Silva e Hely Lopes
Meirelles; e os portugueses Fernando Alves Correia e Fernanda Paula
Oliveira. O critério de selecdo da doutrina se deu pela abordagem
detalhada que os autores dao ao tema, assim como, por serem citados
como referéncia na quase totalidade da bibliografia especializada.

Utilizou-se o método de procedimento comparativo, tendo a pes-
quisa natureza basica de objetivo explicativo, com abordagem qua-
litativa. Para realizar a comparacao, foi levantada a legislacdo sobre
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a reclassificacdo do solo urbano em Portugal, incluindo-se as altera-
¢des mais recentes, analisando-a a partir da doutrina especializada,
para a apos, comparar com o conteddo dos textos legais e posicdo
dos autores brasileiros. Expostos os dois conteudos, sdo destacadas
similaridades e distincdes entre os sistemas juridicos. Pelo fato de Por-
tugal possuir um regime mais detalhado, que ja passou por algumas
modificacdes, entendeu-se que os avancos podem contribuir para a
qualificacdo do sistema brasileiro, ainda muito genérico.

Pelos métodos e base de dados utilizados, o estudo apresenta limi-
tacdes. Por valer-se somente de textos normativos e de doutrina em
Direito, sem levar em conta dados empiricos ou delimitacdes geogra-
ficas, regionais, locais ou especifica, fica prejudicada a afericdo dos
efeitos concretos decorrente da reclassificacdo do solo urbano. Além
disso, aborda tema pouco recorrente em debates jurisdicionais no Bra-
sil e que passou por modificacdo legislativa em Portugal em 2024 e
2025, o que dificulta a coleta de evidéncias e a verificacdo de impli-
cacdes. Em razdo disso, a perspectiva aplicada poderd ser objeto de
investigacdo em pesquisas posteriores.

Apesar das limitacdes, a investigacdo trata de tema central para o
Direito do Urbanistico comparado, com implicacdes diretas para orde-
namento territorial e gestdo do solo no Brasil e em Portugal e tende a
contribuir para a qualificacdo do debate académico e normativo, ofe-
recendo insumos Uuteis para futuras reformas legislativas no Brasil, na
forma que passa a expor.

2. O DIREITO DO URBANISMO DE PORTUGAL E O DIREITO
URBANISTICO NO BRASIL: CRITERIOS DE COMPARACAO,
INTEGRACOES E CONTRASTES

A pesquisa tem como base dois sistemas juridicos distintos. Nao
existe, do ponto de vista técnico, uma espécie de “Direito do Urba-
nismo Luso-Brasileiro”, que formaria um conjunto legislativo préprio
ou um ramo especial do Direito Publico'. Ao investigar a reclassifica-

' A visdo tem como base a proposta de Correia, que ao investigar o Direito Publico
Luso e Brasileiro, explica que ele “tem por objeto os direitos publicos portugués e



cdo para solo urbano sera possivel identificar, de um lado, perspectivas
integradoras, com a identificacdo de semelhancas; e, de outro lado,
contrastes, quando sdao perceptiveis diferencas nas disposicdes que
regem o sistema juridico de cada pais. Assim, objetiva-se, a partir do
estudo do Direito em Portugal, qualificar institutos do Direito brasileiro.
(Correia, 2021, p. 23)

Para que se dé inicio ao exercicio, sdo necessarias algumas macro-
comparacdes entre o Direito do Urbanismo de Portugal e o Direito
Urbanistico do Brasil, antes que se avance, em definitivo, para a micro
comparacao no tema da reclassificacdo para solo urbano. Assim, par-
te-se para a comparacdo de alguns elementos em nivel de macro dos
sistemas juridico-urbanisticos dos dois paises.? (Correia, 2021, p. 35)

A primeira distincdo visivel entre os sistemas juridico-urbanisticos
se dad na nomenclatura. Em Portugal, utiliza-se a terminologia “Direito
do Urbanismo”3, enquanto no Brasil, “Direito Urbanistico”. A distincdo
nominal pode ser considerada meramente enunciativa, ndo repercu-
tindo em maiores problematicas juridicas. Porém, quando observado
o objeto e conjunto normativo que compde os sistemas de cada pais,
algumas distincdes passam a ficar mais evidentes.

Segundo Silva (2025, p. 38), o objeto do Direito Urbanistico Brasi-
leiro envolve as normas de planejamento urbano; uso e ocupacdo do
solo; areas de urbanizacdo especial; ordenacdo da atividade edilicia; e
a utilizacdo dos instrumentos de intervencdo urbanistica.

Ao tratar do objeto do Direito do Urbanismo em Portugal, Correia
(2012, p. 66-68) destaca as seguintes regras: uso e ocupacdo do solo; o
regime urbanistico incidente sobre a propriedade privada e as possibili-
dades de intervencdo; sistemas e instrumentos de execucado de planos;
regras e técnicas juridicas de construcdo; o contencioso urbanistico.

brasileiro na sua diversidade de expressdes culturais e na sua pluralidade de manifes-
tacdes positivas” e objetiva apurar semelhancas e diferencas entre eles, ao fornecer
estudos comparativos das solucdes dadas por cada sistema.

2 Segundo o autor, “O facto de a microcomparacdo se circunscrever a um objeto mate-
rialmente delimitado nao afasta, conteuddo, a necessidade de se contextualizar os ins-
titutos ou problemas nos sistemas a que pertencem”.

3 A verificacdo se da pela leitura dos livros referenciais da matéria, especialmente Fer-
nando Alves Correia (2012) e Fernanda Paula Oliveira (2021), entre outros interlocutores.
4 Da mesma forma, verifica-se pela doutrina de José Afonso da Silva (2025), Hely
Lopes Meirelles (2025), entre outros autores brasileiro.
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As percepcdes doutrinarias sobre o objeto dos sistemas juridico-ur-
banisticos de Portugal e do Brasil apontam semelhancas, tais como a
estipulacdo de regras para as normas de uso do solo, o planejamento
urbano e as normas de edificacdo; mas ja anunciam algumas diferencas
no que diz respeito ao regime juridico incidente sobre a propriedade
privada; as possibilidades de intervencao; a forma de execucédo de pla-
nos e ao contencioso urbanistico, que possuem um detalhamento nor-
mativo mais especifico no pais europeu. A constatacdo se confirma ao
serem observadas as normas e competéncias dos niveis de governo
em cada um dos sistemas juridico-urbanisticos.

No Brasil, o Direito Urbanistico € mencionado na Constituicdo Fede-
ral (CF/1988), a qual define que a formulacdo de legislacdo sobre a
matéria € uma atribuicdo concorrente da Unido e dos Estados Mem-
bros (art. 24, | da CF/1988). Apesar da definicdo geral, a propria norma
fundamental, em decorréncia de outros dispositivos, acaba por aproxi-
mar o exercicio da competéncia aos Municipios, afastando-a das estru-
turas centrais e estaduais. (Brasil, 1988)

Os Municipios brasileiros sdo considerados entes autdénomos da
Federacdo. Em matéria juridico-urbanistica, a proépria Constituicao
Federal define que é de competéncia local “promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano” (art. 30, VIII
da CF/1988). Além disso, hd um capitulo especifico na Constituicdo tra-
tando da Politica Urbana (art. 182 e 183 da CF/1988), segundo o qual,
cabe ao Poder Publico Municipal, executa-la conforme diretrizes gerais
fixadas em lei.

Apesar da Constituicdo Federal definir que cabe a Unido e aos Esta-
dos Membros legislar sobre Direito Urbanistico, sdo raras as normas
federais ou estaduais que limitam a atuacdo do ente local para atuar e
regrar a matéria, prevalecendo assim a atribuicdo dos Municipios em
promover o adequado ordenamento territorial e executar a politica
urbana.

No Brasil, além disposicdes constitucionais, existem basicamente
trés normas federais que vinculam o Poder Publico Municipal nas defi-
nicoes sobre Direito Urbanistico: a) O Estatuto da Cidade (Brasil, 2001);
b) a Lei de Parcelamento do Solo (Brasil, 1977); e a ¢) Lei de Regulari-
zacdo Fundiaria (Brasil, 2017).



O Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001) é considerado como a lei
geral de Direito Urbanistico. Ela dispde sobre diretrizes, instrumentos,
gestdo democratica da cidade, além de regulamentar, de forma geral,
o Plano Diretor, que é o instrumento bdasico da politica urbana, a ser
formulado por cada Municipio.

O Estatuto da Cidade ndo detalha questdes como o regime juridico,
os limites e possibilidades de intervencdo incidentes sobre a proprie-
dade privada; as formas de execucdo de planos e o contencioso urba-
nistico, que acabam sendo definidas, com amplas possibilidades, por
cada um dos mais de 5 mil Municipios do pais.

A Lei de Parcelamento do Solo (Lei n. 6.766/1977) dispde sobre
regras de divisdo de areas urbanas sem estrutura viaria ou infraestru-
tura, impondo responsabilidades ao proprietario no custeio dos equipa-
mentos necessarios e disposicdo de espacos publicos. A lei apresenta
normas gerais, que podem ser regulamentadas em admbito municipal,
em conformidade com seus dispositivos. J&d a Lei de Regularizacdo
Fundiaria (Lei n. 13.4654/2017) prevé regras que permitem a legaliza-
cdo de areas desenvolvidas sem planejamento e em desacordo com a
legislacdo, possibilitando, mediante alguns critérios, compatibiliza-las
as normas urbanisticas.

Ao observar a realidade de Portugal, percebe-se um cenario dis-
tinto. A Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) ndo faz mencéo
expressa ao Direito do Urbanismo, todavia, pelo teor do Artigo 165.°,
1, z), define ser de competéncia exclusiva da Assembleia da Republica
legislar sobre as “bases do ordenamento do territdério e do urbanismo”.
(Portugal, 1976)

Os temas juridico-urbanisticos sdo regrados no Artigo 65.°, 4. e
5. Na forma do dispositivo 4., fica definido que “o Estado, as regides
autonomas e as autarquias locais definem as regras de ocupacdo, uso e
transformacao dos solos urbanos” tendo por base os “instrumentos de
planeamento, no quadro das leis respeitantes ao ordenamento do ter-
ritério e ao urbanismo” podendo proceder “as expropriacdes dos solos
gue se revelem necessarias a satisfacdo de fins de utilidade publica
urbanistica”. O Artigo 65.°, 5. dispde sobre a garantia de participa-
cdo dos interessados na elaboracdo de instrumentos planejamento do
territorio.
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Do ponto da literalidade do texto da Constituicdo Federal (CF/1988)
e da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) verifica-se uma certa
aproximacao entre as normas: ambas definem, de forma prioritaria, a
legislacdo nacional como competente para tratar da matéria®, assim
como, conferem aos governos locais, atribuicdes para definir regras
especificas e executar as tarefas juridico-urbanisticas.

Por outro lado, ao observar o conjunto de normas infraconstitucio-
nais, percebe-se uma ampla diferenca na regulamentacdo da matéria
nos dois paises: enquanto o Brasil possui basicamente trés normas
nacionais, extremamente genéricas, que ddo amplo espaco para que
0s Municipios tratem, das formas mais variadas, os desdobramentos
concretos, em Portugal verifica-se um conjunto normativo amplo, com-
posto de diversas leis gerais, que acabam por direcionar, de forma mais
precisa, a atuacdo dos governos locais.

O presente estudo identificou, pelo menos, as seguintes normas de
Direito do Urbanismo em Portugal: (i) LBPSOTU - Lei de bases gerais
da politica publica de solos, de ordenamento do territdrio e de urba-
nismo (Lei n.° 31/2014) (Portugal, 2014); (ii) RGEU - Regulamento Geral
das Edificacdes Urbanas (Decreto-Lei n.° 38382/1951) (Portugal, 1951);
(iii) RJUE - Regime juridico da urbanizacado e edificacdo (Decreto-Lei
n.° 555/1999) (Portugal, 1999); (iv) RJIGT - Regime Juridico dos Ins-
trumentos de Gestao Territorial (Decreto-Lei n.° 80/2015) (Portugal,
2015); (v) RJRU - Regime juridico da reabilitacdo urbana (Decreto-Lei
n.° 307/2009) (Portugal, 2009). Os regramentos detalham diversos
aspectos, direcionando de forma precisa as acdes no ambito local.

Fica clara a existéncia de conjuntos normativos distintos nos siste-
mas juridico-urbanisticos de Brasil e em Portugal. No primeiro, ampla
possiblidade de variacdo na atuacdo do Municipio, tendo em visa uma
legislacdo nacional reduzida, baseada em conceitos gerais e valores
juridicos abstratos. No segundo, uma atuacdo padronizada, com vin-
culacdo dos governos locais a um conjunto normativo abrangente, que
trata da matéria com detalhamento.

5 Embora o Brasil considere o Direito Urbanistico uma matéria de competéncia legis-
lativa concorrente, a existéncia de lei federal torna a competéncia do ente federado
Estado-Membro como suplementar (art. 24, § 1° CF/1988).



As distincdes na estrutura legislativa geral do sistemas juridico-ur-
banisticos tém uma série de desdobramentos, que quando observados
em concreto, reforcam ainda mais as diferencas. Um exemplo é a exis-
téncia em sistema detalhado de classificacdo de Planos em Portugal,
baseados no “principio da tipicidade”. Na forma especificada por Oli-
veira (2021, p. 38) “a Administracao ndo pode elaborar os planos que
entender, mas apenas aqueles que a lei prevé de um modo tipico”, visto
gue, no pais europeu, “o sistema de gestdo territorial estd concebido
como um conjunto articulado de planos tipificamente identificados
pelo legislador”. A sistematica estabelece conteudo, objetivos e proce-
dimento de elaboracdo dos Planos.

No Brasil, a realidade é completamente distinta. Praticamente ine-
xiste Planos tipicos e nao ha detalhamentos sobre seu conteudo, forma
de elaboracao ou hierarquia. Vanin (2022, p. 285) destaca que o pla-
nejamento urbano no pais “é caracterizado por uma tipicidade vaga
somada a inexisténcia de hierarquizacdo no ambito urbanistico”, visto
gue as leis preveem basicamente o Plano Diretor, o Plano de Parcela-
mento de Solo (Loteamento), o Plano de Regularizacao Fundiaria e o
Plano de Operacdo Urbana Consorciada, todos de forma geral, com
poucos requisitos, sem um processo de elaboracdo detalhado e sem
clareza nas relagcdes de hierarquia, conformidade e compatibilidade.

Desta forma, em nivel de macrocomparacao é possivel identificar
algumas semelhanc¢as no conteudo e no propdsito dos dois sistemas,
mas ha significativas diferencas quanto a operacionalizacdo. Como
forma de sintetizar diferencas e semelhancas entre os dois sistemas
juridicos, apresenta-se o quadro a seguir:

TaBeLA 1: Sintese dos Sistemas Juridico-Urbanisticos de Brasil e Portugal

Sistemas Juridico-Urbanisticos
Portugal Brasil
Nomenclatura Direito do Urbanismo Direito Urbanistico
Base Nacional Ampla e detalhada Reduzida e generalista
Normativa Local Padronizada e vinculada Variada e discricionaria
Sistema de Planos Tipico e fechado Multiplo e aberto

Fonte: Elaboracao do autor, com base no texto do artigo.
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Os temas aqui indicados visam ilustrar alguns aspectos gerais, que
de certa forma, vao impactar no objeto central do estudo, que é a
reclassificacdo para solo urbano, o que passa a ser analisado.

3. O SOLO RUSTICO E URBANO NO DIREITO DO URBANISMO
DE PORTUGAL E OS CRITERIOS DE RECLASSIFICAGAO

O estudo dos critérios de reclassificacdo para solo urbano em Por-
tugal tem como elemento central a ideia de contencdo urbanistica. Na
forma indicada na LBPSOTU, art. 2°, ¢), uma das finalidades da poli-
tica de solo é conter a expansao urbana e a edificacdo dispersa, corri-
gindo as assimetrias regionais, nomeadamente dos territorios de baixa
densidade.

Correia (2020, p. 399) explica que toda a reclassificacdo para solo
urbano “deve ser limitada ao indispensavel, sustentdvel do ponto de
vista econdmico e financeiro e fundada em indicadores demografico
e de niveis de oferta e de procura de solo urbano”. Segundo o autor,
o0 objetivo da contencdo urbanistica é “direcionar preferencialmente o
urbanismo do futuro para a reabilitacdo urbana”.

Em mesmo sentido, Miranda (2012, p. 186) destaca que a conten-
¢do da expansao urbana busca o repovoamento dos centros historicos,
com adocédo de providéncias de reabilitacdo urbana, o que representa
uma transicdo de um “urbanismo quantitativo” para um “urbanismo
qualitativo”, de estreita ligacdo com os patrimoénios cultural e natural.

Em Portugal, existem duas classes de solo: o solo rustico e o solo
urbano. As categorias de rural, urbanizaveis, entre outras, ndo sdo mais
utilizadas®. Oliveira (2021, p. 111) propde a seguinte tese de distincdo:
“o solo ainda ndo urbanizado nem edificado, enquanto ndo for objeto
de programacao, é rustico”. A classificacdo é justificada pela autora no
fato de que “os solos total ou parcialmente urbanizados sdo mais do
qgue suficientes para satisfazer as necessidades urbanisticas existen-

¢ A mudanca da classificacdo de “urbano e rural” para “urbano e rustico” consolidou-se
na alteracdo da Lei de Bases (2014) e da RJIGT (2015). Também despareceram as cate-

gorias de “solos urbanizaveis”, “solo com urbanizacdo programada” e “solo destinado
a0 processo de urbanizacdo”. Cf. Oliveira, 2021. p. 109-111.



tes”, além disso, que permitir a expansao urbana em areas nao urbani-
zadas ou programadas seria um incentivo a especulacdo fundiaria.

Restringir a expansdo urbana a situacdes previstas expressamente
em lei € uma medida que tende a evitar distor¢cdées no mercado de solo.
Oliveira (2021, p. 111) explica que, no modelo anterior, “o simples fato de
classificar solo como urbano tinha, efetivamente, como consequéncia
imediata uma valorizacdo do mesmo” e 0 mais grave: que o incremento
era incorporado pelo proprietdrio “sem que este tivesse feito o que
guer gue fosse, em termos de investimento que o justificasse”.

Com a entrada em vigor do DL n.° 10/2024 (Portugal, 2024), a defi-
nicdo de solo urbano foi novamente alterada na LBPSOTU, passando a
ter a seguinte definicdo:

Solo urbano, o que esta total ou parcialmente urbanizado ou edificado e,
como tal, afeto a urbanizacdo ou a edificacdo, em plano territorial ou deli-
beracdo dos érgdos das autarquias locais, nos termos da lei, mediante con-
tratualizacdo para a realizacdo das respetivas obras de urbanizacdo e de
edificacdo. (art. 10°, 2, b)”.

A reforma ampliou o conceito, incluindo uma parte final no disposi-
tivo, que prevé a possibilidade de classificacao a partir da “deliberacao
dos orgdos das autarquias locais, nos termos da lei, mediante contra-
tualizacdo para a realizacdo das respetivas obras de urbanizacdo e de
edificacdo”.? O conceito de solo rustico, ndo foi alterado, permane-
cendo com o conceito previsto na LBPSOTU, art. 10°, 2, b.

7 Verificou-se que a reforma e simplificacdo dos licenciamentos no dmbito do urba-
nismo (DL n.° 10/2024) ndo alterou o art. Artigo 71.°, 2, a) do RJIGT que continua
definindo como solo urbano somente “o que esta total ou parcialmente urbanizado ou
edificado e, como tal, afeto em plano territorial a urbanizacdo ou edificacdo”.

8 A aplicacdo dos conceitos de urbano e rustico na redacdo original da LBPSOTU (2014)
e da RJIGT (2015), assim como as controvérsias do regime de transicdo sdao abordados
de maneira detalhada por Oliveira (2021, p. 117-118). Com o advento do DL n.° 10/2024,
foi incluido o art. 10°-A, que pode ser considerado uma norma de transicdo, indicado
quais terrenos, mesmo com caracteristicas de rusticos, mantem-se classificados como
urbanos, sendo necessario, cumulativamente, o alcance dos seguintes critérios: a)
ainda estejam classificados como solo urbanizavel ou solo urbano com urbanizacdo
programada; b) sejam propriedade exclusivamente publica; ¢) tenham uso predo-
minante habitacional; e d) estejam inseridos em uma estratégia local de habitacao.
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Apesar das modificacdes no conceito de solo urbano dado pelo DL
n.° 10/2024, seguem validas as reflexdes de Oliveira (2021, p. 117-118) de
gue “a classificacdo do solo urbano deve ter, como ponto de partida, o
que esta total ou parcialmente urbanizado” e estar articulada normas e
planos, devendo servir “todos estes conteudos e objetivos e fazé-lo de
forma o mais possivel holistica e integral”.

Ponto chave nesta investigacdo é a reclassificacdo de solo rustico,
que ja tinha sido alterado pelo DL n.° 10/2024, mas que teve mudanca
significativa pela entrada em vigor de outras duas outras normas: o DL
n.° 117/2024 (Portugal, 2024) e a Lei n.° 53-A/2025 (Portugal, 2025),
gue modificaram drasticamente a reclassificacdo do solo no RJIGT,
com a instituicdo de 3 regimes: (i) a reclassificacdo geral (Artigo 72°);
(ii) a reclassificacao simplificada (Artigo 72.°-A); e (iii) a reclassificacdo
especial (Artigo 72.°-B).

O regime juridico da reclassificacdo geral constitui-se integralmente
de normas do DL n.° 117/2024° e da Lei n.° 53-A/2025" e dispde que “a
reclassificacao para solo urbano tem carater excecional e deve funda-
mentar-se nas necessidades demonstradas de salvaguarda de valores
de interesse publico relevantes em termos ambientais, patrimoniais,
economicos e sociais” (Artigo 72°, 1, RJIGT).

Com base na nova normativa, mantem-se a ideia de que a reclas-
sificacdo tem carater excepcional e que ela deve estar atrelada ao
interesse publico em termos ambientais, patrimoniais, econdmicos e
sociais, mas ndo had mais mencao para a limitacdo por “inexisténcia de
areas urbanas disponiveis” prevista na redacao original do Artigo 72°,1,
RJIGT. No mesmo sentido, a comprovacdo do interesse publico (Artigo
72°, 4), deixa de ter o requisito de demonstracdo da indisponibilidade
de solo urbano na area urbana existente, que era previsto na redacao
original do Artigo 72°, 3, a).

Além da reclassificacdo geral, o DL n.° 10/2024, DL n.° 117/2024 e a
Lei n.° 53-A/2025 criaram outras hipdteses, sendo uma delas, o pro-
cedimento simplificado (Artigo 72.°-A). A possiblidade de aplicacdo

E possivel que a inclusdo do art. 10°-A da LBPSOTU contribua, de alguma forma, na
solucdo de algumas das duvidas levantadas pela autora.

% Artigo 72°,1, 2,5, 6,14 e 16.

10 Artigo 72°, 4, 7,8,10, 11,12, 13 e 15.



exige, de forma cumulativa, a observacdo de dois critérios: (i) “O solo
se destine a instalacdo de atividades industriais, de armazenagem ou
logistica e servicos de apoio, ou a portos secos”; (ii) “o espaco nao
se localize em areas sensiveis, na Reserva Ecoldgica Nacional ou na
Reserva Agricola Nacional”. As etapas para a reclassificacdo no proce-
dimento simplificado estdo descritas no Artigo 72.°-A, 2-8.

A outra possibilidade criada pelas modificacbes normativas é a
reclassificacdo para finalidade habitacional e usos complementares
(Artigo 72.°-B). A situacdao permite alteracdo simplificada do plano
diretor municipal para determinar a reclassificacdo com finalidade
habitacional e usos complementares, observados, cumulativamente, os
cinco critérios previsto no Artigo 72.°-B, 1 “a)” a “e)”, ndo aplicando-se
a categoria as areas previstas no Artigo 72.°-B, 2 e 3.

Assim, pode-se elencar algumas caracteristicas gerais da reclassifi-
cacdo do solo urbano: (i) trata-se de medida de carater excepcional;
(ii) possui trés regimes distintos: o geral, o simplificado e o especial;
(iii) estd atrelada a comprovacdo de critérios exigentes; (iv) observa
detalhado procedimento de revisdo e alteracdo de planos; (v) com-
promete, em especial no regime geral, a assuncdo de encargos urba-
nisticos, considerando todos os custos envolvidos”; (vi) esta atrelada a
prazos, que ndo cumpridos, remetem a caducidade da classificacdo do
solo como urbano.”?

Se a reclassificacdo de solo rustico em urbano é tema de grande
detalhamento, a reclassificacdo de solo urbano para rustico ndo possui
grandes peculiaridades, podendo ser feita a todo o tempo, na forma do
Artigo 73° do RJIGT.

Feita uma analise geral de como os solos rustico e urbano sdo trata-
dos em Portugal, assim como, seus critérios de reclassificacdo, passa-
-se a investigar como o tema ¢é regulamentado no Brasil.

" Miranda (2012, p. 178) destaca que a exigéncia de encargos urbanisticos, especial-
mente a realizacdo de obras, estdo sujeitos ao “teste do nexo racional”, onde admi-
nistracdo publica é responsavel em identificar e quantificar as externalidades geradas
pelo projeto e estabelecer os encargos a gue vai submeter o empreendedor, que
devem ficar limitados as caracteristicas do projeto.

2 As reflexdes, que levam em conta o atual conteldo normativo, tomaram como base
ponderacdes de Correia, anteriores a vigéncia do DL n.° 10/2024, DL n.° 117/2024 e da
Lei n.° 53-A/2025. Cf. Correia, 2020. p. 399.
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4. A AREA URBANA E RURAL E A AMPLIACAO DO PERIMETRO
URBANO NO DIREITO URBANISTICO BRASILEIRO

O estudo da reclassificacdo para solo urbano reforca as diferencas
entre os dois sistemas juridico-urbanisticos. Assim como o principio da
tipicidade ndo estd contemplado, ndo ha principios juridicos que vincu-
lem as decisdes em Politica Urbana no Brasil a proposta de contencao
urbanistica. Os objetivos™e as diretrizes™ da Politica Urbana ndo res-
tringem eventual priorizacdo da expansdo urbana.

A constatacdo pode ser comprovada pela redacdo de algumas das
diretrizes previstas no art. 2° do Estatuto da Cidade. O art. 2°, VI, espe-
cifica que ordenacao e controle do uso do solo devem ser regulamen-
tados de forma a evitar diversos efeitos, nao estando incluido entre
eles, a expansao imotivada do perimetro urbano; o inciso VIl do mesmo
artigo menciona a “complementaridade entre as atividades urbanas e
rurais”, sem definir prioridades para contencdo ou expansao do peri-
metro urbano.

A apresentacdo das regras vigentes no Brasil evidencia outra dis-
tincdo: de que ainda vige a distincdo entre area urbana, de expansao
urbana e rural. Além disso, a legislacdo nacional ndo é precisa, nem traz
parametros para definir o significado de cada uma delas, o que acaba
por ser matéria de cada Municipio. Caberd ao Plano Diretor ou lei muni-
cipal especifica regulamentar o assunto, com total discricionaridade
para definir qual € a sua area urbana e de expansao urbana. A parte de
territério que ficar fora dos limites sera considerada rural.

O art. 42 do Estatuto da Cidade, que trata do conteddo minimo do
Plano Diretor, ndo exige expressamente que os limites da drea urbana
e de expansao urbana devam constar expressamente na lei que o ins-
titui. Apenas aduz para a necessidade de delimitacdo das areas urba-
nas visando a aplicacdo de instrumentos especificos. Na pratica, alguns

3 Na forma do art. 182 da CF/1988 s&o objetivos da Politica Urbana: ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habi-
tantes (Brasil, 1988).

4 Cf. art. 2° do Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257/2001 (Brasil, 2001).



Municipios delimitam a area urbana e de expansao urbana na lei do
Plano Diretor, outros em leis especificas®.

O instituto equivalente a “reclassificacdo para solo urbano” prevista
em Portugal é a “ampliacdo do perimetro urbano”, regrada no Brasil,
na forma do art. 42-B do Estatuto da Cidade. O regramento foi incluido
pela Lei n. 12.608/2012 (Brasil, 2012) e ndo existia na redacdo original
do Estatuto da Cidade, de 2001. Sendo assim, até 2012 existia uma
total discricionaridade dos Municipios para ampliar o perimetro urbano
da forma como |hes convinha. Agora, eventual ampliacdo precisa ser
antecedida de uma série de estudos, que fundamentem a mudanca.

O autor Meirelles (2025, p. 143-144) destaca que o dispositivo acres-
ceu uma série de requisitos para que os municipios possam ampliar
0 seu perimetro urbano, entre eles, a demarcacdo do novo perimetro
urbano; a delimitacdo dos trechos com restricdes a urbanizacao; defini-
cdo de parametros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo; previsao
de areas para habitacdo de interesse social por meio da demarcacao
de zonas especiais de interesse social; definicdo de diretrizes e instru-
mentos especificos para protecdo ambiental e do patrimoénio histérico
e cultural; e definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo
dos 6nus e beneficios decorrentes do processo de urbanizacao.

Oliveira Filho (2022, p. 238) dispde que a nova redacao “serve para
coibir a pratica de alteracdo e definicdo de area urbana sem critérios e
motivacdo técnica”. Sendo assim, os Municipios brasileiros que preten-
dam ampliar o seu perimetro urbano, apds entrada em vigor da Lei n.
12.608/2012, devem elaborar projeto especifico, contendo os elemen-
tos indicados no art. 42-B do Estatuto da Cidade.

S&o caracteristicas da ampliacdo do perimetro urbano: (i) a inexis-
téncia do critério de excepcionalidade; (ii) a previsdo de um regime
geral, sem simplificacdes ou especificacdes; (iii) a necessidade de estu-
dos técnicos gerais, elaborados pelo Poder Publico; (iv) a alteracdo via
Plano Diretor ou de lei especifica, com definicdo de novas regras gerais

> Na forma descrita por Meirelles (2025, p. 142-143) “No rol do conteddo minimo do
Plano Diretor, a referéncia taxativa é somente quanto a delimitacdo das areas urbanas
onde podera ser aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoérios, con-
siderando a existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizacdo, ndo especifica-
mente aos limites da area urbana, que podem ser definidos em lei prépria”.
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para uso e ocupacao da area ampliada; (v) a auséncia de vinculacdo
a obras de infraestrutura, prazos ou regras de reversao e caducidade.

Pelo exposto, se verifica uma distincdo significativa quando com-
parados os sistemas juridico-urbanisticos na reclassificacdo para solo
urbano e a ampliacdo do perimetro urbano. Constata-se que em Por-
tugal, a medida esta atrelada a realidade fatica, projetos especificos,
contratualizacdo e promocao de acdes concretas, inclusive por par-
ticulares, garantindo infraestrutura e compatibilizacdo dos usos, sob
pena de reversao e caducidade.

No Brasil, a ampliacdo do perimetro urbano depende basicamente
da realizacdo de estudos gerais, promovidos pelo Poder Publico, aptos
a atestar a mudanca na classificacdo do solo, sem ligacdo concreta
com projetos e implementacao de infraestrutura, ndo estando previs-
tos efeitos juridicos que revertam a area para a condicdo de rural.

Como forma de sintetizar diferencas e semelhancas entre a clas-
sificacdo de solo nos dois sistemas juridicos, apresenta-se o quadro
a seguir:

TaBeLA 2: Sintese da Classificacao de Solo nos Sistemas
Juridico-Urbanisticos de Brasil e Portugal

Classificacao do Solo

Portugal

Brasil

Principio Base

Contencao Urbanistica

Expanséo Urbana

Base Legal

LBPSOTU e RJIGT

Estatuto da Cidade

Classes de Solo

Urbano e Rustico

Urbano, Expansao
Urbana e Rural

Hipdtese de Reclassificacdo

Especificas, observado
um projeto

Gerais, observado
todo o Plano Diretor

Caréater

Excepcional

Geral, mediante justificativa

Tipologias de Regime

Geral, simplificada e especial

Somente Geral

Estudos Necessarios

Especificos do projeto

Estudos gerais do Plano
Diretor

Mensurac¢do de Custos Previsto Nao previsto
Assuncdo de Encargos Previsto N&o previsto
Prazos de Implementacao Previsto Nao previsto
Possibilidade de Reversao Previsto N&o previsto
Normas de Caducidade Previsto Nao previsto

Fonte: Elaboracao do autor, com base no texto do artigo.




Na forma ilustrada, fica claro que ao tratar da reclassificacdo para
solo urbano, sdo observadas inUmeras distincdes entre os sistemas
Juridico-Urbanisticos de Brasil e Portugal, sendo o regime juridico do
pais europeu muito mais detalhado e atento aos efeitos concretos.
Nesse contexto, confirma-se que é possivel qualificar a normas brasi-
leiras sobre o tema a partir desta analise comparativa, na forma des-
crita nas consideracdes finais.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

A investigacdo permitiu aferir que os dois sistemas juridico-urba-
nisticos reconhecem a relevancia ambiental, patrimonial, econbmica e
social da alteracdo da classificacdo do solo, entretanto, Portugal conta
com um regime detalhado, enquanto o Brasil, um regramento genérico.
Assim, €& possivel destacar de que forma as regras de reclassificacdo
para solo urbano em Portugal podem contribuir para o avan¢o na regu-
lamentacdo do tema no Direito Urbanistico do Brasil.

Um dos elementos observados em Portugal, que qualificariam as
normas do Brasil tem relacdo com o principio da tipicidade. A reclas-
sificacdo para solo urbano é vinculada a sistematica de planos e reco-
menda a alteracdo de instrumentos especificos. O Artigo 72.°, 5, a),
RJIGT, por exemplo, indica que a reclassificacdo se dara por meio de
alteracdo de planos de pormenor; ja o Artigo 72.°, 7 e 8, remetem a
procedimentos de elaboracao, de revisdo e de alteracdo de planos ter-
ritoriais; e ainda, o 72.°, 10, sujeita a alteracdo a delimitacdo de uma
unidade de execucéao.

No Brasil, sequer & claro se o aumento do perimetro urbano é objeto
da lei que institui o Plano Diretor ou de qualquer outra lei municipal, o
gue possibilita que tema de extrema relevancia para a Politica Urbana
possa ser modificado sem os devidos procedimentos, participacao
social ou compatibilidade com normas gerais de planejamento ou
outras politicas setoriais.

Outro elemento investigado em Portugal, que pode servir de refe-
réncia sdo as diferentes hipdteses em que pode ser efetuada a reclas-
sificacdo: uma regra geral, uma simplificada e uma especial. O Brasil
poderia adotar a criacdo de regimes especificos para ampliacdo do
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perimetro urbano, em alguns casos, de relevante interesse, facilitando o
procedimento, e em outros, proibindo a conversao de areas suscetiveis
a desastres, de preservacdo ambiental ou com outras qualificacdes.

Além delas, também pode ser identificada como uma contribuicdo
do sistema juridico-urbanistico portugués, a vinculacdo dos encargos
das operacdes urbanisticas a da reclassificacdo para solo urbano, com
estipulacdo de prazo de execucdo, demonstracdo da viabilidade eco-
ndmico-financeira, definicdo de responsabilidades diretas do agente
privado, materializando a redistribuicdo de beneficios e encargos.

No modelo brasileiro, a ampliacdo do perimetro urbano esta atrelada
a estudos a serem realizados pelo Poder Publico, que visam demostrar
o impacto da carga urbanistica pelo aumento da area urbana e esti-
pular normas gerais para o solo a ser convertido. Embora os levan-
tamentos possam identificar possiveis encargos e necessidades de
infraestrutura, o procedimento ndo remete a exigéncias imediatas, seja
do Poder Publico ou de agentes privados, nem fica vinculada a prazos.

Na pratica, o aumento do perimetro urbano no Brasil, ainda que
promovido mediante encargos de estudos especificos, tende a reme-
ter a uma série de exigéncias para o proprio Poder Publico, vez que
se procede de forma alheia as operacdes urbanisticas em especifico.
A adocao do sistema de Portugal seria uma forma de efetivar no Brasil
as diretrizes previstas no Estatuto da Cidade, de justa distribuicdo dos
beneficios e dnus da urbanizacdo e de recuperacao dos investimentos
do Poder Publico (art. 2°, IX e X1), atrelando o aumento do perimetro
urbano a encargos, garantindo infraestrutura, integracdo e comple-
mentaridade entre atividades urbanas e rurais.

Com base nestas reflexdes, cumpre-se com o objetivo geral do
artigo, que investigou a classificacdo do solo nos dois sistemas juridi-
cos e indicou alguns elementos do regime juridico de Portugal, aptos a
qualificar as normas brasileiras sobre a matéria.

Para avanco do tema é fundamental uma agenda de pesquisa futura,
gue envolva estudo de casos, andlises de impacto legislativo e, ainda,
pesquisa jurisprudencial. A afericdo concreta dos efeitos deve envol-
ver também a andlise de dados empiricos ou delimitacdes geograficas,
regionais, locais, o que ndo foi objeto deste trabalho.

De forma mais concreta, aponta-se o detalhamento dado na nova
redacao do Artigo 72° da 72 do RJIGT, onde sdo identificadas uma



série de atualizacdes que podem ser aprofundadas em investiga-
cOes especificas. No Brasil estudos futuros podem relacionar o tema
da ampliacdo do perimetro urbanos com a problematica dos desas-
tres ambientais, vez que a origem de regras mais detalhadas em 2012,
antes inexistes, decorrem justamente pela entrada em vigor da Politica
Nacional do Defesa Civil.
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