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E volucao do Direito do Urbanismo em
Portugal em 1999-2000

RESUMO

O presente artigo apresenta, de forma sintética, as linbas fundamentais
da evolugdo do direito do urbanismo em Portugal nos anos de 1999 e
2000. Nele sdio focadas as manifestagoes mais relevantes do processo
evolutivo do direito do urbanismo, nos dominios da legislagdo, da
Planificacdo territorial, da jurisprudéncia e da doutrina.

As transformagoes ocorridas, durante o periodo assinalado, naqueles
quatro sectores permitem concluir que o-direito do urbanismo
portugués se encontra, no inicio do século XXI, num momento de
viragem. Viragem que, como se espera, serd feita na direcgdio de uma
magor justica, de um maior rigos, de uma maior coeréncia, de uma
maior estabilidade e de uma maior eficdcia das normas juridicas
urhanisticas.

Fortemente influenciada pelas duas grandes reformas ocorridas nos dois anos anteriores (a Revisio
Constitucional de 1997, que introduziu alteracdes significativas na “constituicdo do urbanismo”, € a
“Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo” — Lei n.2 48/98, de 11 de Agosto),
aevolucio do direito do urbanismo portugués no periodo de 1999-2000 foi marcada por trés diplomas
legais: o Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro (cujo artigo 157.° foi alterado pelo Decreto-
-Lei n.% 53/2000, de 7 de Abril), que desenvolveu as bases da politica de ordenamento do territdrio e
de urbanismo, constantes da referida lei, definindo o regime de coordenacio dos dmbitos nacional,
regional e municipal do sistema de planificagio territorial (designado pelo legislador “sistema de
gestdo territorial™), o regime geral de uso do solo e a disciplina juridica da elaboragio, aprovagio,
execugio e avaliacio dos instrumentos de gestio territorial; a Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro,
que aprovou um novo Codigo das Expropriacoes; e o Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro
(aprovado pelo Governo no uso da autorizacio legislativa concedida pelo artigo 1.° da Lei n.° 110/99,
de 3 de Agosto), que estabeleceu o regime juridico da urbanizagio e da edificacio, disciplinando,
com um meritorio proposito de simplificacio legislativa, o conjunto das operagbes urbanisticas,
designadamente as operactes de loteamento urbano e de obras de urbanizagio e as obras particulares.
0 Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, teve, no entanto, um vida muito efémera, dado
que, escasso tempo decorrido ap6s a sua entrada em vigor, o artigo 1.°, n.° 1, da Lei n.° 13/2000,
de 20 de Julho, suspendeu a sua vigéncia, até ao dia 31 de Dezembro de 2000, inclusive, € repristinou
os diplomas legais que ele tinha revogado, entre os quais 0 Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro
(relativo a0 regime juridico do licenciamento das operagdes de loteamento urbano e das obras de
urbanizagio), e o Decreto-Lei n.® 445/91, de 20 de Novembro (respeitante a disciplina juridica do
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licenciamento das obras particulares). Entretanto, a Lei n.% 30-A/2000, de 20 de Dezembro, autorizou
o Governo a alterar o mencionado Decreto-Lei n.° 555/99 e prorrogou, até a data da entrada em
vigor do decreto-lei a emitir (no prazo de 120 dias) ao abrigo da autorizagio legislativa, a suspensio
da vigéncia do Decreto-Lei n.° 555/99.

Tendo em conta a breve e escassa repercussio pratica do Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro,
ndo o incluiremos no resumo dos textos legislativos surgidos no periodo aqui considerado —
0s quais ndo se esgotam nos anteriormente referidos. Apds a indicago das linhas fundamentais das
transformacdes legislativas mais importantes do direito do urbanismo ocorridas nos anos de 1999-
-2000, apresentaremos, em termos sintéticos, brevitatis causa, as inovagdes mais significativas nos
dominios da planificacdo territorial e da jurisprudéncia urbanistica e daremos conta daproducdo
doutrindria mais significativa sobre o direito do urbanismo, durante aquele arco temporal.

1. O Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
(Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro)

O referido decreto-lei é composto por cento e sessenta artigos, repartidos pelos seguintes 0ito
capitulos: disposicoes gerais (cap. I), sistema de gestao territotial (cap. II), violagio dos instrumentos
de gestdo tetritorial (cap. IIT), medidas cautelares (cap. IV), execugio, compensagio e indemnizacio
(cap. V), avaliacio (cap.VI), eficicia (cap. VII) e disposicoes finais e transitdrias (cap. VIII).

No capitulo primeiro (arts. 1.2 a 22.%), merecem destaque as normas que definem o sisterma de gestdo
territorial — que se organiza, num quadro de intervengio coordenada, nos Ambitos nacional, regional
e municipal, sendo o primeiro concretizado através do “programa nacional da politica de ordenamento
doterritorio”, dos “planos sectoriais” com incidéncia territorial € dos “planos especiais de ordenamento
do territério” (que compreendem os “planos de ordenamento de dreas protegidas”, os “planos de
ordenamento de albufeiras de dguas publicas” e os “planos de ordenamento da orla costeira”),
o segundo através dos “planos regionais de ordenamento do territorio” e o terceiro através dos
“planos intermunicipais de ordenamento do territério” e dos “planos municipais de ordenamento
do territorio” (que abrangem os “planos directores municipais”, os “planos de urbanizacio” € os
“planos de pormenor™); as que indicam a vinculacdo juridica dos vérios tipos de planos (enquanto
0 “programa nacional da politica de ordenamento do territ6rio”, os “planos sectoriais” com incidéncia
territorial, os “planos regionais de ordenamento do territério” e os “planos intermunicipais de
ordenamento do territério” vinculam as entidades publicas, os planos municipais e especiais de
ordenamento do territério vinculam as entidades publicas e ainda directa e imediatamente os
particulares); as que enumeram os principais direitos e garantias dos particulares perante a actividade
de planificaco territorial; as que determinam que os instrumentos de gestdo territorial devem
identificar os interesses piiblicos prosseguidos, assegurar a harmonizagdo dos varios interesses
publicos com expressao espacial e estabelecer as medidas de tutela dos mesmos interesses publicos;
e, por ultimo, as que prevéem a obrigacio de o Estado e as autarquias locais coordenarem as
respectivas intervenges em matéria de gesto territorial.

No capitulo segundo (arts. 23.° a 100.°), despertam particular interesse 0s preceitos que definem as
relagdes entre os varios tipos de instrumentos de gestdo territorial e prevéem mecanismos de
prevengdo e de resolucdo dos conflitos ou das colisbes de normas constantes da pluralidade de
planos territoriais; 0s que versam sobre a nogdo, 0s objectivos, o procedimento de elaboragdo e o
contetido material e documental de cada um dos instrumentos de planeamento acima indicados;
e os que regulam a dindmica dos planos, disciplinando a sua revisdo, alteracdo e suspensdo.
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No procedimento de formacio dos planos, devem ser sublinhadas as normas que tém como
preocupacdo assegurar a colaboragdo ou cooperagdo entre varios sujeitos de direito publico, a
participagdo dos particulares, ajusta ponderagdo entre a multiplicidade e complexidade de interesses
coenvolvidos nos planos (ponderacio que reveste uma triplice vertente: entre interesses publicos e
privados colidentes, entre interesses publicos que nio sio coincidentes e entre interesses privados
divergentes) e, uma vez realizada esta, a superagdo dos conflitos de interesses tocados pelos planos.
Do capitulo segundo fazem também parte as normas atinentes ao regime de uso do solo. Este é
definido nos planos municipais de ordenamento do territorio, através da classificacdo e da
qualificagdo do solo. A primeira determina o destino bésico dos terrenos, assentando na distingio
entre solo rural e solo urbano. A segunda, atenta a sua classificacio basica, regula o aproveitamento
do solo em funcio da utilizacdo dominante que nele pode ser instalada ou desenvolvida, fixando os
respectivos usos e, quando admissivel, a edificabilidade. No que respeita a qualificagio do solo urbano,
processa-se atraveés da integragdo em categorias que conferem a susceptibilidade de urbanizagio ou
de edificagio. A qualificacio do solo urbano determina a definicio do perimetro urbano,
compreendendo os solos urbanizados, os solos cuja urbanizacio seja possivel programar e os solos
afectos & estrutura ecoldgica necessarios ao equilibrio do sistema urbano, como, por exemplo, parques
verdes urbanos € jardins publicos.

Do capitulo terceiro (arts. 101.° a 106.°) devem ser destacadas as disposicdes que cominam com a
sangao de nulidade os planos elaborados e aprovados em violagao de qualquer instrumento de gestdo
territorial com o qual devessem ser compativeis (ndo prejudicando, no entanto, a declaracio de nulidade
dos planos os efeitos dos actos administrativos entretanto praticados com base nos mesmos, salvo
meng¢io expressa em contrario, acompanhada da necessaria comunicagio do dever de indemnizar)
e, bem assim, os actos praticados em violagdo de qualquer instrumento de gestio territorial aplicavel.
As normas que integram o capitulo quarto (art.” 107.° a 117.°) disciplinam o regime juridico de duas
medidas cautelares dos planos municipais e especiais de ordenamento do territdrio: as medidas
Ppreventivas e a suspensdo de concessdo de licengas. As primeiras podem ser estabelecidas, por um
periodo maximo de trés anos, em drea para a qual tenha sido decidida a elaboracio, alteracio, revisao
ou suspensdo de um plano municipal ou especial de ordenamento do territdrio e destinam-se a
evitar a alteracdo das circunstancias € condigOes de facto existentes que possa limitar a liberdade de
planeamento ou tornar mais onerosa a execucio do plano. A segunda caracteriza-se pela suspenséo,
nas 4reas a abranger por novas regras urbanisticas constantes de plano municipal ou especial de
ordenamento do territorio ou sua revisao, dos procedimentos de informagio prévia, de licenciamento
e de autorizagio a partir da data fixada para o inicio do periodo de discussio publica até a data da
entrada em vigor daqueles instrumentos de planeamento.

O capitulo sexto (arts. 144.° a 147.°) inclui normas que visam garantir que as entidades responsaveis
pela elaboracio dos instrumentos de gestdo territorial promovam a permanente avaliacio da
adequacio e concretizacio da disciplina consagrada nos mesmos. -

As normas que compdem o capitulo sétimo (arts. 148.°a 151.°) consagram, em aplica¢io do disposto
no artigo 119.° da Constituicdo, o principio da publicidade dos planos, nos termos do qual sio
publicados no Didrio da Republica os instrumentos de gestdo territorial, dependendo dessa
publica¢io a sua eficdcia juridica.

As normas finais e transitrias (arts. 152.° a 160.%) englobam, inter alia, a que determina que todos
os instrumentos de natureza legal ou regulamentar com incidéncia territorial existentes a data do
inicio da vigéncia do diploma legal cujo conteudo vimos resumindo continuam em vigor até a
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respectiva adequagdo ao sistema de gestdo territorial nele estabelecido, bem como aquela que
estabelece que os planos regionais de ordenamento do tertitrio aprovados nos termos do Decreto-Lei
n.° 176-A/88, de 18 de Maio — planos esses que contém algumas normas que produzem efeitos
juridicos directos e imediatos em relagio aos particulares —, continuam em vigor até a sua revisao
obrigatéria pelas comissdes de coordenacio regional.

Deiximos, propositadamente, para ltimo lugar as normas do capitulo quinto (arts. 118.° a 143.9),
concernentes a execu¢do, compensacdo e indemnizagdo dos planos. No que toca 4 execugio dos
planos, o decreto-lei que estamos a considerar regula trés sistemas de execugdo (os sistemas de
compensagdo, de cooperagdo e de imposigdo administrativa) e disciplina os principais instrumentos
de execugdo (entre os quais, o direito de preferéncia urbanistica, a expropriacdo por utilidade
ptblica e o reparcelamento do solo urbano). No que respeita a perequacdo compensatoria dos
beneficios e encargos resultantes dos planos directa e imediatamente vinculativos dos particulares e
a indemnizagdo dos danos oriundos destes mesmos planos, consideramos que, tendo em conta 0
relevo que eles assumem para a construgio, no nosso pais, de um ordenamento juridico mais moderno
e mais justo, devemos dedicar-lhes mais alguns desenvolvimentos.

a) O artigo 135.° do Decreto-Lei n.° 380/99 atribui aos proprietdrios o direito a distribuicdo
perequativa dos beneficios e encargos decorrentes dos instrumentos de gestdo territorial vinculativos
dos particulares. E o artigo 136.°, n.° 1, do mesmo diploma legal impde, correlativamente, a
Administracio o dever de incluig, nos referidos instrumentos de planeamento tetritorial, mecanismos
directos ou indirectos de perequacio.

Aaplicagio dos mecanismos de perequagio dos beneficios e encargos realiza-se no dmbito dos planos
de pormenor ou das unidades de execugdo, segundo os critérios adoptados no plano director municipal.
De acordo com oartigo 137.° do Decreto-Lei n.° 380/99, 0s mecanismos de perequacio compensatoria
a prever nos planos municipais de ordenamento do territdrio devem prosseguir os seguintes
objectivos: a redistribuicio das mais-valias atribuidas pelo plano aos proprietdrios; a obtengio pelos
municipios de meios financeiros adicionais para a realizacio das infra-estruturas urbanisticas e para o
pagamento de indemnizacdes por expropriacio; a disponibilizacio de terrenos e edificios a0 municipio
para aimplementacio, instalacio ou renovacio de infra-estruturas, equipamentos e espagos urbanos
de utilizacdo colectiva, designadamente zonas verdes, bem como para compensacio de particulares
nas situagoes em que tal se revele necessdrio; o estimulo da oferta de terrenos para urbanizagio e
construcdo, evitando-se a retencdo dos solos com fins especulativos; e a eliminagio das pressoes e
influéncias dos proprietarios ou grupos para orientar as solugdes do plano na direcgiio das suas intencdes.
No que concerne 20s mecanismos de perequacio previstos no diploma legal que vimos referindo,
determina o artigo 138.°, n.° 1, que os municipios podem utilizar, designadamente, os seguintes:
o estabelecimento de um indice médio de utilizacdo; o estabelecimento de uma drea de cedéncia
média; € a reparticdo dos custos de urbanizagdo. Por sua vez, 0 n.° 2 do mesmo preceito estatui
que o recurso ao primeiro mecanismo tem sempre de ser combinado com o recurso ao segundo.
Finalmente, o n.° 3 do mencionado artigo dispde que o municipio pode utilizar conjunta ou
coordenadamente mecanismos de perequacio.

Aenumeragio dos mecanismos feita pelo n.° 1 do artigo 138.° ndo é taxativa, mas apenas indicativa,
como resulta claramente da utilizagdo pelo legislador do advérbio “designadamente”. Significa isto
que os municipios podem consagrar mecanismos de perequacio diferentes dos indicados pelo
legislador, utilizar conjugadamente os mecanismos constantes da lei ou combinar estes mecanismos
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com outro ou outros por si criados, desde que, naturalmente, 0s mecanismos perequativos
consagrados nos planos municipais satisfagam, pelo menos, o primeiro dos objectivos estabelecidos
no artigo 137.° do Decreto-Lei n.° 380/99.

b) Tal como em outros ordenamentos juridicos urbanisticos, também no nosso pafs os planos
municipais de ordenamento do territ6rio sdo considerados como instrumentos que definem o
“conteudo e limites do direito de propriedade do solo”, pelo que as proibicdes, limitacbes e
condicionamentos as possibilidades de utilizagio do solo que deles decorrem ndo tém, por via de
regra, caracter expropriativo, ndo dando, por conseguinte, origem a qualquer indemnizagio.

Os casos de indemnizagio dos danos decorrentes dos planos municipais sao, assim, excepcionais.
Uma tal excepcionalidade resulta da apontada natureza das disposigoes dos planos, em particular
dos planos municipais. Mas a mesma decorre também do principio da subsidiariedade da indemni-
zacdo em relagdo aos mecanismos de perequago dos beneficios e encargos resultantes dos planos.
Isto no significa que ndo haja certas disposicdes dos planos municipais que produzem danos especiais
(singulares) e graves (anormais) no direito de propriedade do solo e que, por isso, devem ser
consideradas como tendo um cardcter expropriativo (disposi¢des que, para utilizarmos a terminologia
juridica alema, configuram verdadeiras expropriagées do plano) — as quais, no caso de os danos
delas resultantes nio poderem ser compensadas através dos “mecanismos de perequacio”, devem
ser acompanhadas de indemnizagio.

¢) O legislador recorreu no artigo 18.%, n.° 2, da Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto, a cldusulas de
contornos imprecisos para definir as situagdes de indemnizagao resultantes dos planos territoriais
directa e imediatamente vinculativos dos particulares. Sempre que estes planos determinem “restrigoes
significativas de efeitos equivalentes a expropriacdo” e, bem assim, “restrigbes significativas a
direitos de uso do solo preexistentes e juridicamente consolidados”, existe o dever de indemnizar,
desde que a compensacio daquelas restrigdes ndo possa ter lugar através dos “mecanismos de pere-
quagio” dos beneficios e encargos dos mesmos resultantes. O prazo e as condicOes de exercicio deste
direito a indemnizagdo foram remetidos pelo artigo 18.%, n.° 3, daquela lei para legislacio complementar.
A referida técnica utilizada pelo legislador ndo nos parece a mais correcta, nem a mais adequada, ja
que gera muitas davidas de interpretacio. Na nossa 6ptica, o legislador teria agido mais avisadamente,
se, em vez do recurso a “cldusulas indeterminadas”, tivesse tipificado as disposicdes dos planos que
devem ser acompanhados de indemnizacio, a semelhanca do que sucede no direito alemio, e, de
certo modo, no direito do urbanismo espanhol.

O artigo 143.° do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, veio desenvolver e regulamentar o
disposto nos n.” 2 e 3 do artigo 18.° da Lei de Bases da Politica de Ordenamento e de Urbanismo.
No n.° 1 daquele preceito, reafirma-se o cardcter subsididrio do dever de indemnizagio em relacio
a0s mecanismos de perequagio compensatoria.

No n.° 2 do referido artigo, prescreve-se que “sdo indemnizdveis as restrices singulares as
possibilidades objectivas de aproveitamento do solo, preexistentes e juridicamente consolidadas,
que comportem uma restricio significativa na sua utilizacdo de efeitos equivalentes a uma
expropriacio”. No n.° 3, estabelecem-se os termos em que € reconhecido o direito de indemnizacio
dos danos decorrentes da revisdo dos planos territoriais que vinculam directa e imediatamente os
particulares, estatuindo-se que “as restri¢oes singulares as possibilidades objectivas de aproveitamento
do solo resultantes de reviso dos instrumentos de gestdo territorial vinculativos dos particulares
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apenas conferem direito a indemnizacdo quando a revisdo ocorra dentro do periodo de cinco anos
apds a sua entrada em vigor, determinando a caducidade ou a alteracio das condigoes de um
licenciamento prévio vdlido”. No n.° 4, define-se o critério da indemnizagio, acentuando-se que,
“nas situagoes previstas nos nimeros anteriores, o valor da indemnizacio corresponde 2 diferenca
entre o valor do solo antes e depois das restricbes provocadas pelos instrumentos de gestdo territorial,
sendo calculado nos termos do Codigo das Expropriagoes”.

No n.° 5, estatui-se que, nos casos de indemnizacio dos danos resultantes da revisio dos planos
referidos no n.° 3, “sdo igualmente indemnizdveis as despesas efectuadas na concretizagio de uma
modalidade de utilizagdo prevista no instrumento de gestio territorial vinculativo dos particulares se
essa utilizagdo for posteriormente alterada ou suprimida por efeitos de revisdo ou suspensio daquele
instrumento e essas despesas tiverem perdido utilidade”. No n.° 6, indica-se a entidade responsavel
pelo pagamento da indemnizacio, esclarecendo-se que é “a pessoa colectiva que aprovar o instrumento
de gestdo territorial que determina directa ou indirectamente os danos indemnizaveis”. E, por fim,
no n.° 7, estabelece-se que “o direito 2 indemnizacio caduca no prazo de trés anos a contar da
entrada em vigor do instrumento de gestdo territorial ou da sua revisio”.

d) Como foi referido anteriormente, o n.° 2 do artigo 18.° da Lei n.° 48/98 define os pressupostos de
existéncia de indemnizagio dos danos resultantes dos planos territoriais directa e imediatamente
vinculativos dos particulares, deixando para legislagio complementar apenas a definigio do prazo e
das condigdes de exercicio do direito 2 indemnizagio. Tendo em conta a redac¢io daquela norma,
cremos que estdo ai contemplados os casos em que as disposicoes dos planos municipais originam
restrigoes significativas a direitos de uso do solo preexistentes e juridicamente consolidados e, em
geral, aqueles em que as prescrigdes dos referidos instrumentos de planeamento territorial
determinam restri¢ées significativas de efeitos equivalentes a expropriagdo. Pensamos que a virgula
que separa, no texto do preceito, estas duas expressdes subentende uma conjungio copulativa.
De acordo com esta interpretagio, o artigo 18.%, n.° 2, da Lei de Bases comporta uma pluralidade de
tipos de danos que derivam directamente dos planos municipais.

Ora, sendo este, segundo julgamos, o sentido € o alcance do n.° 2 do artigo 18.° da Lei n.° 48/98,
parece, prima facie, que as normas dos n.” 2,3 e 5 do artigo 143.° do Decreto-Lei n.° 380/99 vieram
restringir os casos de indemnizagio dos danos resultantes dos planos directa e imediatamente
vinculativos dos particulares abrangidos naquela disposicio da Lei de Bases, fenémeno que terd
consequéncias no dominio da constitucionalidade orgnica das mencionadas normas do Decreto-
-Lei n.° 380/99. Mas da questdo da inconstitucionalidade (organica e material) das referidas normas
do Decreto-Lei n.° 380/99 nio podemos tratar, hic et nunc, sob pena de este texto se tornar
excessivamente longo.

2. O Novo Codigo das Expropriacoes (Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro)

De acordo com a exposicio de motivos que acompanhou a Proposta de Lei do Governo n.° 252/VIl —
a qual esteve na génese do Cédigo das Expropriagdes de 1999 —, foram quatro os objectivos da
reforma do regime juridico da expropriagio por utilidade publica: simplificar e acelerar o procedimento
expropriativo, reforcar as garantias dos expropriados, clarificar as regras disciplinadoras da justa
indemnizagdo e aperfeicoar o regime do processo litigioso.
Enquadrados no objectivo de simplificacdo e aceleracio do procedimento administrativo da
expropria¢do, encontram-se, entre outras, as inovagdes ocorridas na competéncia para emissio do
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M



CEDOUA _I DOUTAINR

acto de declaracdo de utilidade publica, determinando o novo Cédigo que, no caso de expropria¢oes
da iniciativa da administracdo local autdrquica, para efeitos de concretizagio de plano de urbanizagio
ou plano de pormenor eficaz, a competéncia para a declaracio de utilidade publica pertence 2
assembleia municipal (devendo a deliberacio deste 6rgio ser tomada por maioria dos membros em
efectividade de fungdes e ser comunicada a0 membro do Governo responsavel pela drea da
administracio local). Mas, além desta novidade, podemos ainda mencionar as alteracoes verificadas
no regime da caducidade da declaracio de utilidade publica, a previsio da caducidade da atribuicio
de cardcter urgente a expropriagio, as modificagdes ocorridas na expropriagdo por zonas ou langos,
em particular a clarificacdo da caducidade desta categoria de expropriaces, e as inovagdes que
afectaram o instituto da posse administrativa, designadamente o reconhecimento ao expropriado e
aos demais interessados do direito de serem indemnizados pelos prejuizos que nio devam ser
considerados na justa indemnizagio, sempre que as obras ndo tiverem inicio dentro do prazo previsto,
de acordo com o programa dos trabalhos elaborado pela entidade expropriante, salvo motivo
justificativo, nomeadamente por atraso ndo imputdvel 2 mesma entidade.

Quanto as medidas refor¢adoras das garantias dos expropriados, traduziram-se elas essencialmente
naalteracio do regime das servidoes administrativas que dio origem a indemnizacio, nas melhorias
introduzidas no dominio da observéincia do principio da contemporaneidade do pagamento da
indemnizagio em relacio ao momento em que o expropriado se vé privado de um bem que lhe
pertencia, nos aperfeicoamentos no mbito do sistema garantistico do pagamento da indemnizagio,
nas benfeitorias operadas na disciplina juridica do pedido de expropriacdo total e no alargamento
do prazo para o exercicio do direito de reversdo.

Tendo como finalidade aperfeicoar o processo litigioso da expropriacdo, que abrange os actos
relacionados com a discusso litigiosa do valor da indemnizagio, sempre que nio hd acordo quanto
a este entre o expropriante e expropriado, encontram-se no Codigo de 1999 virias medidas, tais
como a defini¢io do valor do processo, para efeitos de admissibilidade de recurso, nos termos do
Cddigo de Processo Civil, sem prejuizo de caber sempre recurso da decisdo adoptada na arbitragem
para o tribunal de primeira instincia (tribunal de comarca) da situagio dos bens ou da sua maior
extensio; o aumento substancial dos casos em que a arbitragem passa a decorrer perante o juiz do
tribunal de comarca do local da situacio dos bens ou da sua maior extensdo, com o objectivo de
obviar 2 inércia da entidade expropriante na promogio, perante si, da constitui¢io e funcionamento
da arbitragem; a melhoria do regime de arguicdo de irregularidades perante o tribunal de comarca,
com ampliacio do objecto deste expediente processual, que pode abranger qualquer irregularidade
cometida no procedimento expropriativo; o aumento do prazo de recurso da decisio arbitral para o
tribunal de comarca; e o encurtamento do prazo de decisio pelo juiz do tribunal de comarca do
recurso do ac6rddo proferido pelos drbitros sobre 0 montante da indemnizacio.

Outro dos objectivos que o legislador se propds atingir com o Cédigo de 1999 foi “clarificar as normas
reguladoras do cdlculo da justa indemnizacio”. Esta €, porém, uma expressio eufemistica, pois o que
o legislador efectivamente pretendeu, ao aprovar o novo Cédigo, foi diminuir o montante das
indemnizacbes resultantes do Codigo antecedente (o Cddigo de 1991). Nio serd mesmo ousado
afirmar-se que a concretizagio deste propdsito constituiu o motivo principalmente determinante da
aprovagdo do novo Cddigo. Sdo multiplas as provas de que foi este o objectivo primeiro do legislador
do Codigo das Expropriagoes de 1999. Elas encontram-se nas fortes pressoes dos sectores da
Administracio Pablica que, mais frequentemente, recorrem as expropriaches para a realizagio de
obras publicas, no sentido da alteracdo das regras da indemnizagio, na discussdo parlamentar da
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proposta de lei do Governo que esteve na origem do novo Cédigo, nos comentdrios publicados,
logo apds a aprovacio pela Assembleia da Republica da mencionada proposta de lei, e, por dltimo,
nos preceitos do novo Codigo respeitantes ao computo da indemnizagio. De facto, vdrias das normas
relativas ao contetido da indemnizagio espelham claramente a preocupagio do legislador em diminuir
substancialmente o montante da indemnizagio por expropriacio que derivava da aplicagio das normas
do Cédigo anterior. E o que sucede, por exemplo, com as normas dos artigos 26.°,n.°2, € 27.°,n.° 1,
que estabelecem um dos critérios referenciais do clculo do valor do solo “apto para a construgao”
e do solo “apto para outros fins”, que ndo a construgio. De acordo com a primeira, “o valor do solo
apto para construgdo serd o resultante da média aritmética actualizada entre os pregos unitdrios de
aquisicdes, ou avaliacoes fiscais que corrijam os valores declarados, efectuadas na mesma freguesia e
nas freguesias limitrofes nos trés anos, de entre os Gltimos cinco, com média anual mais elevada,
relativamente a prédios com idénticas caracteristicas, atendendo aos parimetros fixados em
instrumento de planeamento territorial |...]".

E a segunda estabelece idéntico critério referencial de determinagio do valor do solo para outros
fins, mandando atender, para além dos pardmetros fixados em instrumento de planeamento
territorial, 4 sua aptiddo especifica. S6 que, segundo pensamos, estas duas normas conflituam
claramente com os artigos 62., n.° 2 (principio da “justa indemnizagio” por expropriacio), e 13.°,
n.° 1 (principio da igualdade), da Constituicdo e contrariam, além disso, a jurisprudéncia reiterada
e uniforme do Tribunal Constitucional sobre a extensdo ou conteddo da indemnizacio por
expropriagio. O estilo concentrado a que obedece o presente texto nio nos permite, no entanto,
indicar os fundamentos da inconstitucionalidade daquelas duas normas (e de outras) do Codigo
das ExpropriacOes de 1999.

0 novo Cédigo das Expropriagdes e, bem assim, a lei que o aprovou (a Lei n.2 168/99, de 18 de Setembro),
contém ainda a disciplina juridica de certas matérias, que eram totalmente ignoradas pelo antecedente
Codigo. Entre essas matérias, contam-se o erncargo de mais-valia (contribuicdo especial) relativo a
aumentos de valor ocorridos nos prédios em consequéncia da realizagio de obras de urbanizagio ou de
abertura de vias de comunicagio municipais ou intermunicipais (figura tradicionalmente conexa com a
das expropriacoes), determinando o artigo 2.° da Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro, que a regulamentagio
daquela contribuicdo especial cabe exclusivamente 4 assembleia municipal, quando estejam em causa
as referidas obras; as especificidades do procedimento expropriativo que tem como objecto bers mdveis
materiais, naqueles casos em que alei autorize a expropriagio desta categoria de bens; a regulamentagio
daaplicacdo subsididria do processo de expropriacdo, sempre que alei 0 mande aplicar para determinar
o valor de um bem, designadamente no caso de nio aceitagio pela Administracio do preco
convencionado de acordo com o regime do direito legal de preferéncia; e as particularidades do
procedimento expropriativo, nos casos em que, em consequéncia de disposigio legal especial, o
proprietirio tem o direito de requerer a expropriagdo de bens proprios.

3. Outras Inovacoes Legislativas

A somar aos dois diplomas legais cujo contetdo vem de ser resumido, outras inovagdes legislativas
viram a luz do dia nos anos de 1999 e 2000, com importantes reflexos no direito do urbanismo.
Podemos citar, de entre elas, as seguintes:

— Decreto-Lei n.° 34/99, de 5 de Fevereiro, que altera o Decreto-Lei n.° 327/90, de 22 de Outubro
(na redaccio introduzida pela Lei n.% 54/91, de 8 de Agosto), respeitante ao regime de ocupagio do
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solo objecto de um incéndio florestal, mantendo a proibicio, pelo prazo de dez anos, da realizacio
de transformagdes urbanisticas nesse solo € actualizando e reforgando as medidas cautelares relativas
a0 Seu uso € ocupagio.

— Decreto-Lei n.° 140/99, de 24 de Abril, que, entre outros aspectos, contém a disciplina juridica das
“zonas especiais de conservagio” e das “zonas de proteccio especial”, estabelecendo normas sobre
0 planeamento e sobre o regime de ocupacio e uso dos solos nelas integrados.

— Lei n.° 48/99, de 16 de Junho, que condensa o regime de instalagdo de novos municipios.

— Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, que estabelece o quadro de transferéncia de atribuicoes e
competéncias (do Estado) para as autarquias locais, bem como de delimitacio da intervengio da
administracio central e da administracio local, concretizando os principios da descentralizagio
administrativa e da autonomia do poder local.

— Lei n.° 165/99, de 14 de Setembro, que introduz alteragdes a Lei n.° 91/95, de 2 de Setembro,
relativa a0 regime excepcional da reconversio urbanistica das dreas urbanas ilegais, ou seja, dos
prédios ou conjuntos de prédios contiguos que, sem a competente licenga de loteamento, quando
legalmente exigida, tenham sido objecto de operagdes fisicas de parcelamento destinadas a construgio.
— Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, que define o quadro de competéncias, bem como o regime
juridico de funcionamento dos 6rgdos dos municipios e das freguesias.

—Lein.® 172/99, de 21 de Setembro (cujo artigo 11.° foi alterado pelo artigo 20.° da Lei n.° 30-C/2000,
de 29 de Dezembro), que contém o regime juridico das associa¢des de municipios de direito publico.
—Lein.% 175/99, de 21 de Setembro, que estabelece o regime juridico das associagoes de freguesias
de direito publico.

— Decreto-Lei n.° 281/99, de 26 de Julho, que estabelece a disciplina aplicivel 4 exigéncia de
apresentagio perante o notdrio de licenga de construcio ou de utilizagio na celebragio de actos de
transmissdo de propriedade de prédios urbanos.

— Decreto-Lei n.° 384-B/99, de 23 de Setembro, que cria diversas “zonas de proteccio especial”
e introduz alguns ajustamentos a0 Decreto-Lei n.° 140/99, de 24 de Abril.

—Decreto-Lein.474-A/99, de 8 de Novembro (alterado pelo Decreto-Lei n.° 267-A/2000, de 20 de Outubro),
que aprova a Lei Orgénica do XIV Governo Constitucional. Nele é criado o Ministério do Ambiente e
do Ordenamento do Territdrio, cujas atribuicdes abrangem as dreas da protecgio do ambiente e da
conservacio da natureza, do ordenamento do territ6rio e do urbanismo.

— Decreto-Lei n.° 69/2000, de 3 de Maio, que aprova o novo regime juridico de avaliacio do
impacte ambiental dos projectos piblicos e privados susceptiveis de produzirem efeitos
significativos no ambiente, alterando o Decreto-Lei n.° 186/90, de 6 de Junho, que anteriormente
disciplinava aquela matéria.

— Decreto-Lei n.° 119/2000, de 4 de Jutho (cujo anexo foi alterado pelo Decreto-Lei n.° 319/2000,
de 14 de Dezembro), que procede 2 localizacio e delimitagio de diferentes dreas de intervencio do
Programa Polis — Programa de Requalificagdio Urbana e Valorizacdo Ambiental das Cidades —
¢ aprova as medidas preventivas com vista a salvaguardar a execugio das intervengdes previstas no
ambito daquele programa. O Programa Polis foi aprovado pelo Governo, através da Resolucio do
Conselho de Ministros n.% 26/2000, de 15 de Maio, com o objectivo de, com base nas disponibilidades
financeiras do IIl Quadro Comunitdrio de Apoio, “desempenhar um papel mobilizador e potenciador
de iniciativas que visem a qualificacdio urbanistica e ambiental das cidades”.

Com base nas orientacdes gerais definidas naquela Resolucio, foram constituidas, por meio de decreto-
-lei, varias Sociedades Polis, Sociedades para o Desenvolvimento do Programa Polis, em diversos
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municipios, na forma de sociedades anénimas de capitais exclusivamente publicos, sendo o capital
social subscrito na propor¢io de 60% pelo Estado e de 40% pelo respectivo municipio.

— Decreto-Lei n.° 120/2000, de 4 de Julho, que aprova a Lei Organica do Ministério do Ambiente e do
Ordenamento do Territério.

—Lein.®13/2000, de 20 de Julho, que suspende a vigéncia do Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro
(que aprovou o regime juridico da urbanizacio e da edificacio), até ao dia 31 de Dezembro de 2000,
e repristina a legislacdo revogada por aquele decreto-lei.

— Decreto-Lei n.2 314/2000, de 2 de Dezembro (o qual foi aprovado no uso da autorizagio legislativa
concedida pela Lei n.° 18/2000, de 10 de Agosto), que concede as sociedades gestoras das intervengoes
previstas no Programa Polis um conjunto de medidas excepcionais, que incluem beneficios fiscais, a
declaracdo de interesse publico nacional do Programa Polis, um regime especial em matéria de
instrumentos de gestao territorial e de licenciamentos municipais relativos a loteamentos urbanos, a
obras de urbanizacio e a obras particulares ¢ um conjunto de regras especificas no dominio do
procedimento expropriativo.

— Lei n.° 30-A/2000, de 20 de Dezembro, que autoriza o Governo a alterar o Decreto-Lei n.° 555/99,
de 16 de Dezembro, e prorroga, até a data da entrada em vigor do decreto-lei a emitir (no prazo de
cento e vinte dias) a0 abrigo de autorizacio legislativa, a suspensio da vigéncia do Decreto-Lei n.° 555/99,
prevista no n.° 1 do artigo 1.° da Lei n.° 13/2000, de 20 de Julho.

— Decreto-Lei n.° 330/2000, de 27 de Dezembro, que extingue as concessoes € os direitos de uso
privativo de bens dominiais nas zonas de intervengio do Programa Polis e desafecta do dominio
publico esses mesmos bens.

4. Planificacao Territorial

No dominio da elaboragio e aprovacio de planos territoriais, ocorreram algumas novidades, durante
0s anos de 1999 e 2000. Vale a pena registar as mais importantes.

Assim, no que concerne aos planos de ordenamento da orla costeira, foram aprovados, durante aquele
periodo temporal, mais quatro (que se somaram aos dois aprovados no ano de 1998), a saber: o Plano
de Ordenamento da Orla Costeira de Caminha-Espinho, o Plano de Ordenamento da Orla Costeira de
Burgau-Vilamoura, o Plano de Ordenamento da Orla Costeira de Sado-Sines e o Plano de Ordenamento
da Orla Costeirade OvarMarinha Grande, através, respectivamente, das Resolucoes do Conselho de Ministros
n.” 25/99, de 7 de Abril, 33/99, de 27 de Abril, 136/99, de 29 de Outubro, e 142/2000, de 20 de Outubro.
No que respeita a0s planos directores municipais, e cingindo-nos, agora, ao territério do continente
portugués, foram aprovados e ratificados 13 planos. Adicionando este nimero ao dos anos anteriores,
constata-se que, em 31 de Dezembro de 2000, do total de 278 municipios do continente portugués
$0 5 € que ainda ndo estavam dotados de plano director municipal aprovado e ratificado.

Nos dois anos que estamos a considerar, um nimero elevado de planos directores municipais sofreu
vérias alteragbes, muitas delas através de planos de urbanizacio e de planos de pormenor, que, por
esse motivo, foram ratificados, nos termos da lei, por resolugio do Conselho de Ministros. Por dltimo,
no mesmo periodo temporal, iniciou-se a reviso de um significativo nimero de planos directores
municipais (repare-se que, nos termos do n.% 3 do artigo 19.° do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Marco,
e don.®3 doartigo 98.° do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, 0s planos directores municipais
sdo obrigatoriamente revistos decorrido que seja o prazo de 10 anos ap6s a sua entrada em vigor ou
apds a sua ultima revisio), tendo mesmo sido concluida a revisio de alguns deles — revisio essa que
vem dando origem aos denominados planos directores municipais da 2.2 geracio.
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5. Jurisprudéncia

No periodo de 1999-2000, foram muito variadas e ricas as decisdes jurisprudenciais relacionadas com
o direito do urbanismo. Vejamos alguns exemplos mais relevantes, sublinhando, em cada uma das
decisdes que vamos apontar, 0s aspectos que consideramos mais significativos.

1— Acorddos do Tribunal Constitucional

— Acérddos n.” 329/99 e 517/99 (Didrio da Repuiblica, Il Série, de 20/07/1999, e de 11/11/1999,
respectivamente): Licencas urbanisticas. Direito de indemnizagdo por expropriacoes do plano.
Principios da justa indemnizagdo, da igualdade e da proporcionalidade.

Analisaram estes dois arestos a questio de constitucionalidade das normas do Decreto-Lei n.° 351/93,
de 7 de Outubro (alterado pelo Decreto-Lein.* 6195, de 7 de Abril), que estabelece o regime de “caducidade”
de licengas e aprovagdes urbanisticas incompativeis com as disposigbes de um superveniente plano regional
de ordenamento do territdrio (PROT) — plano este elaborado e aprovado ao abrigo do Decreto-
-Lein.° 176-A/88, de 18 de Maio, e cujo regime juridico é disciplinado por este diploma legal.

No primeiro dos mencionados acorddos, foi apreciada, em processo de fiscalizagio concreta, a questio
da constitucionalidade das normas constantes do artigo 1.2, n.” 1, 2 e 3, do Decreto-Lei n.° 351/93,
de 7 de Outubro, tendo o Tribunal Constitucional concluido que as mesmas ndo so inconstitucionais,
“no entendimento de que elas se hao-de ter por integradas pelo artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051,
de 27 de Novembro de 1967, por forma a impor-se ao Estado o dever de indemnizar, nos termos
deste tltimo diploma legal, os particulares que, por aplicagio daquelas normas, vejam «caducar» as
licencas que antes obtiveram validamente”. E, no segundo dos citados arestos, 0 mesmo Tribunal
apreciou, em processo de fiscalizagdo abstracta sucessiva, a questao da constitucionalidade das normas
constantes dos varios artigos do mencionado Decreto-Lei n.° 351/93, tendo também ai decidido ndo
declarar a inconstitucionalidade daquelas normas, no entendimento acima assinalado.

Os Acorddos n.” 329/99 e 517/99 assumiram a ideia de que a declaracio da incompatibilidade de
licengas e aprovagdes urbanisticas com as regras constantes de um plano regional de ordenamento
do territério (PROT), numa situacio em que aqueles actos de gestdo urbanistica foram emitidos
anteriormente a data da entrada em vigor do PROT que ¢é utilizado como padrio do juizo de
compatibilidade, tendo tal declaragio como consequéncia a cessagio dos efeitos das referidas licengas
ou aprovagdes, constitui uma expropriacdo de sacrificio ou uma expropriacdo em sentido
substancial de “direitos urbanisticos” conferidos por actos administrativos validos e, por isso, deve
ser acompanhada de indemnizacio, por exigéncia dos principios da justa indemnizacdo, da igualdade
e da proporcionalidade, condensados nos artigos 62.°, n.° 2, 13.° € 266.°, n.° 2, da Constituicio.
—Acordio n.° 331/99 (Didrio da Republica, 1 Série-A, de 14/07/1999): Serviddes “non aedificandi”
constituidas na sequéncia de um procedimento expropriativo. Justa indemnizacdo.

Declara, com forca obrigatéria geral, a inconstitucionalidade da norma do artigo 8.2, n.° 2, do Cédigo
das Expropria¢oes de 1991, “na medida em que ndo permite que haja indemnizagio pelas servidoes
fixadas directamente pela lei que incidam sobre parte sobrante do prédio expropriado, no 4mbito de
expropriagdo parcial, desde que a mesma parcela j4 tivesse, anteriormente a0 processo expropriativo,
capacidade edificativa, por violagio do disposto nos artigos 13.%,n.° 1, e 62.°, n.° 2, da Constituicio”.
No mencionado aresto, o Tribunal Constitucional salienta que sdo razoes de justica e de igualdade
que tornam concretamente exigivel uma indemnizagdo quando a constituicio da servidio incidente
sobre a parte sobrante do prédio surgir na sequéncia de expropriacio de parte do mesmo prédio:
€ que “a extingdo do direito de propriedade decorrente da mesma expropriacio acresce uma essencial
diminuicao das faculdades do direito de propriedade quanto 4 parte sobrante”. A no indemnizagio da
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servidao non aedificandi — conclui-se no Acérddo n.° 331/99 — implicaria, por isso, “uma compressio
desproporcionada do direito de propriedade e uma violacao da igualdade na tutela desse direito”.
[Segue este aresto a jurisprudéncia fixada, entre outros, nos Acérddos n.” 329/94, 193/98 e 740/98
(Didrio da Repuiblica, 11 Série, de 30/08/1994, 14/01/1999 e 08/03/1999, respectivamente)].
— Acérdio n.° 377/99 (Didrio da Republica, 11 Série, de 28/02/2000): Caducidade de licengas e
alvards de construgdo. Reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica.
Direitos andlogos aos direitos, liberdades e garantias. Jus aedificandi.
Nio padecem de inconstitucionalidade as normas dos artigos 1.° do Decreto-Lei n.2 19/90, de 11 de Janeiro,
e dos artigos 20.°, 21.° e 23.° do Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, relativas a caducidade
da licenca de construgio, da deliberacio que tiver licenciado a realizacdo de obras e do alvard de
licenca de construgio, uma vez que elas nio infringem as alineas &) e s) do n.° 1 do artigo 168.° da
Constituigio (na redacgio resultante da Revisdo de 1989).
—Ac6rddo n.° 560/99 (Didrio da Republica, 11 Série, de 21/02/2000): O urbanismo como um espago
de condominio de interesses estaduais e locais. Loteamento. Vinculacdo das camaras municipais
ao parecer da Direc¢do-Geral de Urbanizagdo. Autonomia local. Tutela administrativa.
Sendo as matérias atinentes a politica geral do urbanismo e do ordenamento do territdrio de interesse
nacional (e ndo apenas de interesse local), as normas dos artigos 2.2, n.° 1, € 14.%,n.° 1, do Decreto-
-Lein.° 289/73, de 6 de Junho, que ferem com a nulidade os actos das cimaras municipais respeitantes
a operagdes de loteamento que ndo sejam precedidas da audiéncia da Direcgio-Geral dos Servicos
de Urbanizacio, ou que sejam desconformes com o seu parecer ou com a decisdo do ministro
respectivo, ndo violam o principio da autonomia local (ja que se mantém o nzicleo essencial desta),
nem configuram qualquer situagio de tutela integrativa ou substitutiva (uma vez que se estd perante
uma competéncia estadual propria e concorrente com a das autarquias locais e ndo perante aquelas
outras situacbes de exercicio de meros poderes de controlo da legalidade, caracteristicas do instituto
da tutela administrativa), pelo que nio colidem com os artigos 6.°,n.° 1, 237.% € 243.° da Lei Fundamental.
[Adopta este aresto a jurisprudéncia fixada, entre outros, nos Acordios n.” 432/93, 674/95 e 379/96
(Didrio da Repuiblica, 11 Série, de 18/08/1993, 23/03/1996 e 15/07/1996, respectivamente)].
— Acérdio n.° 639/99 (Didrio da Republica, 11 Série, de 23/03/2000): Ocupagdo de solo percorrido
por incéndio. Direito de propriedade. Principios da imparcialidade, da igualdade, da justica e
da boa fé. Principio da protecgdo da confianca.
Néo enfermam do vicio de inconstitucionalidade as normas dos n.” 1 e 2 do artigo 1.° do Decreto-
-Lei n.° 327/90, de 22 de Outubro (alteradas pela Lei n.° 54/91, de 8 de Agosto), respeitantes ao regime
de ocupagio do solo em que tenha ocorrido um incéndio florestal, enquanto protbem, pelo prazo de
dezanos, a sua afectacio a outros fins que nio o da reflorestagio, salvo se tal proibicao for levantada por
despacho conjunto dos Ministros referidos no n.° 2 do artigo 1.%, jd que elas nio sdo desadequadas,
excessivas ou desproporcionadas, ndo violam os principios da igualdade, da justica, da imparcialidade e
da boa fé, nio atentam contra o principio da protec¢do da confianga, inerente 2 ideia de Estado de
direito, entendido como garantia de um direito dos cidaddos & seguranga juridica, nem tém natureza
sancionatdria, mas apenas natureza cautelar, pelo que ndo podem servir como parimetro de referéncia
da sua constitucionalidade as normas e principios constitucionais respeitantes a0 processo criminal.
—Acérdio n.° 20/2000 (Didrio da Republica, 11 Série, de 28/04/2000): Expropriagdo do solo integrado
na Reserva Agricola Nacional (RAN) para a construgdo de uma auto-estrada. Indemnizacdo
devida por expropriagdo de “solo apto para a construgdo” e de “solo para outros fins”. Principio
da igualdade. Justa indemnizagdo.

L3 ¥
L



L] 1)

CEDOUA J DOUTRIND

De acordo com este aresto, relevante para efeitos de averiguacio de eventual violagio do principio
dajusta indemnizagdo por expropriago e do principio da igualdade é a circunstancia de o terreno
expropriado ter (ou nio) uma muito proxima ou efectiva aptiddo edificativa, a qual resulta de o
expropriante Ihe dar (ou ndo) uma utilizagdo para construgdo. Por isso, “nio tendo o proprietdrio
dos terrenos integrados na RAN expectativa razodvel de os ver desafectados e destinados a construcao
ou edificacio e nio tendo a finalidade da expropriagio (construgdo de uma auto-estrada) confirmando
a existéncia de uma potencialidade edificativa excluida pela qualificacio como «solo para outros
fins», que ndo a construgio, nio sdo invocdveis os principios da igualdade e da justa indemnizagio
para obrigar 4 avaliagio do montante indemnizatdrio com base nessa potencialidade edificativa”.
E, na linha desta argumentacio, decidiu o Tribunal Constitucional, no mencionado Acordao n.° 20/2000,
nio julgar inconstitucional a norma do n.° 5 do artigo 24.° do Cédigo das Expropriagoes de 1991,
interpretada por forma a excluir da classificago de «solo apto para a construgao» solos integrados na
Reserva Agricola Nacional expropriados para construgio de vias de comunicacio.
—Acérdio 0.2 70/2000 (Didrio da Republica, 11 Série, de 11/12/2000): Ac¢do para o reconbecimento
de direitos constituidos com o deferimento tdcito de pedido de licenciamento de loteamento. Tutela
Jurisdicional efectiva. Prazo de caducidade como condicionamento e ndo restrigdo do direito de
acesso aos tribunais. Principio da proporcionalidade.

Ndo é inconstitucional a norma constante do n.° 9 do artigo 68.° do Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de
Novembro — que fixa em seis meses, contados do conhecimento do acto que lhe serve de fundamento,
0 prazo para a propositura da ac¢o destinada ao reconhecimento de direitos constituidos com o
deferimento t4cito de um pedido de licenciamento de loteamento —, visto que aquele prazo ndo se
apresenta como desnecessario, irrazoavel ou excessivo, nem € de tal modo exiguo que inviabilize o
exercicio do direito ou torne esse exercicio particularmente oneroso, antes tem a justificd-lo valores
de certeza e seguranca juridicas (valores objectivos que se encontram intimamente conexionados
com o direito 4 proteccio juridica, que o Estado de direito deve assegurar), pelo que a referida
norma nio infringe os artigos 2.2, 9.°, 18.%, 20.2, 268.%, n.° 5, 266.° e 277.°, n.° 1, da Constituigio
(na versdo da Revisdo de 1989).

1l — Acdrddos do Supremo Tribunal Administrativo

— Acérdao da 1.2 Seccdo de 13/01/1999, Proc. n.° 44 069: Licenciamento de obras particulares.
Pedido de legalizagdo. Deferimento tdcito. Fundamentagdo.

O regime de deferimento técito dos pedidos de licenciamento de obras particulares, previsto no artigo 61.°
do Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, ndo se aplica a0s casos em que as obras ji se encontram
executadas, sendo tais situacoes regidas pelo artigo 167.° do Regulamento Geral das Edificagbes Urbanas
(preceito que regula a legalizacio de obras realizadas em violagio das disposigoes legais e regulamentares).
A fundamentagio deve esclarecer os motivos da decisdo, ndo sendo admissivel 2 mera utilizagio de
formulas abstractas ou conclusivas. Assim, muito embora os juizos de natureza estética sejam predomi-
nantemente subjectivos, a sua sustentacio terd que assentar em elementos concretos (tais como a
volumetria da obra, altura, cor, alinhamento, etc.), ndo bastando a mera afirmagio conclusiva de
que a obra “tem um aspecto desagradavel” para fundamentar uma ordem de demolicao.

(Sobre a afectagao da “estética das povoagdes”, da “adequada insercio no ambiente urbano” e da
“beleza das paisagens” como fundamento de indeferimento do pedido de licenciamento de obras e
sobre as limitagdes do poder de sindicAncia dos tribunais administrativos em face da utilizagio pelo
legislador daqueles conceitos indeterminados incidiram os Ac6rddos da 1.2 Seccdo de 10/12/1998,
Proc. n.° 37572, e de 11/05/1999, Proc. n.° 43 248).
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— Acorddo da 12 Seccdo de 23/02/1999, Proc. n.° 44 087: Plano director municipal. Aprovagdo.
Inquérito publico.

Aprovado o plano director municipal, numa primeira versio, pela assembleia municipal, depois de
realizado o “inquérito pablico”, e ndo logrando a mesma deliberagio da assembleia municipal a
ratificacdo pelo Governo, a segunda versio do mesmo plano director municipal, onde sdo propostas
solugdes fundamentais diferenciadas em relaco a primeira versdo, torna indispensavel a realizagio
de um novo “inquérito piblico”.

— Acorddo da 1.2 Secgdo de 29/06/1999, Proc. n.° 42 379: Alvard de loteamento. Licenciamento de
um estabelecimento comercial em lote exclusivamente destinado a habita¢do. Nulidade.

Quer no dominio do Decreto-Lei n.° 289/73, de 6 de Junho, quer no regime subsequente, nomea-
damente do Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, o licenciamento de um estabelecimento
comercial (de um café) em lote exclusivamente destinado a habitacio no respectivo alvard de
loteamento, constitui acto nulo, nos termos dos artigos 14.° do primeiro daqueles diplomas e 52.°,
n.° 1, alinea ), do segundo, na redac¢io do Decreto-Lei n.° 250/94, de 15 de Outubro.

O alvard de loteamento vincula quer a entidade que o emitiu, quer os particulares adquirentes dos lotes
ou das fracgdes neles construidas, conferindo-lhes também o direito de ndo verem destinados a fins
diversos dos constantes do alvaré respectivo os edificios licenciados e construidos 2 sombra dele.
(Semelhantemente, 0 Ac6rddo da 1.2 Seccdo de 18/11/1999, Proc. n.° 44 891, decidiu que é nulo 0
acto de licenciamento de construgio desconforme com a licenca de loteamento, ndo havendo que
distinguir entre as especificacdes obrigatérias e facultativas do alvara de loteamento).

— Acordio da 1.2 Secgio de 20/10/1999, Proc. n.° 44 470: Alvard de loteamento. Alieracdo.
Modificagdo das parcelas a integrar no dominio piiblico.

A alteracao a0 alvard de loteamento pode incidir sobre quaisquer das especificacdes constantes do
alvard alterado, pelo que o novo alvard pode modificar a previsio das cedéncias obrigatdrias de parcelas
a integrar no dominio publico da cimara municipal. A passagem de novo alvaré elimina da ordem
juridica, € ab origine, o alvard pretérito e os seus efeitos, pelo que a solugio urbanistica visada pelo
novo alvard nio se encontra limitada, na sua concepcio e execugio, por pormenores constantes do
alvard suprimido, como seja a determinagdio ai feita das parcelas a integrar no dominio publico.
(Em sentido idéntico, 0 Acérddo da 1.2 Seccdo de 09/07/1996, Proc. n.° 31 321).

— Acorddo do Pleno da 1.2 Secgdo de 09/11/1999, Proc. n.° 38 998: Plano director municipal.
Ratificacdo. Autonomia local. Tutela administrativa.

Aautonomia local ndo € incompativel com certas formas de tutela estadual quando esta seja exigida e,
0 mesmo tempo, se conforme com o interesse mais geral que extravase 0s respectivos limites territoriais
€ porventura se insira no todo colectivo nacional, para respeito da unidade da ordem juridica e legalidade
democrética. O acto de ratificacio, pelo Governo, de um plano director municipal é um acto integrativo
da eficicia deste Gltimo. Perante um plano director municipal e o respectivo acto de ratificacio, os
recorrentes dispoem de dois meios contenciosos: ou a acgio declarativa de ilegalidade das normas do
plano director municipal, se a ilegalidade destas pretendem ver declarada, ou o recurso contencioso de
anulagdo do acto de ratificagio, se antes visam vicios proprios deste dltimo.

— Acérdio da 1.2 Secgdo de 11/11/1999, Proc. n.° 44 021: Licenciamento de obras particulares.
Serviddo de passagem.

Néo incumbe 4 Administragio no acto de licenciamento de obras particulares assegurar o respeito
por normas de direito civil, designadamente das que tutelam servidoes de passagem de terceiros
sobre o prédio onde se situa a obra licenciada.
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—Ac6rdio da 1.2 Secgdo de 20/01/2000, Proc. n.° 45 166: Viabilidade de construgdo. Licenciamento
de obras particulares. Projecto de arquitectura. Acto contenciosamente recorrivel.

Apenas a decisdo que indefere o pedido de informagio sobre a viabilidade de certa obra, nos termos
do n.° 1 do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, porque constrange o direito
de propriedade do dono da obra e ofende direitos e interesses legalmente protegidos ¢, desde logo,
contenciosamente impugndvel. Em principio, no regime de licenciamento de obras particulares
estabelecido naquele diploma legal, 0 acto contenciosamente recorrivel por terceiros portadores de
uma pretensdo contrdria 2 do requerente do licenciamento € a deciso final que incorpora a aprovagio
de todos os projectos apresentados.

Atento o regime de licenciamento de obras estabelecido no citado diploma legal, o acto de aprovagio
do projecto de arquitectura ¢ meramente preparatdrio da decisdo final de licenciamento, sem
autonomia funcional para, por si préprio e desde logo, ter eficicia lesiva, imediata e efectiva, da
esfera juridica de contra-interessados no licenciamento, pelo que estes ndo tém direito de o impugnar
contenciosamente. O acto de aprovacgio do projecto de arquitectura, embora condicionante do
prosseguimento da instrucdo para recolha e elaboracio de novos projectos e elementos ancilares da
decisio final, é um acto preliminar, que tem apenas uma funcio instrumental e preordenada a produgio
do acto final-principal, definidor e constitutivo do licenciamento de obra.

(No mesmo sentido, os Acordios da 1.2 Seccdo de 05/05/1998, Proc. n.2 43 497, e de 30/09/1999,
Proc. n.° 44 672).

— Acordio da 1.2 Secgdo de 21/06/2000, Proc. n.° 37 246: Relagdes entre os planos regionais de orde-
namento do territorio e os planos municipais de ordenamenio do territorio. Legalidade de dispo-
sigoes preceptivas do Plano Regional de Ordenamento do Territorio do Litoral Alentejano, aprovado
pelo Decreto Regulamentar n.° 26/93, de 27 de Agosto. llegalidade de reenvio normativo para portarias.
Enquanto “instrumentos de cardcter programatico e normativo”, os planos regionais de ordenamento
do territ6rio, aprovados ao abrigo do Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio, podem conter ndo s6
estatuicdes meramente indicativas que os planos municipais de ordenamento do territério concre-
tizardo, mas também disposicoes preceptivas, imediatamente aplicaveis e constringentes. Os artigos 5.2,
n.°1,alineas a), b) ed), e 9.2,n.% 2,5 e 6, do Plano Regional de Ordenamento do Territ6rio do Litoral
Alentejano — artigos esses em que, respectivamente, se alude aos “objectivos gerais” do plano e ao
“regime da faixa litoral” — mostram-se conformes 2 respectiva lei habilitante, que é o Decreto-
-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio.

Dispondo a lei habilitante que os planos regionais de ordenamento do territ6rio seriam aprovados
por decreto regulamentar sio ilegais os artigos 41.°, n.° 4, e 42.°, n.° 2, do Plano Regional de
Ordenamento do Territorio do Litoral Alentejano, que reenviaram para portarias conjuntas dos
Ministros do Planeamento e da Administracio do Territério, do Comércio e Turismo e do Ambiente
€ Recursos Naturais “a delimitagao e a ocupagio das dreas de desenvolvimento turistico” e “a delimi-
tagdo dos perimetros urbanos e a ocupagio dos niicleos de desenvolvimento turistico”. Tal ilegalidade
também afecta as Portarias n.” 760/93 e 761/93, de 27 de Agosto, editadas com base nas referidas
disposi¢des do Plano Regional de Ordenamento do Territério do Litoral Alentejano, j4 que foram
publicadas sem uma anterior permissdo expressa, constante de lei formal.

6. Doutrina

A producio doutrindria sobre o direito do urbanismo, dada 2 estampa durante os anos de 1999
e 2000, apesar de ndo muito abundante, reveste-se de particular significado.
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a) Durante aquele periodo, foram publicados, em vérias revistas, diversos artigos, designadamente
na “Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente”
(CEDOUA), na “Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente”(RJUA) € na “Revista de Legislacdo e
Jurisprudéncia” (R1J). De entre eles, cumpre-nos destacar:

— Fernando Alves Correia, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre Expropriagoes por
Utilidade Piblica e o Codigo das Expropriagées de 1999, in «RLJ», Ano 132.2, n.” 3904, 3905 e 3906,
3907, 3908 € 3909, e Ano 133.°, n.” 3910, 3911 € 3912 e 3913 € 3914.

— Manuel das Neves Pereira, Intervengoes Urbanisticas no Litoral Turistico, in Revista do CEDOUA»,
Ano I, N.2 2 (1999).

— Maria da Gloria Ferreira Pinto Dias Garcia, O Direito do Urbanismo Entre a Liberdade Individual
e a Politica Urbana, in <RJUA», n.° 13 (2000).

— Pedro Anténio Pimenta Costa Gongalves/Fernanda Paula Marques de Oliveira, A Nulidade dos
Actos Administrativos de Gestdo Urbanistica, in Revista do CEDOUA», AnoI1, n.° 1 (1999), € O Regime
da Nulidade dos Actos Administrativos que Investem o Particular no Poder de Realizar Operagoes
Urbanisticas, in Revista do CEDOUA», Ano II, n.° 2 (1999).

— Suzana Tavares da Silva, Actuagées Urbanisticas Informais e “Medidas de Diversdo” em Matéria
de Urbanismo, in «Revista do CEDOUA», Ano III, n.° 1 (2000).

b) A literatura sobre direito do urbanismo foi enriquecida, no intervalo temporal que vem sendo
considerado, com um nimero expressivo de Anotagdes a decisdes jurisprudenciais. De entre as
publicadas nos “Cadernos de Justica Administrativa” (CJA), importa realgar:

— Carla Amado Gomes, Embargos e Demoligoes: Entre a Vinculagdo e a Discricionaridade -
Anotagdo aos Acorddos do STA de 06.05.1998, Proc. n.° 39 405, e de 19.05.1998, Proc. n.° 43 433,
in «CJA», n.° 19 (2000).

— Fernando Alves Correia, “Caducidade” de Licengas e Aprovacdes Urbanisticas Incompativeis
com Disposicoes de um Superveniente Plano Regional de Ordenamento do Territdrio (PROT):
Uma Solugdo Constitucionalmente Admissivel? — Anotagdo ao Acorddo do STA de 30.09.1997,
Proc. n.° 35 751, in «CJA», n.° 14 (1999).

—Fernanda Paula Marques de Oliveira, Duas Questées no Direito do Urbanismo: Aprovagdo do Projecto
de Arquitectura (Acto Administrativo ou Acto Preparatdrio?) e Eficdcia de Alvard de Loteamento
(Desuso?) - Anotagdo ao Acorddo do STA de 05.05.1998, Proc. n.° 43497, in «CJA», n.° 13 (1999).
—Joio Miranda, Alteragées no Decurso do Procedimento de Formagdo de Plano Director Municipal
e Protecgdio da Confianga - Anotagdo ao Acérddo do STA de 23.02.1999, Proc. n.° 44 087, in «CJA»,
n.° 20 (2000).

¢) Do conjunto das obras publicadas, no periodo considerado, podemos citar:

— Antonio Pereira da Costa, Direito dos Solos e da Construgdo, Braga, Livraria Minho, 2000.

— Fernando dos Reis Condesso, Direito do Urbanismo (Nogoes Fundamentais), Lisboa, Quid Juris?, 1999.
d) Por Gltimo, no grupo das colectineas de legislacio, podemos mencionar:

— Fernando Alves Correia, Direito do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Legislagdo

Bdsica), 3.2 ed., Coimbra, Almedina, 2000.
4;(%4@ Aot prsin

(Fernando Alves Correia)
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

* 0 texto que agora se publica corresponde, em termos gerais, 20 que foi elaborado, em estilo sintético, pelo autor, para figurar no
“Annuaire Frangais du Droit de I' Urbanisme et de I’ Habitat”, n.° 5 (2001), e situa-se na linha do que foi publicado, no n.° 3 (1999) do
mesmo “Annuaire”, com o titulo “I'Evolution du Droit de PUrbanisme au Portugal en 1997-1998".
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