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RESUMO

O presente trabalho corresponde a dissertacdo de mestrado em direito, na area das
ciéncias juridico-administrativas, que ird ser apresentado pelo autor na Faculdade de Direito
da Universidade do Porto, conducente a obtencdo do grau de Mestre.

A escolha do tema justifica-se por dois motivos: por um lado, a experiéncia
profissional do autor enquanto Vereador com a tutela do Urbanismo na Camara Municipal
de Oliveira de Azeméis, ha cerca de 11 anos, e 0 gosto por esta tematica, contribuiram para
a vontade de desenvolver um estudo nesta area do direito, pretendendo-se humildemente dar
um pequeno contributo para a valorizacdo de uma area do direito administrativo especial em
que ainda € possivel destacar o papel da Administracdo Publica na prossecucdo de fins de
utilidade publica, por s6 a ela caber essa missdo, numa época em que cada vez mais se
questiona a eficiéncia desta atribuicdo nas méos da Administracdo, e que sdo a tutela do
dominio publico, destacando aqui o papel das serviddes administrativas, e o papel do
planeamento urbanistico, e a sua importancia para o desenvolvimento territorial, num
quadro de gestdo permanente de conflitos entre o interesse pablico e os interesses privados
dos cidad&os.

Em especial, pretende-se, assim, abordar a importdncia da salvaguarda de
determinados bens puablicos e a especificidade das servidfes administrativas na protecédo
destes bens, o seu regime e natureza juridica, e o seu papel condicionador na liberdade de
planificacdo municipal.

Para além disso, pretende-se dar particular destaque ao reconhecimento, expresso na
lei, da importancia do planeamento urbanistico (municipal e intermunicipal) como principal
instrumento para definir o regime do uso do solo e a sua defesa e, em consequéncia, para o
ordenamento do territorio, porque diretamente vinculativo dos particulares, o que traz
implicito o reconhecimento das autarquias locais como as pessoas coletivas territoriais por
exceléncia, nesta atribuigdo constitucional, porque mais conhecedoras dos territorios e mais
préximas dos cidaddos, para fazerem a melhor gestdo entre a salvaguarda dos bens publicos
e a menor ofensa dos interesses dos particulares.

Ainda sera abordado o quadro legal que delimita os poderes da Administragdo na
protecdo dos bens publicos e na concretizacdo dos planos urbanisticos territoriais e as
garantias legais concedidas aos particulares na defesa do seu direito de propriedade, quando
afetados ou onerados por razdes de interesse publico.

ABSTRACT

This work corresponds to the Master’s thesis in Law, in the area of Juridical-
Administrative sciences, and will be presented by its author in the Faculty of Law of the
University of Porto, allowing the completion of the Master’s Degree.

The choice of the topic is justified by two main reasons: on the one hand, the
professional experience of the author as a town councillor responsible for the Urban
Planning in the Municipality of Oliveira de Azemeéis, for about 11 years, which along with
the passion for this subject contributed to the will to carry out a study in this area of the law.



On the other hand, there was the intention of humbly making a small contribution to
the valuation of a special area of administrative law, in which it is still possible to highlight
the role of Public Administration in pursuing public utility purposes, as it is its own
mission, at a time when more and more people question the efficiency of this assignment to
the Administration, and which are in the public domain, emphasizing here the role of
administrative easements and urban planning, as well as their importance to the territorial
development, in a context of a permanent conflict management between the public interest
and the private interest of citizens.

In particular, it is intended to point out the importance of safeguarding certain public
goods and the specificity of administrative easements in the protection of these goods, their
regulation and legal nature, and their conditioning role in the freedom of the town planning.

Moreover, it is also intended to particularly highlight the recognition of the
importance of urban planning (municipal and inter-municipal) expressed by law as the main
instrument for defining the soil use regime and its protection and, consequently, for the
town and country planning, which implies the recognition of the local authorities as the
proper regional and local authorities in this constitutional attribution, since they are more
aware of the territory and closer to the citizens to better manage the protection of public
goods and smaller offence to the interests of private individuals.

It will also be discussed the legal framework which sets out the powers of the
Administration in the protection of public goods and in the implementation of urban and
territorial planning and the legal guarantees granted to private individuals to protect their
right to property, when they are affected or burdened on the grounds of public interest.
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SERVIDOES ADMINISTRATIVAS E PLANEAMENTO URBANISTICO

INTRODUCAO

A principal fungdo da Administragéo é a defesa do interesse publico.

“A administragdo Publica visa a prossecu¢@o do interesse publico no respeito pelos
direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos” — Art.° 266°, n.° 1 da CRP.

O papel das serviddes administrativas é decisivo na tutela dos bens a que a
Constituicéo e a lei atribuem especial relevancia, e séo dignos de maior protecdo, que séo 0s
bens publicos.

Contudo, apesar de terem por funcdo a protecdo dos bens publicos, as serviddes
incidem, na grande generalidade dos casos, sobre propriedades privadas.

Os 0Onus ou encargos que se criam sobre bens que sdo propriedade privada para a
prossecucdo da utilidade publica constituem sempre um motivo de excecionalidade e s&o,
por isso, de complexa justificacdo e interpretacao.

Para além disso, ndo existe uma uniformidade legal ou um regime juridico uniforme
sobre este instituto juridico. Existem diversos regimes, pois existem inimeras serviddes
administrativas, que sdo constituidas para protecdo de bens de diversa natureza, atraves de
leis publicadas em diferentes épocas, as quais foram surgindo ao longo dos tempos em
funcdo da protecdo publica de determinados bens que, em determinado momento, o Estado
decidiu salvaguardar. A interpretacdo e justificacdo da sua constituicdo é indissociavel da
sua importancia para a vivéncia coletiva num determinado periodo, o que significa que a
utilidade publica é um conceito dindmico, surgindo permanentemente a necessidade de se
constituirem novas serviddes administrativas. Acresce que os bens puablicos Uteis vao
escasseando e ha a necessidade de reforcar a sua protecédo e preservacgdo para o futuro.

As serviddes administrativas influenciam e assumem especial interferéncia, por
vinculacdo legal, na planificacdo do territorio. Integram as plantas de condicionantes dos
planos territoriais e sdo estabilizadas, juntamente com as restricbes de utilidade publica, e
por deterem estas carateristicas funcionais de prossecucdo do interesse publico, antes do
inicio da construcdo dos modelos de desenvolvimento territorial pelos municipios. Limitam,
assim, 0os Municipios, a partida, na definicdo do regime de uso do solo, de classificacdo e
qualificagdo do solo no territoério municipal, a ponto de se entender que existe um sistema
paralelo no exercicio duma atribuigdo legal da exclusiva competéncia dos municipios que é
gerador de conflitos, e provoca incerteza, inseguranca e desconfianca dos proprietarios
privados na fundamentacdo, nos planos, da classificagdo e qualificagdo do solo municipal.

Por sua vez, o planeamento territorial estd numa fase de renovacdo. Ainda estdo em
vigor alguns PDM(s) de 12 geracdo, mas a grande maioria dos municipios portugueses ja
aprovaram as revisdes dos primeiros planos territoriais, estando em curso a vigéncia dos
planos territoriais de 22 geracdo. O sistema de gestéo territorial, de acordo com a nova Lei
de Bases e a revisao do RJIGT, ja implica um novo ambito de programacéo e planeamento
territorial, o intermunicipal. Os novos diplomas legais (LBPSOTU e o RJIGT) vieram
reforcar o papel dos planos territoriais no quadro do urbanismo, por serem 0s Unicos
diretamente vinculativos dos particulares e deterem natureza regulamentar, em detrimento
dos programas, de natureza mais estratégica e orientadora, pretendendo-se aprofundar neste
trabalho esta diferenca da natureza dos programas e dos planos territoriais.

Apesar de tutelado constitucionalmente, o direito de propriedade privada é garantido
nos termos da Constituicdo e da lei, estando submetido a outras garantias constitucionais
primordiais, porque essenciais para a vivéncia do homem, para a sua qualidade de vida, para
0 ambiente, entre outros, que sdo de interesse da comunidade, a chamada fungéo social da
propriedade privada. Mas, por vezes, no exercicio das suas atividades de prossecucdo do
interesse publico quer na defesa dos bens publicos quer na definicdo da utilizacdo do solo
privado, a Administracdo pode lesar anormalmente as faculdades de o proprietario poder



usar e fruir do seu bem. Pretende-se também fazer o enquadramento legal dos poderes da
administracdo no exercicio da sua funcdo e das garantias particulares na defesa do seu
direito de propriedade.

CAPITULO | — DAS SERVIDOES ADMINISTRATIVAS

1.1. NOCAO E CARACTERISTICAS

O conceito de serviddo administrativa emana do conceito de serviddo predial do
direito civil, consistindo esta “no encargo imposto num prédio em proveito exclusivo de
outro predio pertencente a dono diferente: diz-se serviente o prédio sujeito a serviddo e
dominante o que dela beneficia™.!

Daqui resulta que € necesséria a existéncia de dois prédios pertencentes a donos
diferentes e que haja um proveito de um prédio objetivamente ligado a outro prédio.

Isso ndo acontece nas serviddes administrativas.

A serviddo administrativa tem sido entendida, por parte da doutrina® como “o
encargo imposto por disposicdo da lei sobre certo prédio em proveito da utilidade publica
de uma coisa”.

Este conceito tem evoluido pois, por um lado, a servidao pode incidir sobre um
imével ndo considerado prédio (por exemplo, a passagem de linhas elétricas sobre uma
estrada ou um curso de agua) ou até sobre um direito, e, por outro lado, as serviddes
administrativas também podem ser constituidas por atos administrativos praticados para o
efeito, ou até resultar de contratos administrativos.

Assim, por serviddo administrativa deve entender-se 0 encargo imposto sobre um
im6vel em beneficio de uma coisa, por virtude da utilidade publica desta.®

As serviddes administrativas sdo encargos impostos sobre um imoével, que pode ser
privado ou publico, em beneficio de uma coisa revestida de utilidade puablica.

Importa, assim, antes de mais clarificar que coisas ou bens sdo estes revestidos de
utilidade publica.

Né&o pretendendo noés, neste estudo, fazer uma andlise exaustiva sobre o instituto
juridico do dominio publico, diremos que a constituicdo das serviddes administrativas ou
serviddes publicas esta sempre funcionalmente ligada a preservagdo, protecdo ou
salvaguarda duma coisa que é publica, de interesse publico, logo do dominio publico,
designado bem publico.

Iremos debrucar-nos, ao longo deste trabalho, apenas sobre os bens publicos que,
por razBes de relevante interesse publico e consagracdo constitucional, merecem uma
especial tutela juridica publica (também designados bens do dominio publico ou do dominio
privado indisponivel do Estado)* e ndo de todos os outros bens pertenca do Estado que nio

! Artigo 15432 do Cddigo Civil.

2 CAETANO, Marcelo - "Manual de direito Administrativo", Vol. Il, Livraria Almedina, Coimbra, 1986.

3 Seguimos o entendimento de COSTA, Antdnio Pereira da, - "Servidées Administrativas - Outras
Restri¢bes de Utilidade Publica", ELCLA Editora, Porto, 1992, pdg. 23. Refere este autor que em vez de
prédio dominante deve referir-se o bem dominante, dotado de utilidade publica. Para este autor a
servid@io administrativa pressupde sempre uma relagdo entre duas coisas, sendo que a dominante tem
utilidade publica. Se assim ndo fosse ndo teria a designagcdo de serviddo, mas com a especificidade
inerente aos direitos reais administrativos; também neste sentido AZEVEDO, Bernardo - "Serviddo de
Direito Publico - Contributo para o seu estudo", Coimbra Editora, 2005, pdg. 86 e ss. que esclarece que a
serviddo administrativa é caraterizada pela ligagGo necessdria intrinseca e permanente entre fundos,
mais afirmando que além da necessdria relagGo entre prédios as servidbes administrativas implicam
uma transferéncia de utilidades do prédio serviente para o fundo dominante.

4 Abrangendo esta designacdo, de acordo com a doutrina, os bens individualizaveis quer com base em
especificos carateres objetuais ou naturais legalmente fixados (bens reservados), quer por forca da sua
concreta destinagdo a uma funcgdo ou servigos publicos (bens de destinagdo publica).



se encontram adstritos, pelo menos de forma imediata, a satisfacdo de concretos interesses
publicos (também classificados como bens do dominio privado disponivel).®

O artigo 84° da Constituicdo da Republica Portuguesa refere o conjunto de bens que
integra 0 dominio publico, acrescentando a competéncia da Lei para definir os bens que
integram o dominio publico do Estado, das Regides Autdnomas e das Autarquias Locais,
bem como o seu regime juridico, designadamente quanto as condi¢fes de utilizacdo desses
bens.

A importéncia da consagracao constitucional dessa matéria radica na necessidade de
a Constituicdo, consagrando os interesses maximos da comunidade, identificar o conjunto
de bens que se hdo-de impor ao legislador ordinario, como subordinados a um regime
especifico de direito publico.

Este preceito constitucional distingue um dominio publico ex constitutione e um
dominio publico ex lege, 0 que na nossa perspetiva, a semelhanca do defendido por José
Pedro Fernandes®, resulta da diferenca de grau de utilidade publica dos bens, a qual se
traduziria na impossibilidade de privatizacdo legal de certo tipo de coisas, caracterizadas
pelo maior grau de utilidade publica que produzem.

E, porém, por aquela norma constitucional, concedido ao legislador uma liberdade
de conformacdo de certos bens como sujeitos ao regime do dominio publico, por razdes de
oportunidade ou conveniéncia (ainda que dentro de determinados critérios), podendo alargar
a identificagdo dos bens dominiais e consequentemente o objeto desse regime.

Assim, pertencem ao dominio publico — artigo 84°, n° 1 da CRP:

- As aguas territoriais com os seus leitos e os fundos marinhos contiguos, bem como
os lagos, lagoas e cursos de dguas navegaveis ou flutuaveis, com os respetivos leitos;

- As camadas aéreas superiores ao territorio acima do limite reconhecido ao
proprietario ou superficiario;

- Os jazigos minerais, as nascentes de agua mineromedicinais, as cavidades naturais
subterraneas existentes no subsolo, com excegdo das rochas, terras comuns e outros
materiais habitualmente usados na construgao;

- As estradas;

- As linhas férreas nacionais;

- Outros bens como tal classificados por lei.

Estes sdo os bens que, pelo elevado grau de utilidade publica de que estdo
revestidos, estdo submetidos a um especial regime juridico que os torna por consagragao
legal e por unanimidade da doutrina, “impenhoréaveis”, “inalienaveis” e “imprescritiveis”,
passando a constituir, por isso, o dominio publico.? °

Tais bens, por regra, estdo fora do comércio juridico privado, isto €, sdo
insuscetiveis de apropriacdo, por propriedade privada, insuscetiveis de usucapido e
impenhoraveis, ndo podendo ser onerados pelos modos do direito privado.

Por terem qualificacdo publica estdo submetidos ao dominio de uma pessoa coletiva
de direito publico para serem disponibilizados para uso publico ou satisfacdo de interesses
publicos.

> Neste sentido, AZEVEDO, Bernardo - " O dominio privado da Administracéo", in OTERO, Paulo e
GONCALVES, Pedro, ( Coord.), "Tratado de Direito Administrativo Especial”, Vol. lll, Almedina, Coimbra,
2010, pag. 11.

& FERNANDES, José Pedro - "Dominio Publico", in "Diciondrio Juridico da Administracdo Publica”,22
Edigao, Vol. IV, S.N., Lisboa, 1991, pag. 184.

7 A este propésito MONIZ, Ana Raquel Gongalves - "O Dominio Ptblico, o critério e o regime juridico da
Dominialidade", 2005, Almedina, Coimbra, pag. 120.

8 AZEVEDO, Bernardo - "Serviddo ...”, cit. pdg. 24 e ss.

9 Cfr. artigos 182, 192 e 202 do Decreto-lei n.2 280/2007, de 07/08 (Regime Juridico do Patrimdnio
Imobilidrio Pablico).



A dominialidade decorre da lei e as coisas publicas sdo objeto de um especifico
direito de propriedade publica. Isso é um imperativo constitucional (artigo 84°, n.° 1, al. f)
da CRP).

S0 publicas as coisas que se encontram como tal definidas na lei (método
enumerativo/enunciativo ou sistema de lista taxativa).

Este direito de propriedade publica, que é sempre pertenca de uma pessoa coletiva
de populacéo e territorio, possui determinadas caracteristicas:

- O seu exercicio tem por fim a producdo da maxima utilidade publica dos bens que
constituem o seu objeto;

- O uso das coisas publicas € por todos e para todos;

- Os bens publicos encontram-se submetidos a um regime de extracomercialidade,
isto ¢, fora do comércio privado, mas comerciaveis no quadro do direito ptblico.°

Ora, este regime juridico especial de tutela que marca os bens publicos, a
propriedade publica, também se aplica as serviddes administrativas, que se autonomizam
daquela apenas pelo especifico regime no que toca a sua constituicdo, exercicio,
modificagdo e extingdo.!!

A igualdade no regime deriva da similidade da funcdo que determina a sua
constituicdo, pois, conforme assinala Marcelo Caetano “(...) sendo necessaria consequéncia
da funcdo das coisas dominantes, sdo acessorios que devem seguir a sorte da coisa
principal. A lei estabelece-as porque sdo indispensaveis para a producdo da utilidade
publica: seria ilégico que estivessem no comércio privado, de onde essa mesma imperiosa
raz&o retira os bens dominiais (...)”.1?

Para além destas caracteristicas da dominialidade publica, isto é, a inalienabilidade e
a imprescritibilidade, as serviddes administrativas também possuem o0s seguintes caracteres
especificos:

- Prosseguem um fim de utilidade publica, ou seja, sdo de utilidade publica. Esta
utilidade constitui simultaneamente a causa da sua constituicdo e o limite do seu exercicio,
pois que, este encargo imposto sobre 0 bem serviente deve ser 0 necessario a satisfacao da
utilidade publica a salvaguardar, no respeito pelo principio da proporcionalidade, e devera
ser 0 menos restritivo para o prédio serviente, entre as varias hipoteses possiveis, de acordo
com o principio do favor libertatis;

- Resultam da lei ou de ato administrativo praticado por entidade administrativa
competente;

- Podem ndo ser apenas constituidas a favor de um prédio, mas também de uma
entidade beneficiéria ou de uma coisa;

- Podem incidir sobre coisas do mesmo dono;

- Podem ser negativas (proibir ou limitar acdes) ou positivas (obrigar a realizagdo de
acoes);

- Quando é constituida por ato administrativo é obrigatorio dar conhecimento da
deciséo de constituicdo de servidao aos respetivos interessados;

- Cessam com a desafetacdo dos bens onerados, da desclassificacdo dos bens
publicos ou com o desaparecimento da funcdo de utilidade publica para a qual foram
constituidas;

- No seu titulo constitutivo podem ndo ser individualizados os prédios ou bens
servientes;

- O titular do bem serviente pode ser o beneficiario da servidao;

10 Seguindo CAETANO, Marcelo, in "Manual ...", cit., pags. 881 e 895-896; também com esta referéncia,
OLIVEIRA, Fernanda Paula e DIAS, José Eduardo Figueiredo, " Nog¢bes fundamentais de Direito
Administrativo", 42 Ed., Almedina, Coimbra, 2016, pag. 330.

11 A este propdsito AZEVEDO, Bernardo - " Serviddo..." cit, pag. 194 e ss.

12 CAETANO, Marcelo - "Manual ..." cit., pag. 1056.



- Apesar da utilidade publica da coisa ou bem dominante, este pode ser do dominio
publico, do dominio privado do Estado, de uma outra pessoa coletiva publica ou de um
particular.

1.2. REGIME JURIDICO

As serviddes administrativas podem derivar diretamente da lei, ou da pratica de um
ato administrativo, ou de um contrato - art.° 33°, n.° 1 da LBPSOTU.

As serviddes administrativas legais séo as que resultam diretamente da lei, ndo
sendo necessaria a pratica de qualquer ato de vontade subsequente para o preenchimento da
decisdo legal. Exemplo tipico deste tipo de serviddes é o caso das serviddes non aedificandi
a que esta sujeito o proprietario confinante com a estrada (nacional ou municipal). Este tipo
de serviddes esta constituida e definida com a publicacdo da lei.

Marcelo Caetano defendia que a serviddo administrativa resultava sempre da lei,
n&o se constituindo por ato juridico, mesmo nos casos em que a propria lei ou diploma legal
condicionava a constituicdo da serviddo a pratica de outro ato juridico subsequente a sua
publicagdo.™

Nestes casos, defendia, as serviddes resultam mediatamente da lei.

Mas as serviddes também podem resultar de ato administrativo. Seguindo o
exemplo dado na nota 13, das serviddes militares, estas s6 sdo constituidas apos a emissdo
do ato administrativo, do Decreto do Ministério da Defesa. Antes deste ato, os proprietarios
confinantes das instalagdes militares podem construir sem qualquer restricdo, ficando o seu
direito de propriedade limitado ap6s a pratica do ato.*

Na maior parte dos casos, alids, as serviddes administrativas resultam de atos
administrativos. O artigo 8° n.° 1 do Cddigo das ExpropriacBes prevé a possibilidade
genérica da sua constituicdo, sempre que as mesmas sejam necessarias a realizacdo de fins
de interesse publico, funcionando nestes casos como lei habilitante.

Esta norma confere uma ampla margem de discricionariedade a administracdo na
instituicdo das servidGes publicas, mas a sua constituicdo impde a realizacdo do ato
administrativo de reconhecimento da utilidade publica justificativa da serviddo, devendo,
em todo o caso, obedecer-se ao formalismo consagrado no n° 3 do mesmo dispositivo legal,
isto é, ao procedimento estabelecido no CE para a expropriacdo por utilidade publica, com
as necessarias adaptacoes.

As necessérias adaptacdes a que alude o n® 3 do artigo 8° do CE, em semelhanca ao
que sucede nas expropriagdes, significam que o ato administrativo da sua constituicdo deve
indicar a utilidade publica que a justifica, a area a ela sujeita e 0s encargos que dela
emanam.

Outros casos ha, importa referir, em que a lei regula com o méximo de rigor o
procedimento institutivo das serviddes administrativas (¢ o caso da lei n°® 2078, de
11/07/1955, para as servides militares e dos Decretos-lei n° 45986 e 45987, 22/10/1964,
para as serviddes aeronauticas), devendo neste caso obedecer ao imposto na lei para a
pratica do ato.

Fora de todos estes casos, e supletivamente, “sempre que a constituicdo de uma
serviddo administrativa exija a pratica de um ato da administracdo, devera este ser

13 CAETANO, Marcelo - " Manual...", cit., pag. 1053. A propdsito das serviddes militares em que se torna
necessario um ato de definicdo da area abrangida, por decreto referendado pelo Ministro da Defesa
Nacional, referia que o ato administrativo ndo constituia a serviddo, apenas fixa os respetivos limites,
pressupondo-a existente segundo a lei.

14 QOliveira Ascensdo, relativamente a esta tematica, distingue entre serviddes legais (as que derivam
diretamente da lei) e voluntérias (as que implicam a pratica do ato administrativo a concretizar ,
relativamente a alguns bens, a genérica previsdo da lei), in ASCENSAO, Oliveira - "Direitos Reais",
Almedina, Coimbra, 1978.
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precedido de aviso publico e ser facultada audiéncia aos interessados” — art.? 1°, n°® 1 do
Decreto-lei 181/70, de 28/04.

Este diploma define o procedimento, supletivo, por ato administrativo, para a
constituicdo das serviddes publicas, nos casos em que a sua constituicdo ndo obedece a um
procedimento especifico regulado na lei, ou ao abrigo da clausula geral consagrada no
artigo 8° n.° 1 do CE, em que devera respeitar o procedimento expropriativo adaptado.

Apesar do ato administrativo constituir o principal instrumento na imposicdo das
servidBes administrativas, nada impede que a sua constituicdo resulte de contrato a celebrar
entre o ente puablico interessado e o particular onerado.™

A realizacdo dos contratos € favordvel a criacdo de uma relacdo de didlogo entre a
Administracdo e os administrados, que favorece até a possibilidade de alteracdo e mudanca
da serviddo, sem prejuizo da utilidade publica, sem especiais 6nus ou encargos para a
Administracao.

Veja-se a titulo de exemplo os casos em que 0s proprietarios dos terrenos
atravessados por linhas elétricas de alta tensdo ou linhas telefonicas que poderdo exigir as
mudancas ou a substituicdo dos apoios das linhas sem qualquer indemnizacdo. Se 0s
particulares onerados tém direito a mudanca, por maioria de razdo podem acordar na sua
constituicéo.

E também admissivel a possibilidade de aquisicdo ou constituicdo de serviddes
administrativas por usucapido, mas apenas nos casos de aquisicdo de direitos reais
administrativos sobre bens privados.

Como ja vimos anteriormente, os bens dominiais (do dominio publico e do dominio
privado indisponivel da administracdo) estdo fora do alcance dos privados (principio da
imprescritibilidade).

Do que aqui se cuida é da aquisicdo para o dominio publico, por usucapido, em que
a posse € exercida pela administracdo sobre um bem particular.

Nestes casos impOe-se a pratica de atos administrativos pela propria entidade de
direito pablico que manifestem a intencdo de a destinar ao uso publico,*® s6 assim se
justificando a falta de afetacdo expressa.

A servidao administrativa também pode ser constituida pela mera posse desde que
exista uso imemorial. Assim o artigo 1384 da C.C. reconhece os atravessadouros que se
dirijam a fonte ou ponte de utilidade manifesta e o artigo 1392° do mesmo diploma legal
proibe o proprietario de fonte ou nascente mudar o seu curso costumado, se 0s habitantes de
uma povoacao ou casal dela se abastecerem para gastos domésticos ha mais de cinco anos.

Nestes casos as serviddes constituem-se com a posse durante cinco anos ou
imemorial, exercida pelo publico beneficiario da serviddo, que ndo é uma entidade de
direito publico. Esta posse distingue-se, assim, da posse que conduz a usucapido.*’

As serviddes administrativas sdo reguladas, no que respeita a sua extensdo e
exercicio, pelo respetivo titulo, seja ele a lei, 0 ato administrativo ou o contrato.

Em tudo o que ndo resultar do titulo, sdo aplicaveis as normas do C.C. que ndo se
oponham a sua natureza — art.° 1304° do CC.

Daqui resulta que sendo a lei, o0 ato administrativo ou os contratos constitutivos da
serviddo administrativa, omisso ou insuficiente quanto a definicdo da sua extensdo e
exercicio, devem-se aplicar as regras de natureza administrativa em primeiro lugar e
supletivamente as do CC — artigo 1564°, ex vi 1304°, ambos do CC.

Assim, quanto a extensdo das serviddes administrativas o artigo 1565°, n° 1 do CC
prescreve a admissibilidade de serviddes acessorias da principal, ndo podendo aquelas

15 AZEVEDO, Bernardo - "Serviddo..." cit., pag. 66, considera essa possibilidade desde que a mesma ndo
seja excluida pela lei.

16 Assim, CAETANO, Marcelo - "Manual ..." cit., pag. 924; COSTA, Anténio Pereira da - " Serviddes
Administrativas ...", cit., pag. 37 e ss e AZEVEDO, Bernardo - " Serviddo...", cit., pag. 66 e ss.

17 COSTA, Anténio Pereira da - " Servidées Administrativas ...", cit., pag. 40.
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terem um fim diverso desta, desde que sejam necessarias para 0 UsO e conservacao da
serviddo principal.

A norma do n.° 2 deste dispositivo tem correspondéncia com as normas
administrativas previstas no artigo 3° n° 1 do CE e o artigo 7°, n° 2 do CPA e até protecdo
constitucional no n° 2 do artigo 18° da CRP.

Com efeito, na davida quanto a extensdo ou modo de exercicio da serviddo, e como
ja atrds se referiu, o encargo imposto sobre 0 bem serviente deve ser 0 necessério a
satisfacdo da utilidade publica a salvaguardar, ndo se devendo exigir ao titular serviente
sacrificios desnecessarios.

A serviddo deve ser constituida e exercida de modo a que o bem serviente continue
a ser utilizado pelo seu dono como dantes (antes da constituicdo da serviddo), sendo
estaremos a falar de expropriagao.

No que concerne a mudanca e alteracbes das serviddes administrativas, por
iniciativa da Administracdo, a sua ocorréncia ou é imposta por lei, que justifica a mudanca e
0s exatos termos da sua concretizacdo, ou existem razdes de mudanca ou alteracdo para a
melhor realizacdo do fim de interesse publico (artigo 8° n.° 1 do C. Expropria¢cfes) ou
devera seguir-se 0 mesmo procedimento supletivo que é seguido para a constituicdo das
servid@es (artigo 1°, n°® 1 do Decreto-lei 181/70, de 28/04).

Quanto a possibilidade de o titular serviente exigir a mudanca da serviddo
administrativa, em moldes semelhantes, com as devidas adaptagdes, ao previsto para as
serviddes de direito privado, nos termos do artigo 1568° do CC, é nosso entendimento que,
na senda dos principios atrds referidos da proporcionalidade e do minimo sacrificio, é
admissivel ao proprietario do bem serviente exigir a mudanca da serviddo administrativa
apenas nos casos em que seja demonstrado que a serviddo existente causa mais prejuizo
para o serviente do que a nova servidao exigida, e de que a nova serviddo ndo prejudica a
mesma utilidade do bem publico a salvaguardar.

As servidfes administrativas extinguem-se por diversas razdes, desde logo, por
revogacao da lei que as instituiu. Revogada a lei de que derivam diretamente, extinguem-se
automaticamente.

Isto acontecera no caso de o legislador considerar que se ndo justificam as serviddes
impostas, por um motivo de utilidade pablica, mesmo que os bens dominantes continuem a
exercer a sua fungao.

Ou por revogacdo do ato administrativo que as constituiu. A entidade publica que
constituiu a serviddo administrativa pode revogar o ato administrativo constitutivo, pela
mesma forma, mesmo que se mantenha a mesma lei que a previu.

As serviddes administrativas também se podem extinguir por caducidade, ou seja
independentemente de qualquer manifestagdo de vontade.

Assim, cessando a funcdo publica da coisa dominante desaparece a razdo ou a
justificacdo da existéncia da serviddo administrativa, o que determina a sua extin¢do por
caducidade.

Também ocorre a caducidade da serviddo quando o bem dominante desaparece,
quando ocorre a desafetacdo da utilidade que justificou a constituicdo da serviddo, ou o bem
publico foi desqualificado ou desclassificado.®

As outras causas de extin¢do das servidBes previstas no artigo 1569° do CC néo se
aplicam as servidfes administrativas.

Assim, e porque servem uma funcdo de utilidade publica do bem dominante séo
inalienaveis e imprescritiveis, estdo fora do comercio privado, portanto, séo insuscetiveis de
atos de posse nos termos do direito privado. Sdo também irrenuncidveis e ndo se extinguem,
por isso, pelo ndo uso, enquanto se mantiver a utilidade publica da coisa dominante.

18 AZEVEDO, Bernardo in"Servidéo ...", cit., pag. 194 (nota 98) admite que a desafetacdo de uma coisa
do dominio publico se segue inexoravelmente, se ndo a extingdo, pelo menos a transformacdo da
serviddo de direito publico numa de direito privado.
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Em dltimo caso a serviddo administrativa também se pode extinguir por
desnecessidade, quando deixe de ser necessaria, porque se criam outros meios de satisfacao
do interesse publico que n&do existiam a altura da constituicdo da serviddo, e que nédo
prejudicam aquele — cfr. art.° 1384° do CC.

1.3. NATUREZA JURIDICA

As serviddes administrativas revestem uma dupla caracteristica: por um lado, sdo
serviddes dominiais e, por isso, estdo revestidas do especial regime juridico dos bens do
dominio publico; por outro lado constituem direitos reais, e por deterem essa caracteristica,
estdo subordinadas aos principios enformadores destes direitos, com a especificidade de
constituirem direitos reais administrativos, distinguindo-se das caracteristicas dos direitos
reais de gozo que acompanham as serviddes de direito privado, que se aplicam a titulo
subsidiario.*®

E a especificidade destes direitos reais resulta de se constituirem sobre bens
dominiais, de servirem um bem de utilidade publica e que, por esse motivo, merece uma
especial protecdo normativa.

Este conceito de direitos reais administrativos ndo tem sido interpretado de maneira
uniforme pela doutrina que os tem tratado ou como direitos de particulares sobre o dominio
publico ou, mais restritivamente, como direitos dos particulares resultantes de uma
utilizacdo privativa do dominio publico ou ainda como direitos na titularidade de pessoas
coletivas puablicas.?

Prescindindo, neste trabalho, de uma apreciacdo aturada sobre esta divergéncia
doutrinal, vamo-nos debrucar sobre as principais caracteristicas destes direitos reais que sao
as serviddes administrativas, enquanto direitos na titularidade de pessoa coletivas publicas.

As serviddes administrativas, na medida em que tém por funcdo servirem os bens
publicos, estdo reflexamente subordinadas ao regime normativo predisposto para os bens a
que servem. E nessa sequéncia participam da incomerciabilidade caracteristica das coisas
publicas.?

Sdo, por isso, inaliendveis, imprescritiveis e beneficiam da autotutela da
administracao.

A inalienabilidade dos bens publicos, caracteristica extensivel as serviddes
administrativas, traduz-se na insusceptibilidade de as mesmas poderem ser objeto de
negocios juridicos privados, por estarem afetos a realizacdo do bem comum.

n "

1 De acordo com Bernardo Azevedo in " Serviddo ...", cit. , pagina 16, as serviddes administrativas
particularizam-se por obedecerem a uma disciplina juridico-normativa " compdsita", que resulta, em
simultaneo e de forma articulada, da sua caraterizagdo como procedimento ablatdrio de carater real e
serviddo dominial. Assim, estdo subordinadas a um regime juridico que é dominado, a titulo principal,
pelos principios enformadores dos procedimentos ablatérios de natureza real e da dominialidade
publica e, a titulo subsidiario, pelos principios aplicaveis as serviddes de direito privado.

20 Assim, AMARAL, Diogo Freitas do - " A Utilizacdo do Dominio Publico pelos Particulares”, Juriscredi,
Sdo Paulo, 1972, pdg. 256 e ss; no mesmo sentido, MONIZ, Ana Raquel Gongalves - " O Dominio Publico
..", cit., pag. 358 (nota 15); no sentido da interpretagao restritiva de direitos reais administrativos vide
Fernando Pires de lima/ Jodo Antunes Varela, " Cédigo civil Anotado", Ill, Coimbra, 1987, pag. 79.

21 AZEVEDO, Bernardo - "Serviddo...", cit., pag. 193. O principio de aplicacio do regime do dominio
publico e da propriedade publica a todos os direitos reais administrativos menores, imp&e-se com um
vigor acrescido nas serviddes de interesse publico, em virtude da sua estrutura peculiar. Estas, na sua
condicdo de "direito real de gozo de menor compreensao" reconduzem-se a uma relagdo entre fundos,
esgotando a sua razdo de ser nesta relagao funcional ou de servico entre um imdvel (as mais das vezes
pertenga de um particular) e um bem publico. Daqui decorre a sua imperativa subsungdo a disciplina
juridico-normativa recortada para os bens publicos, porquanto sé desta forma as vantagens propiciadas
pelo proprietario do prédio serviente (pelo simples facto de o ser) ao titular da coisa publica dominante
resultardo na plena e completa funcionalidade desta ultima.
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E a subordinagio dos bens publicos a um principio de fun¢do que justifica a sua
extracomercialidade ou incomerciabilidade pelos modos do direito privado que assenta na
impossibilidade quer da sua transmissao a terceiros, quer da sua oneragdo por direitos reais
juridico-privados.

Daqui decorre a nulidade de todos os negdcios juridicos privados que envolvam os
bens publicos ou as serviddes publicas, porque indissociaveis daqueles, caso esses bens ndo
sejam desafetados antes da destinacdo juridico-publica de que se acham revestidos. Esta
sancdo aplica-se quer a venda quer a constituicdo de quaisquer outros direitos reais
limitados sobre as dependéncias do dominio publico.

Em obediéncia ao mesmo principio resulta a impenhorabilidade dos bens publicos,
pois a admitir-se a penhora dos mesmos, estar-se-ia a permitir a suscetibilidade da
transferéncia, por forca de sentenca, no decurso do respetivo processo executivo, do
dominio para a titularidade de terceiros credores do ente publico executado.

Assim, enquanto as serviddes administrativas forem necessarias ao bem puablico que
servem n&o podem ser extintas ou alienadas por via convencional.?

A imprescritibilidade consiste na insusceptibilidade de se reconhecerem efeitos
juridicos a uma posse de particulares sobre os bens publicos.?

Este principio esta consagrado nos artigos 202°, n.° 2 e 1267°, n.° 1, al. b), ambos do
cc.

O principio da imprescritibilidade tem como consequéncia, em primeiro lugar que
os particulares ndo podem adquirir coisas do dominio publico enquanto tais e, por
conseguinte, a irrelevancia das acdes de reivindicacdo e a inoponibilidade a administracédo
de acOes possessorias, pois que € juridicamente impossivel qualquer ato de aquisigéo,
baseado na posse, relativamente a bens dominiais.?®

22 0 fundamento juridico-positivo do principio da inalienabilidade assenta, no nosso ordenamento
juridico, no n.2 2 do art.2 2022 do Cdédigo Civil, que estatui:

" Consideram-se, porém, fora do comércio todas as coisas que ndo podem ser objecto de direitos
privados, tais como as que se encontram no dominio publico e as que sdo, por sua natureza,
insusceptiveis de apropriacdo individual".

2 A jurisprudéncia tem sido unanime a negar a possibilidade de aquisicio de bens dominiais por via do
seu apossamento por particulares. A titulo de exemplo veja-se o Ac. TCAS de 03/05/2012 (Paulo Pereira
Gouveia), a propodsito da inusucapibilidade de parcelas de terreno cedidas para o dominio publico no
ambito de planos de urbanizacdo de determinado terreno; o Ac. do T. Relagdo de Lisboa, de 12/05/2011
(Ana Paula Boularot) que ao delimitar o dominio publico e o dominio privado da Administragdo, admite
a usucapido de bens do dominio privado da Administragdo e o Ac. do STJ de 07/02/2013 (Serra Batista),
a proposito da invocada propriedade por particulares de uma area do dominio publico, derivada da
posse, conclui que sobre tal espaco os particulares ndo exerciam o poder que se manifesta quando
alguém atua por forma correpondente ao exercicio do direito de propriedade, e em que se define a
posse, precisamente por ser uma area do dominio publico que exclui a posse privatistica.

24 Luis Menezes Leitdo, "Direitos Reais", 22 Edic3o, Almedina, Coimbra, pdg. 121, esclarece que se o
possuidor perde a posse nos termos do artigo 12672, n.2 1, al. b) do Cédigo Civil, quando a coisa
possuida tenha sido posta fora do comércio, também nunca a podera ter possuido se, ab initio, a coisa
tivesse sempre revestido natureza dominial.

25 AZEVEDO, Bernardo - " Servidéo...", cit., pag. 248. Excecionalmente, apesar de aceitar, por principio,
que os bens reservados ndo podem ser objeto de situagdes juridico-privadas e sobre os mesmos nédo ha
lugar para o exercicio de poderes de facto inpregnados de forca jurisgena, admite que se o bem publico
se degradar e perder carateres que o identificam com o tipo legal, pode a posse sobre este bem adquirir
relevancia juridica, mas ai, em bom rigor, a usucapido vem a projetar-se sobre um bem entretanto
devolvido ao dominio privado e, nessa medida, disponivel. Contudo, relativamente aos bens de
destinagdo publica, adquirindo estes o estatuto de bens publicos pela sua efetiva destinagdo a produgao
de utilidade publica, a auséncia de uma sua utilizacdo de facto, pode ser interpretada como uma sua
desafetacdo tacita, ndo repugnando, nessas situacGes, aceitar a aquisicdo pelo particular do dominio
sobre o mesmo, em virtude de posse prolongada conducente a usucapido.
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As serviddes administrativas beneficiam, assim, deste valor reforcado da
imprescritibilidade do bem dominante, enquanto perdurar a sua utilidade para 0 mesmo. E,
por isso, Sao insuscetiveis de posse.

Bernardo Azevedo defende que as serviddes administrativas se podem extinguir
mesmo que o bem publico que servem ndo perca esse estatuto juridico publico, desde que
uma nova e alternativa serviddo administrativa (de passagem, de aqueduto, etc.) “que
melhor potencie o uso e a fun¢do do bem publico dominante, dé lugar a extingéo, por ndo
uso (prescricao extintiva), atenta a sua inutilidade superveniente, da que primitivamente o
servia.”?®

A autotutela administrativa na defesa dos bens dominiais € um imperativo
constitucional. De facto, a vinculacdo constitucional da Administracdo Publica a satisfacdo
do interesse publico, prevista no n°l do art.® 260° da CRP impde que aquela sejam
facultados pelo ordenamento juridico os necessarios poderes instrumentais para a
prossecucao dos seus fins.

Esta caracteristica parece reforcada com a consagracdo constitucional, imediata e do
dominio publico do Estado, no art.° 84° da CRP.

O que conduz parte da doutrina a considerar que 0 ndo exercicio pela administracdo
dos meios de tutela, ou a auséncia dos mesmos meios para a defesa dos bens publicos seria
incongruente com o art.° 84° da CRP, e isso seria inconstitucional.?’

Para além deste fundamento funcional da autotutela dominial, para alguma doutrina
existe hoje consagrado, no direito positivo, uma clausula geral de defesa da dominialidade
pela via administrativa, uma norma habilitante que faculta a competéncia a Administracao
para a defesa do dominio publico.

E a norma contida no art.° 21° do Regime do Patriménio Imobiliario Publico,?® que
dispde:

“A administracdo tem a obrigacdo de ordenar aos particulares que cessem a
adogdo de comportamentos abusivos, ndo titulados, ou em geral, que lesem o interesse
publico a satisfazer pelo imével e reponham a situacéo no estado anterior, devendo impor
coercivamente a sua decisdo, nos termos do Codigo do Procedimento Administrativo e
demais legislacdo aplicavel.”

O fundamento desta tutela dos bens dominiais tem de ser compreendido em funcéo
daquele que é o fim principal da dominialidade, que é o de salvaguardar o maximo de
potencialidades de determinados bens para satisfacdo de necessidades da coletividade.

O artigo 21° do Regime do Patrimonio Imobilidrio Pablico consagra uma
competéncia da Administracdo para a pratica de atos administrativos meramente
declarativos, a chamada autotutela declarativa.

Como bem explica Bernardo Azevedo?® a administragdo ndo faltam instrumentos
juspublicisticos para tutelar a integridade juridica e material do seu dominio perante atos de
esbulho ou turbagdo praticados por particulares, exemplificando com a préatica dos atos
administrativos de classificacdo (quando estivesse em discussdo a qualidade dominial do
bem) ou do ato de delimitagdo (quando a discérdia girasse em torno dos limites do
dominio).

26 AZEVEDO, Bernardo - " Servidéo ...", cit., pag. 249.

27 Assim, José Carlos Vieira de Andrade - " Os direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de
1976", 42 Edicdo, Almedina, Coimbra, 2009, pag. 135, defende que o que seria inconstitucional seria a
inexisténcia de quaisquer meios de tutela, jurisdicional ou administrativa, do patrimdnio exclusivo da
administragdo, pois isso implicaria uma desprotec¢do dos bens dominiais do Estado, do dominio publico
regional e local em termos dificilmente explicaveis perante a garantia institucional da dominialidade
prevista no n.2 2 do artigo 842 da C.R.P. No mesmo sentido, José Joaquim Gomes Canotilho/Vital
Moreira - " Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada", I, 32 Edigdo, Coimbra, 1993, pag. 413.

28 DL n.2 280/2007, de 07/08.

2 |n " Serviddo...", cit., pag. 249 e ss.

15



E a autotutela executiva?

Isto é, detétm a Administracdo poderes de autotutela para a pratica de atos
administrativos de comando que Ihe permitam autonomamente defender a agressdo dos
privados aos bens dominiais, sem recurso aos meios de defesa comum, as acOes de
reivindicacdo ou a¢des possessdrias, perante os tribunais?

A doutrina e a jurisprudéncia dividem-se.

Para alguns autores®® uma das pedras basilares da dominialidade seria este poder de
autotutela executiva da administragdo que lhe permitia através de atos de comando, de
forca, expulsar o ocupante ilegitimo dos bens do dominio publico, sempre que houvesse um
esbulho ou turbagéo da sua posse, sem necessidade de recorrer aos tribunais.

O artigo 21° do Regime do Patrimdnio Imobiliario Publico também o parece
admitir.%

De acordo com esta tese, ao abrigo desta clausula geral, mas nédo so, € legitimo a
Administracdo usar deste poder de autotutela executiva na defesa dos bens dominiais, em
caso de oposi¢do ou ofensa a uma serviddo administrativa constituida.

Com efeito, o artigo 21° do RPIP determina um dever a administracdo de impor
coercivamente a sua decisdo quando os particulares adotam comportamentos abusivos, ndo
titulados, e que lesem o interesse publico a satisfazer pelo bem.

Esta competéncia para a pratica de atos de comando ndo & um exercicio
discricionario, mas sim vinculado, e esta legitimada pelos principios da legalidade e da
irrenunciabilidade da competéncia .

A aceitacdo deste poder ndo visa elevar o privilégio da execugdo prévia a um
instituto geral definitdrio e existencial do direito administrativo.

Este conceito, ja ultrapassado, é incompativel com a visdo moderna dos direitos
fundamentais dos cidaddos, do principio da legalidade e, até, contraria uma tendéncia
recente que promove a relacdo juridica administrativa como a figura central do exercicio da
atividade administrativa.®

30 CAETANO, Marcelo - " Manual ...", cit., pag. 952.

31 Assim o defende, quanto aos poderes de autotutela declarativa e executiva da Administracdo,
assentes no art.2 212 do RPIP, BASTOS, Filipe Brito - " A defesa Administrativa do Dominio Publico:
Contributo para o Estudo dos Actos Administrativos de Autotutela declarativa in rem", in " Estudos de
Direito Administrativo dos Bens" (coord. Jodo Miranda), AAFDL, Lisboa, 2015, pag. 217 e ss.

32 No plano comparatistico, no seguimento desta tese, CASSESSE, Sabino, I Beni Pubblici: Circolazione e
tutela", Giuffre, Mildo, 1969, pagina 333; e D'Ettore, Maurizio, in " Commentario al Codice Civile (Coord.:
Paolo Cendom, Ill, Utete, Turim, 1991, anotagdo ao artigo 8232 CC i, pdgina 56. Também neste sentido,
em Espanha, BUSTOS, Maria Angeles Gonzdlez, "Defensa de los Bienes Patrimoniales", in El Derecho
Administrativo en el Umbral del Siglo XXI: homenage al Profesor Dr. D. Ramdén Martim Mateo ( Coord.:
Francisco Sosa Wagner) Il, Tirant Lo Blanch, Valéncia, 2000, pagina 2153 e ss. Contra, pugnando pelo
exercicio excecional da autotutela administrativa, RESTA, Raffale, in "Commentario del Codice Civile (
Coord.: Antdnio Scialoja/Giuseppe Branca), lll", 42 Ed., Zanichelli, Bolonha, 1976, pagina 113 e SANDULLI,
Aldo, " Manuale di Diritto Amministrativo, 11", 152 Ed., Jovene, Ndpoles, 1989, pagina 804.

33 AZEVEDO, Bernardo — “Servidéo...”, cit., pagina 251. Este autor considera que a coercibilidade por via
administrativa ndo deve ser uma regra comum na atua¢do da administragdo, mas antes um meio
excecional. A administracdo sé deveria recorrer ao uso de mecanismos compulsérios apenas nos casos,
nos modos e pelas formas, em que tal faculdade Ihe seja expressamente concedida por lei. Assim, e para
além da necessidade de essa faculdade estar contemplada na lei impde-se que, numa primeira fase, a
administracdo convide o administrado infrator a devolver, nu prazo determinado, a dependéncia
dominial abusivamente ocupada a administragdo e, apenas no caso de incumprimento por este, estaria
a administracdo habilitada ao uso de mecanismos coercivos. A execu¢do material compulséria das
decisGes administrativas configuraria um procedimento administrativo de estrutura bindria. Rejeita este
autor a existéncia de um principio geral de autotutela executiva dos bens publicos e, por conseguinte,
das serviddes administrativas; também neste sentido Fernanda Paula Oliveira/José Eduardo Figueiredo
Dias — “Nog¢bes Fundamentais...”, cit., pagina 338. No sentido de que fica ao livre arbitrio da
administracdo optar pela autotutela das servidGes de direito publico ou recorrer aos tribunais, ndo
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A autotutela declarativa e executiva da administracdo é fundamentada nas
necessidades de celeridade e eficacia de uma atividade administrativa cada vez mais
abrangente, de ambito diversificado e na habilitacdo da administracdo ao exercicio de
poderes iddneos para prosseguir os seus fins.

A esta justificacdo de eficacia da administragdo no exercicio da funcdo
administrativa acresce o principio da legalidade da competéncia, na vertente de
irrenunciabilidade, com expressao evidente ndo sé no artigo 21° do RPIP, mas também no
artigo 36°, n.° 1 do Cddigo do Procedimento Administrativo (doravante CPA). Os poderes
de declaracdo e execucdo das decisfes administrativas ndo estdo na disponibilidade da
administracdo. O principio da irrenunciabilidade impde o seu exercicio.

Acresce, ainda, para fundamentar o exercicio da autotutela administrativa,
declarativa e executiva, a especificidade da defesa do dominio publico, a vinculagdo
constitucional da administracdo publica na prossecucdo do interesse publico (art.° 266°, n.°
1 da CRP), a especial tutela de que os bens publicos gozam, por consagracao constitucional
e legal, por revestirem excecional utilidade pablica, sendo que, a salvaguarda, a protecao e
preservacdo desses bens dominiais revela-se mais rapida e eficaz quando exercida pela
administracdo em comparacdo com a delonga temporal resultante do recurso a via
jurisdicional (através da instauracdo das agdes possessdrias ou da acdo de reivindicacdo).

O uso dos meios autoritarios pela administracdo na defesa de bens de titularidade ou
dominialidade controvertida ndo pde em causa as posi¢des juridicas dos particulares.>* Por
um lado, porque os particulares dispdem de varias garantias que impedem o exercicio do
livre arbitrio da administracdo nas suas tomadas de decisGes, como o direito de audiéncia
prévia dos pretensos lesados ou o dever de fundamentacao das decisdes pela administracéo,
sendo sempre assegurado o contraditério na marcha de qualquer procedimento
administrativo que venha a concluir numa decisdo desfavoravel, como serd igualmente
qualquer ato administrativo de autotutela dominial de finalidade possessoria imediata.

Por outro lado, o administrado dispde, do ponto de vista processual, de varios meios
de impugnacdo contenciosa de atos administrativos de autotutela dominial, como a
possibilidade de cumular pedidos impugnatdrios com pedidos indemnizatérios derivados
dos danos causados ou requerer providéncias cautelares genéricas, em respeito pelo
principio da tutela jurisdicional efetiva (é o caso do pedido de suspensao de eficacia do ato
administrativo previsto no art.° 112, n.° 2, al. a) do CPTA, ou a propositura de uma acgao
inibitoria prevista no art. 37°, n.° 2, al. ¢) do CPTA, entre outras).

Incompativel com o principio da irrenunciabilidade da competéncia serd, isso sim, a
administracao requerer aos tribunais que decretem providéncias que ela mesmo tem o poder
de tomar. Essa incompatibilidade decorre deste principio, mas também do proprio principio
da separacéo de poderes.

Acresce, por fim, que, de acordo com a clausula geral de defesa da dominialidade
(art.° 21° do RPIP) a autotutela executiva deve obedecer a um procedimento administrativo,
neste caso a imposicdo coerciva deve respeitar os termos do CPA e demais legislacdo
aplicavel, isto é, ndo é exercida de modo arbitrario ou discricionario.

podendo acumular, contudo, as duas vias, vide COSTA, Antdnio Pereira da — “Servidées Administrativas
.., cit., pagina 51 e seguintes. Ndo sendo muito favoravel a autotutela executiva, MONIZ, Ana Raquel
Gongalves — “O Dominio Publico...”, cit., pagina 542, considera que a administracdo pode socorrer-se da
propositura da acdo administrativa comum para obter sentencas declarativas condenatdrias contra
particulares que atuem de molde a ferir a fun¢do publica desempenhada pelo bem dominial, tanto nos
casos em que o legislador lhe retira a possibilidade de praticar atos administrativos de autotutela, como
quando a entidade publica pode optar por ambas, a autotutela declarativa ou o recurso a via
jurisdicional.

34 Assim BASTOS, Filipe Brito - " A Defesa ...", cit., pags. 121 e ss. Em sentido contrario, defendendo o
recurso a via jurisdicional, pela Administracdo nos casos de titularidade controvertida, vide MONIZ, Ana
Raquel Gongalves - " O dominio Publico ...", cit., pag. 542.
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Neste caso devera seguir-se o estipulado no art.° 176°, n.° 1 do CPA.

As situacfes mais frequentes de execugdo administrativa dos atos serdo 0s casos
previstos nos artigos 180° (execucdo para entrega de coisa certa) e 181° (execucdo para
prestacdo de facto), ambos do CPA.

O artigo 21° do RPIP constituiria, assim, a clausula geral de autotutela dominial,
incluindo na defesa das servidGes administrativas que oneram os prédios de particulares em
beneficio de um bem dominial.

Estes direitos reais podem, em consequéncia, ser defendidos por atos
administrativos emanados ao abrigo da competéncia prevista naquela disposigéo legal, por
serem direitos dominiais na titularidade de entes publicos de base territorial.

E esta relagdo de instrumentalidade para a garantia da efetividade da prossecucio do
fim a que, por ato juridico-publico, o bem dominial foi dedicado que justifica que as
serviddes administrativas beneficiem da autotutela dominial, declarativa e executiva.®

Outros autores, ainda, alicercados na clausula ampla do artigo 8° n.° 1 do CE,
tendem a absorver as serviddes administrativas na figura da expropriacdo, entendendo-se a
expropriacdo ndo no conceito classico do termo, traduzida no ato de autoridade que visa a
aquisicdo e transferéncia da propriedade, mas sim num conceito moderno, alargado, de
inspiracdo alemd, que contempla todas as situacbes em que se verificam ingeréncias
juridico-publicas que tenham por efeito a privacdo ou limitacdo de direitos patrimoniais
privados, abrangendo a expropriacdo de sacrificio ou de valor, sempre que provoquem uma
afetacdo do contelido essencial do direito de propriedade sobre um determinado bem.

Para estes autores, as serviddes administrativas ou se enquadram nas expropriacdes
de sacrificio, quando a sua constituicdo afeta de forma especial, anormal e grave o bem
serviente inutilizando-o ou afetando gravemente algumas das faculdades inerentes ao direito
de propriedade individual e, por isso, sdo geradoras de direito a indemnizacdo aos
particulares onerados pela servidao, ou constituem simples vinculagdes ou restricdes sociais
sem dignidade expropriativa (também designadas compressdes toleraveis do direito de
propriedade privada, ou de outros direitos reais menores na titularidade de particulares,
admissiveis pela sua imanente funcéo social)®, e que correspondem a grande maioria dos
casos, e que ndo mereceriam dignidade indemnizatéria®’.

35 Em sentido contrério, quando n3o visem complementar a fung¢do publica de um bem dominial, n3o
poderdo ser protegidas pela autotutela da Administra¢cdo, neste caso, o artigo 212 do RPIP. Nestes
casos, é de entender que a defesa de serviddes administrativas ndo constitidas em beneficio de um
imdvel dominial deve ser feita em juizo e ndo pela via administrativa.

36 Assim, CORREIA, Fernando Alves - "As Garantias do Particular na Expropriacéo por Utilidade Publica",
1982, pag. 326 a 329 e 515 a 528 e " Manual de Direito Administrativo I", 42 Ed., Almedina, 2008, pag.
157-159. No mesmo sentido, no direito comparado, Sandulli, Aldo, " Manuale di Diritto Amministrativo
", 152 Ed., 1989, pagina 143 e Il, 152 Ed., 1993, pagina 825 e ss.; SANTANIELLO, G., "Espropriazione
anomale", in Enciclopedia del Diritto, XV, Giuffre, Mildo, pagina 904 a 912; ZAGREBELSKY, G., "Le Droit
de Proprieté dans les Jurisprudences Constitucionelles Européennes", in Annuaire International de Justice
Constitucionelle, 1985, paginas 222 a 224; BARTOLOMEI, F., " L'Espropriazione nel Diritto Pubblico”, vol.
I, Giuffre, Mildo, 1965, pagina 379 e ss., E. Garcia de Enterria/T. R. Fernandez, " Curso de Derecho
Administrativo, 1", 1993, paginas 236 a 242 e NIETO, A., " Evolution Expansiva del concepto de la
expropiacion forzosa", in Revista de Administration Publica, paginas 85 a 90.

37 AMARAL, Maria Lucia - "Responsabilidade do Estado e Dever de Indemnizar do Legislador"”, Coimbra
Ed., 1998, pag. 576, partilha deste conceito amplo de expropriagdo, defendendo que " o conceito
constitucional de expropriagdo vale para todos os sacrificios patrimoniais privados que sejam graves e
especiais, quer eles se traduzam em alteragbes quanto a titularidade de um direito ou quer impliquem
meras restrigdes ao seu exercicio”. Em sentido contrario, outros autores apelam a utilidade do conceito
restrito de expropria¢gdo, mesmo no plano constitucional. Assim, ASCENSAO, Oliveira - " A Jurisprudéncia
Constitucional Portuguesa sobre Propriedade Privada", XXV Anos de Jurisprudéncia Constitucional
Portuguesa, Coimbra Editora, 2009, pags. 397-417 e 415; e, BRITO, Miguel Nogueira - "A Justificagdo da
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Bernardo Azevedo®, defendendo a autonomia dogmatica da serviddo de utilidade
publica no contexto dos “Procedimentos Ablatorios Reais”, relativamente a expropriacao,
esclarece que o instituto da serviddo enquadra-se num espaco intercalar entre a
expropriacdo de sacrificio e as limitagdes sociais ao direito de propriedade.

Pretende com isto defender que ndo existem apenas, por um lado, intervencdes
autoritarias dos poderes publicos que reduzem o direito de propriedade privada a um direito
nu (expropriacdo de sacrificio), e, por outro lado, todas as outras situacBes, que
constituiriam as limitacGes sociais ao direito de propriedade, em virtude da sua inerente
funcéo social.®

Seria neste espago intermédio que este autor incluiria a autonomia das serviddes
publicas, ou seja, estariam as lesbes ao direito de propriedade privada que, conquanto nao
atinjam o seu nucleo essencial, constituem uma amputacdo relevante de faculdades
constitutivas do direito em causa, ndo podendo, por isso, ser qualificadas como meras
vinculagdes sociais, sem dignidade ressarcitoria, a que se encontra adstrito o direito de
propriedade individual. E, nesse sentido, seriam sempre indemnizaveis.

CAPITULO Il - O PLANEAMENTO URBANISTICO

2.1 —-A LEI DE BASES GERAIS DA POLITICA PUBLICA DE SOLOS, DE
ORDENAMENTO DO TERRITORIO E URBANISMO (LBPSOTU) E O REGIME
JURIDICO DOS INSTRUMENTOS DE GESTAO TERRITORIAL (RJIGT): O SISTEMA
DE GESTAO TERRITORIAL

A constituicdo das serviddes administrativas ndo visa, pelo menos de forma
imediata, construir a urbe, proteger o ambiente ou contribuir para um concreto ordenamento
urbanistico.

Visa imediatamente, proteger um bem publico, que servem, bem esse que
constitucionalmente, e por via de lei merece uma especial tutela juridica, por ser essencial e
atil para a comunidade e estar revestido de um especial interesse publico, por estar afeto a
um fim de utilidade publica. Esse bem publico e a inerente servidao, contudo, irdo merecer
uma especial contemplacdo no direito do ordenamento do territério e do urbanismo,
conforme se vera, por merecer especial prioridade e constituir imediata condicionante a ter
em linha de conta pelo planificador quando esta a desenvolver a sua estratégia de
desenvolvimento territorial.

O planeamento urbanistico, por sua vez, visa construir a urbe, contemplando a
interligacdo de diferentes objetivos, acautelando por um lado a defesa e a protecéo dos bens
de interesse publico e, por outro, pretende a realizacdo de uma situacdo de ordenamento,
regulando o uso do solo, o publico e o privado, definindo as suas aptidGes, qualificando-o e
classificando-o em funcdo das suas especiais aptidGes, assegurando de igual modo a

Propriedade Privada numa Democracia Constitucional", Almedina, 2007, paginas 993 e ss e 1016 e ss..
Para estes a expropriagdo restringe-se a eliminagdo de um objeto do direito fundamental de
propriedade e ndo na restricio deste uUltimo. Também defendendo um conceito restrito do instituto
expropriatério, designadamente em Franga, J. M. Auby/P.Bon, " Droit Administratif de Biens", 22 Ed.,
Dalloz, 1993, pagina 330; C. Debbasch/J. Bourdon/J. Pontier/J. C. Ricci, "Droit Administratif des Biens",
1994, pagina 189 e GODFRAIN, P., "Droit Administratif des Biens", 42 Ed., Masson, 1994, Paris, pag. 301.
38 In "Servidéo ...", cit., pag. 35.

3 In " Serviddo...", cit., pag. 34, distingue entre expropriacdo de sacrificio ou de valor nos casos de
ataques a propriedade privada que, por atingirem o seu contelddo ou nucleo essencial, sdo equiparados
aos casos de subtragdo coerciva desse mesmo direito e expropriacao de faculdades ou diminutiva que
abrange as situacdes em que se limitando o fecho de poderes do proprietario sobre a coisa, ndo afetam
o seu nucleo duro.
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prossecucdo dum interesse publico que também merece consagracdo constitucional (art.
65°, n° 4 e 66° n° 2, al. b) da CRP).

O planeamento urbanistico constitui um dos dominios de execugdo mais importantes
do direito do urbanismo entendendo-se este como o ramo do direito que regula as mais
importantes formas de intervencdo nos solos pela administracdo e pelos particulares,
visando o correto ordenamento da ocupacdo, utilizacdo e transformacdo dos solos para fins
urbanisticos.

Os fins da politica publica de solos, de ordenamento do territdrio e do urbanismo
estdo contemplados no art.° 2 da Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de
Ordenamento do Territorio e Urbanismo (Lei n° 31/2014, de 30 de Maio, doravante
designada LBPSOTU) e, entre esses fins esta a protecdo de bens de utilidade publica, sobre
0s quais incidem disposi¢des legais a prever a constituicdo de serviddes administrativas.

As politicas publicas e as atuacGes administrativas em matéria de solos, de
ordenamento do territdrio, de urbanismo e do ambiente estdo subordinadas aos principios
gerais instituidos no artigo 3° da LBPSOTU.

O ordenamento do territério e o planeamento, como seu instrumento fundamental,
consubstanciam a arte de situar adequadamente as populagfes e as atividades econémicas
nos diferentes territorios, numa perspetiva racional de articulacdo entre o desenvolvimento
econdmico e social, a protegdo de um ambiente urbano e rural promotor da qualidade de
vida, e atento aos interesses fundamentais da comunidade (a beleza das paisagens, a estética
dos aglomerados urbanos e o patrimdnio arqueoldgico, histérico, cultural ou paisagistico,
natural ou edificado).

O direito territorial, construido a base de vinculagdes seguindo escalBes dos varios
poderes de intervencdo no territério deve obedecer ao principio do equilibrio de todo o
sistema na articulacdo desses poderes, de modo que o0s municipios, local das opgles
concretas, ndo figuem competencialmente esvaziados de todo o conteddo conformador do
desenvolvimento futuro dos territorios concretos que administram.

Os instrumentos de gestéo territorial (IGT) estdo regulados no Decreto-lei 380/99,
de 22/09, revisto pelo Decreto-lei 80/2015, de 14/05, que constitui e define 0 Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, o qual estabelece os contetidos dos mesmos
de forma precisa e articulada, numa légica de hierarquizacdo as diferentes escalas
territoriais, distinguindo orientacfes mais gerais ou imposi¢es mais concretas. Na tarefa do
planeamento deve-se prosseguir fundamentalmente a identificacdo dos recursos e valores
territoriais, a determinacdo do destino basico dos terrenos, atraves da definicdo do uso do
solo, por meio da sua classificagio e qualificagdo.*

A nova LBPSOTU tem como novidade integrar num s6 diploma as matérias
respeitantes a todas as politicas nestas areas.** O solo é considerado como fator decisivo de
competitividade, associando positivamente a conservacao e 0 aproveitamento dos recursos,
a qualidade ambiental e a criacdo de boas condi¢des para o desenvolvimento econémico e
social.

Esta lei vem consagrar um direito geral a um ordenamento do territério racional,
proporcional e equilibrado através de um intervencionismo publico em matéria de solos,
ordenamento do territorio e urbanismo, no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos — art.° 5° da LBPSOTU.

40 CONDESSO, Fernando - " O Ordenamento do Territério e o seu Enquadramento Legal em Portugal”,in
"A Efetividade do Direito Ambiental e a Gestdo do meio Ambiente na América Ibérica: Balan¢o de
resultados das quatro décadas da Conferéncia de Estocolmo", Santos, Unisantos, 2012, pag. 157 - 170.

“1 N3o se aplica ao ordenamento e a gestdo do espago maritimo naclonal, que tem legislacdo especifica,
mas sem prejuizo da coeréncia, articulacdo e compatibilizagdo da politica de solos e do ordenamento do
territério com a politica do ordenamento e da gestdo do espaco maritimo nacional - artigo 12, n.2 2 da
LBPSOTU.
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Enquanto sistema, o edificio juridico do ordenamento do territorio e do urbanismo
assenta na Constituicdo da Republica Portuguesa, na Lei de Bases da Politica de Solos,
Ordenamento do Territério e do Urbanismo (LBPSOTU), no Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT) e no Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territorio.

O artigo 65°, n° 4 da CRP atribui competéncias ao Estado, Regifes Autonomas e
Autarquias Locais na defini¢do de regras de uso, ocupacéo e transformacao do solo.

O n° 5 do mesmo dispositivo legal garante a participagdo dos interessados na
elaboracgdo dos instrumentos de planeamento urbanistico e de quaisquer outros instrumentos
de planeamento fisico do territorio.

Também o artigo 66°, n° 2, al. b) incumbe o Estado, com o envolvimento e a

participacdo dos cidaddos, de ordenar e promover o ordenamento do territorio, para
assegurar o direito ao ambiente, no quadro de um desenvolvimento sustentavel.
Por sua vez, a LSPSOTU e RIJIGT dispdem que a politica de solos, de ordenamento do
territério e de urbanismo, em Portugal, assenta no sistema de gestdo territorial que se
organiza em quatro ambitos, o nacional, o regional, o intermunicipal e o municipal, num
quadro de interacdo coordenada, em funcdo da génese e da incidéncia territorial dos fins
publicos prosseguidos (artigos 38° da LBPSOTU e 2° do RJIGT).

Esta politica é desenvolvida, designadamente, mediante o recurso a instrumentos de
gestdo territorial, materializando-se 0s mesmos quer em programas, que estabelecem o
quadro estratégico de desenvolvimento do territorio e as devidas diretrizes programaticas ou
definem a incidéncia espacial de politicas nacionais a considerar em cada nivel de
planeamento; quer por planos, que estabelecem opcdes e a¢Ges concretas em matéria de
planeamento e organizacdo territorial, assim como delimitam o uso do solo (art.° 38° n°1 da
LBSOTU).

O artigo 37° da LBPSOTU elenca os objetivos da gestdo territorial, permitindo-nos
destacar, de entre os ai constantes, a correta distribuicdo e localizagdo no territorio das
atividades econdmicas, das funcbes de habitacdo, de trabalho, de cultura e de lazer, bem
como a preservacdo e defesa de solos com potencialidades para aproveitamento com
atividades agricolas, pecuérias ou florestais, de conservacao da natureza, de turismo e lazer,
de producdo de energias renovaveis ou de exploracdo de recursos geoldgicos, a
rentabilizacdo de infraestruturas, evitando a dispersdo, a reabilitacdo urbana, a
acessibilidade e, ainda, a prevencao e reducéo de riscos coletivos.

2.2 —0S INSTRUMENTOS DE GESTAO TERRITORIAL

Importa comegar por salientar que o planeamento, enquanto atividade regulamentar
publica de natureza especial, esta sujeito aos principios constitucionais da atividade
administrativa, com destaque para o da proibicdo de excesso, e ainda a principios
especificos como os da precedéncia do planeamento na gestdo urbanistica, o da tipicidade e
procedimentalizacdo do planeamento, o da discricionariedade da planificacdo (e seus
limites) e o da pluralizagdo das intervencdes dos poderes plblicos.*?

A gestdo urbanistica, individual e concreta dos solos, esta condicionada a partida
pelos planos que, ao nivel do territorio municipal, sdo obrigatorios. Mas ndo esta
exclusivamente subordinada aos planos, pois estd também sujeita a uma série de outros
regimes especiais do direito do urbanismo que podem permitir ou mesmo legitimar o
afastamento do regulamento planificante, em situagGes excecionais, devidamente
justificadas (a titulo de exemplo, o Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo e o
Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana).

42 A este propdsito vide CORREIA, Fernando Alves - "O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade”,
Coimbra, Almedina, 2001 (22 Reimpressdo), pag. 285 e ss; OLIVEIRA, Fernanda Paula - "A
Diiscricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal na Dogmdtica Geral da Discricionariedade
Administrativa2 (Teses), Coimbra, Almedina, 2011.
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O principio geral da precedéncia e vinculacdo pelo planeamento da gestéo territorial
consiste na obrigatoriedade de executar a politica de solos, de ordenamento do territorio e
de urbanismo de acordo com os planos em vigor e, como consequéncia deste principio,
temos o principio da obrigatoriedade de planeamento no &mbito municipal.

A gestdo urbanistica deve estar em conformidade com os planos. Este principio visa
ordenar, regular e disciplinar a gestdo urbanistica, impedindo um desenvolvimento
urbanistico espontaneo, ao sabor de meras decisdes privadas ou publicas casuisticas.

O principio da tipicidade dos planos é um coroléario do principio da legalidade da
administracdo e implica uma especial procedimentalizacdo. Este principio resulta da
definicdo, por lei, das figuras e dos procedimentos de formacdo dos planos. Impbe a
administragcdo os planos que ela pode e deve elaborar, as figuras de planos legalmente
criadas e os procedimentos a que deve obedecer a elaboracéo de cada plano.

A Administragdo apenas pode elaborar os planos previstos na lei, que também
define a competéncia das diversas entidades territoriais para a sua aprovacao.

Assim, cabe a lei indicar a designacao, definir os objetivos, determinar o conteido
técnico de cada plano, regular o seu procedimento e atribuir a competéncia para a sua
aprovacao.

Sobre a discricionariedade de planificagdo®, importa comegar por referir que a
discricionariedade do contetdo do plano ndo € absoluta, antes é limitada, em geral por
principios constitucionais de atividade administrativa e também por normas legais relativas
a alguns planos e a alguns tipos de imdveis, sujeitando-0s a um regime juridico especifico.
Existem limitagdes de preservacdo, de indole real, impostas em fungdo das caracteristicas
especiais das proprias coisas imdveis: sdo 0s casos, por exemplo, dos solos da Reserva
Agricola Nacional (RAN), e que se traduzem na interdicao de acdes , em especial operagdes
urbanisticas, que ponham em causa a sua utilizacdo para a agricultura, ou dos solos em
areas de Reserva Ecologica Nacional (REN), que implicam a igual interdicdo de
edificacOes, aterros, escavacgoes, destruicdo de coberto vegetal e da vida animal e de
construcdo de vias de comunicagdo e outras acessibilidades, ou das limitagdes da execucao
de obras de alteracdo em areas classificadas de parques e reservas naturais ou de paisagem
protegida, ou das proprias serviddes non aedificandi junto de estradas e terrenos adjacentes
a vias ferroviarias, e outras restricbes ou limitacdes referentes ao regime de especial
protecdo dos bens do dominio publico (reservados ou de destinacéo publica).

Temos, assim, que antes da conformacdo do conteudo dos planos, ou seja, das
op¢Bes municipais ou intermunicipais a adotar no dominio do regime de ocupag&o, uso e
transformac&o dos solos, e dos usos funcionais das diversas parcelas do territorio, através da
técnica do zonamento, o planificador esta balizado por uma carta de condicionantes, que,
sendo o primeiro documento a estabilizar, porque visa acautelar e salvaguardar a prote¢édo
dos bens que se revestem de uma especial utilidade publica, definida pela lei e pelo ato,
condiciona a elaboracdo do modelo de desenvolvimento territorial de forma autonoma e
discricionaria pela entidade a quem ¢é atribuida , por lei, a competéncia para a elaboracédo
do respetivo plano (abarcando-se aqui 0s instrumentos de gestdo territorial). As
condicionantes sdo de ordem material e resultam da obrigacdo de integrar as orientacOes
resultantes de interesses publicos com assento legal, constituem a primeira prioridade e nem
sequer estdo sujeitos a ponderacdo da administragdo, sdo interesses estruturantes do Plano.
As setoriais sdo derivadas de normas de protecdo especifica dos solos e resultam de certas
caracteristicas e qualidades dos solos ou do destino que as normas lhes atribuem.

Em causa estd o principio da preservacdo de bens de interesse publico, que deve
prevalecer sobre o interesse do desenvolvimento urbanistico e constituem um limite
absoluto a atividade planificadora.

43 Sobre esta matéria, vide OLIVEIRA, Fernanda Paula - " A Discricionariedade...”, cit.., paginas 113 e
seguintes.
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Este principio esta correlacionado com o principio da integracdo de todas as regras
sobre o uso do solo.

Com efeito, um correto ordenamento do territorio pressupde a existéncia e
preservacdo de todas as normas que o implicam, quer as que sdo impostas ab initio, por
tutelarem interesses publicos de valor predominante que se impdem a partida, quer as
resultantes da ponderacdo da administracdo no exercicio do seu poder discricionario.

O principio da integracdo exige a alteracdo dos planos quando os regimes
especificos de utilizagdo do solo sofrem alteragdes derivadas das suas dindmicas.

A atividade do planeamento, ou do zonamento, porque assenta numa realidade local
e em juizos de prognose, exige o0 exercicio da discricionariedade, mas sempre em
cumprimento dos principios béasicos da politica ordenamental, definidas nos artigos 2° e 3°
da LBPSOTU.

A liberdade da administracdo consiste na possibilidade, dentro de certos
pressupostos, de criar ou escolher entre varias opc¢des, consideradas num mesmo patamar de
justeza e correcao. A liberdade de decisdo na atividade do planeamento deriva da natureza
programatica das suas normas, elaboradas para situacfes futuras. Trata-se de liberdade para
criar normas e executé-las ao longo do tempo, suportadas na ponderagdo e na prognose.

Mas essa liberdade pressupde uma ponderacgdo prévia de todas as intervencGes com
impacto relevante no territorio (principio da prevencao).

O planeamento esta subordinado ao principio da equidade** (artigo 3°, n.° 1, alinea
f) da LBPSOTU), devendo assegurar a justa reparticdo dos beneficios e dos encargos
decorrentes da aplicacdo dos programas e planos territoriais e dos instrumentos de politica
dos solos.

O principio da adequada ponderacdo dos interesses envolvidos, publicos e privados
%5, implica que na elaboracdo dos instrumentos de gest#o territorial devem ser identificados
e ponderados os planos, programas e projetos com incidéncia na area do territério a que
respeitam, existentes ou em elaboracéo, devendo ser asseguradas as necessarias articulagdes
ou compatibilizaces.

Existem sempre interesses em conflito.

Impde-se ao planificador a apreciacdo e valoracdo, em termos proporcionais a sua
importancia relativa, de todos os interesses relevantes que incidem no plano. O
levantamento de todos os interesses juridicamente protegidos, a sua pesagem relativa e, a
final, um juizo de primazia relacionadora do conjunto, ou seja, a decisdo de integracdo do
interesse no Plano.

Deve haver uma ponderagdo depois de se colocar em apreciagdo todos o0s interesses
que, segundo a natureza das coisas, tém que ser enquadrados, por forma a que se conheca o
significado de todos os interesses atingidos pelo Plano, o equilibrio entre eles e a atribuicéo
proporcional de peso objetivo aos diversos interesses apreciados.

Esta obrigacdo decorre do préprio principio do estado de direito (artigos 2°; 3°, n.° 3
e 266°da C.R.P.).

Os particulares tém um direito subjetivo a ver os seus interesses individuais,
presentes no processo de ponderacdo dum Plano, juridicamente protegidos e apreciados
com justica relativamente aos outros interesses concorrentes.

A proépria garantia constitucional de propriedade s6 admite a possibilidade de
expropriacdo pela Administragcdo, por motivos de interesse publico, o que motiva a
exigéncia de um direito a um controlo jurisdicional da justa ponderacdo de interesses em
conflito.

Ha direitos subjetivos de particulares imediata e mediatamente atingidos.

O plano pode visar a expropriacdo direta, quando implica a transferéncia da
propriedade. Mas também pode ter efeitos expropriativos mediatos sobre prédios vizinhos.

44 Art.232,n.21, al. f) da LBPSOTU.
4> Art.2 392 da LBPSOTU.
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Pode ter efeitos negativos consideraveis ou ter reflexos negativos na propriedade dos
particulares. Os titulares de prédios vizinhos da area em intervencdo podem ser
mediatamente atingidos.

No dominio dos interesses a ponderar existe a seguranca publica, a ordem publica, a
protecdo da natureza, da paisagem, da vizinhanga, a seguranca e a fluidez do trafego, a
salide das pessoas, a posse, a propriedade, entre outros.

H4, assim, violagdo do principio da ponderacéo justa dos interesses em concorréncia
quando a ponderagdo ndo existiu, ndo foram tomados em consideragdo interesses que 0
deveriam ser, ou seja desconhecido o valor e significado de cada interesse em apreciagdo. A
prépria decisdo planificadora, entrando na politica da Administracdo, pauta-se,
essencialmente, por critérios juridicos, assentes, em geral, em conceitos juridicos
indeterminados e nessa medida é vinculada, embora ndo seja passivel de controle
jurisdicional, dado assentar essencialmente numa ponderacao de interesses e na prognose.

Assim, quando se fala em discricionariedade da Administracdo, refere-se sobretudo
a esta liberdade de tomar decisdes programaticas, suportadas em prioridades e opg¢des que a
administracdo decide ou conclui serem estratégicas para o territério, para 0 seu
desenvolvimento econdmico e social ou para a prote¢do de determinados bens.

O controle jurisdicional sobre esta liberdade atribuida a Administracao € restrito. O
mesmo s poderd ocorrer na verificacdo do preenchimento dos conceitos imprecisos, dos
tramites processuais, da forma e da fundamentacdo, do tratamento das informagdes ou da
fundamentacdo da ponderacdo. Ou seja, restringe-se a verificacdo formal do procedimento
da planificacdo e nao propriamente sobre a decisdo planificadora.

Para além do respeito pelos principios e fins da politica ordenamental, a atividade
do planeamento encontra-se limitada pela sujeicdo as diretivas gerais e setoriais de
planeamento (a que impde a justa ponderacdo dos interesses privados e publicos) pelos
padrdes urbanisticos e pelos principios do planeamento urbanistico, em especial, 0s
principios da legalidade, da proporcionalidade ou principio da proibicdo de excesso, 0
principio da igualdade, o principio da justica e o da imparcialidade.

A planificacdo do territério é uma atividade discricionaria, mas sempre norteada
pelo interesse urbanistico que é o desenvolvimento ordenado, racional e equilibrado da urbe
ou do territorio, e em respeito pelos principios fundamentais da atividade administrativa.

A atividade do planeamento implica, também, o respeito pelos principios da
igualdade e da interdigdo do excesso.

O principio da igualdade é um imperativo constitucional imposto pelo n.° 1 do
artigo 3° e pelo n.° 2 do artigo 266° da C.R.P.. Determina a igualdade de tratamento dos
varios proprietarios.

A desigualdade natural inerente a discriminacdo do planeamento nao deve implicar
uma desigualdade de tratamento. Impde-se uma reparticdo dos beneficios e encargos
decorrentes do Plano, através de adequadas técnicas perequativas a favor dos proprietarios
dos terrenos e suas medidas expropriativas.

Este principio desdobra-se em trés subprincipios: o principio da racionalidade do
Plano; o principio da compensacdo dos sacrificios especiais e o principio da correcdo da
desigualdade de oportunidades.

O principio da racionalidade exige que o Plano, ao diferenciar o tratamento dos
destinatarios, o faga com disposi¢6es objetivamente fundadas na razoabilidade das coisas.

O principio da compensacdo determina que as disposi¢cGes do plano respeitem a
igualdade perante 0s encargos, exigindo, em consequéncia, que 0s especialmente
sacrificados pelas opcdes do Plano sejam indemnizados, por esta via repondo ou
restabelecendo, no plano juridico, a igualdade de todos.

O principio da corre¢do da desigualdade de oportunidades impde uma igualizacéo
de tratamento no dominio das oportunidades urbanisticas, ndo através da indemnizacdo, mas

24



sim de técnicas perequativas corretivas das desigualdades emergentes do plano para 0s
varios proprietarios.

E os instrumentos de gestdo territorial vinculativos dos particulares devem prever
mecanismos equitativos de perequacdo compensatéria, destinados a assegurar a
redistribuicdo dos beneficios e encargos entre os interessados, nos termos a estabelecer por
lei e de que se cuidara mais adiante.

Contudo, sempre que os IGT vinculativos dos particulares, ou seja, 0s planos,
determinem restricGes significativas, de efeitos equivalentes a expropriacéo, a direitos de
uso do solo preexistentes e juridicamente consolidados, que ndo possam ser compensados
pelas técnicas de perequacdo, existird o dever de indemnizacao a exercer com as condicGes
e nos prazos indicados pelo RJIGT.

A nova LBPSOTU estipula que sdo indemnizaveis quaisquer sacrificios impostos
aos proprietarios do solo que tenham efeito equivalente a uma expropriacéo “® e os nimeros
1 e 2 do mesmo dispositivo legal defendem o pagamento de compensagdo ou indemnizacao
sempre que haja o sacrificio de direitos preexistentes e juridicamente consolidados, que s6
pode ter lugar nos casos expressamente previstos na lei ou nos planos territoriais
aplicaveis(expropriacdo dos planos), as quais deverao estar previstas obrigatoriamente e de
forma expressa nesse Plano que fundamenta a imposicdo do sacrificio, nomeadamente
através da definicdo de mecanismos de perequacio deles resultantes.*’

Na indemnizacdo na expropriacdo dos planos, por se tratar de expropriacdo de
sacrificio, segue-se atualmente e como se vera adiante, o regime da responsabilidade civil
extracontratual do Estado.

E usa-se o advérbio de tempo atualmente uma vez que, a entrar em vigor o ja tdo
debatido e discutido projeto de revisdo do Codigo das Expropriacdes ou novo Codigo das
Expropriacdes, prevé-se a aplicacdo do regime desse mesmo Caodigo as expropriacdes de
sacrificio e ndo apenas as expropria¢fes em sentido classico.

O principio da interdi¢do ou proibicdo de excesso € uma concretiza¢do do principio
da proporcionalidade e visa proibir opgdes do plano que estabelecam restricdes ou
interditem acbes transformadoras nos imdveis, que ndo se apresentem como idoneas,
necessarias ou adequadas. N&o sdo idoneas se 0s custos ou inconvenientes delas resultantes
sd80 notoriamente excessivos em comparagdo com o fim pablico a prosseguir; ndo séo
necessarias se se pode prosseguir o mesmo fim com outros meios menos lesivos dos
particulares e ndo sdo adequadas se ndo provocam o efeito pretendido.

Os programas e planos territoriais estdo sujeitos a acompanhamento e a sua
avaliacdo deve ser periddica.

Sao os relatorios desta avaliagdo que servem de base a sua revisdo, alteracao,
suspensdo ou revogacdo face a evolucdo ou reponderacdo das condigdes econdmicas,
sociais, culturais e ambientais subjacentes a sua elaboracdo (artigos 50° e 72° da
LBPSOTU).

O Regime juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (artigos 189° e 190°)
impde a elaboracdo e a publicagdo de dois em dois anos de um relatorio sobre o estado do
ordenamento do territorio e a existéncia de um sistema nacional de dados sobre o territorio,
que deve ser articulado aos niveis nacional, regional e local (cfr. também, os artigos 72° e
73° da LBPSOTU).

Mais disp6e o artigo 57° da LBPSOTU que todos o0s programas e planos territoriais
tém de definir parametros e indicadores para viabilizar a monitorizacdo da estratégia,
objetivos e resultados da sua execugdo. Todas as pessoas coletivas territoriais ficam
obrigadas a recolher esta informacéo e a promover a elaboracdo dos relatorios de execucao

46 Art.2 172, n.2 3 da LBPSOTU.
47 Art.2 172, ns. 1 e 2 da LBPSOTU.
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e anormalizacgdo de fontes de dados e de indicadores comuns. Esta informacéo tem de ser
disponibilizada publicamente, pelos meios informaticos adequados, promovendo-se a
interoperabilidade e a articulagdo aos varios niveis territoriais.

2.2.1. CLASSIFICACAO DOS INSTRUMENTOS DE GESTAO TERRITORIAL

No direito do urbanismo e do ordenamento do territério em Portugal, como ja se
referiu, vigora o principio da tipicidade dos instrumentos de gestao territorial.

Decorre deste principio que a Administracdo ndo pode elaborar os Planos que
entender, mas apenas aqueles que a lei prevé de um modo tipico.*®

O ordenamento juridico portugués esta concebido, neste ambito, como um conjunto
articulado de instrumentos de gestdo territorial (instrumentos de planeamento), tipificados
na lei, quer quanto ao seu conteddo quer quanto aos seus efeitos e, ainda, quanto ao
procedimento da sua elaboracdo de que a administracdo podera dispor conforme o fim que
pretenda alcangar.

Os instrumentos de gestdo territorial sdo dois, 0s programas e 0s planos territoriais.

Os programas, com incidéncia territorial de &mbito nacional, regional e
intermunicipal e os planos com incidéncia territorial sub-regional (intermunicipal ou
municipal).

Como ja se referiu, a organizacdo do sistema de gestdo territorial assenta na
interacdo coordenada* e estruturada em quatro ambitos geogréaficos distintos: o ambito
nacional; o &mbito regional; o ambito intermunicipal e o municipal.

2.2.2. 0S PROGRAMAS DE GESTAO TERRITORIAL

Os programas estabelecem o quadro estratégico de desenvolvimento do territério e
as devidas diretrizes programaticas ou definem a incidéncia espacial de politicas nacionais a
considerar em cada nivel de planeamento.%°

Os programas de Territério de ambito nacional, definem o quadro estratégico para o
ordenamento do espaco nacional e para a sua integracdo na Unido Europeia determinando
as diretrizes a considerar a nivel regional e a compatibilizagdo das politicas publicas
setoriais do espaco, assim como, na medida do necessario, a garantia de valores e recursos
de reconhecido interesse nacional - PNPOT (artigo 40°, ns.° 1 e 2 da LBPSOTU).

Ainda de ambito nacional, os programas setoriais, estabelecem a incidéncia
territorial da programacdo ou concretizacdo de politicas publicas dos diversos setores da
administracao central do espaco, nomeadamente, nas &reas da defesa, da seguranga publica,
prevencdo de riscos, ambiente, recursos hidricos, conservacdo da natureza e da
biodiversidade, transportes, comunicacGes, energia, cultura, satde, turismo, agricultura,
florestas, inddstria ou comércio; e 0s programas especiais estabelecem regimes de
salvaguarda de recursos e valores naturais e compreendem 0s programas da orla costeira, as
areas protegidas, de albufeiras de dguas publicas e dos estuarios ( Artigo 40° ns.° 3,4 e 5 da
LBPSOTU).

Os programas regionais estabelecem as opcOes estratégicas de organizacdo do
territorio regional e o respetivo modelo de estruturacéo territorial, tendo em consideragéo o
sistema urbano, as infraestruturas e os equipamentos de utilizacdo coletiva de interesse
regional, bem como as areas de interesse regional em termos florestais, agricolas,
ambientais, econémicos e ecoldgicos, integrando as redes nacionais de infraestruturas de
mobilidade e de equipamentos de utilizagdo coletiva com expressao regional e, bem assim,
as grandes opcBes de investimento pablico na regido, as suas prioridades e programacao,
constituindo o quadro de referéncia estratégico para a realizacdo dos programas

48 CORREIA, Fernando Alves - "O Plano Urbanistico ..."cit., pag. 287 e " Manual de Direito do
Urbanismo", Vol. |, 42 Edigdo, Coimbra, Almedina, 2008, pag. 649 e ss.

49 Cfr. artigo 382, n.2 2 da LBPSOTU.

50 Cfr. artigo 389, n.2 1, al. a) da LBPSOTU.
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intermunicipais e dos planos territoriais de dmbito intermunicipal e municipal ( artigo 41°,
ns.? 1 e 2 da LBPSOTU).

O programa intermunicipal, de elaboracdo facultativa, visa assegurar a articulacéo
entre o programa regional e os planos territoriais de &mbito intermunicipal ou municipal, no
caso de areas que, pela interdependéncia estrutural ou funcional, ou pela existéncia de areas
homogéneas de risco, precisam de uma acdo integrada de planeamento (em principio
abarcando dois ou mais municipios territorialmente contiguos), e estabelece as op¢des
estratégicas de organizacdo do territorio intermunicipal e de investimento publico, suas
prioridades e programacéo (artigo 42°, ns.° 2 e 3 da LBPSOTU).

Os programas territoriais vinculam as entidades publicas (artigo 46°, n. 1 da
LBPSOTU e artigo 3° n.° 1 do RJIGT).

2.2.3. OS PLANOS TERRITORIAIS

Os planos estabelecem opcdes e agBes concretas em matéria de planeamento e
organizacdo do territorio bem como definem o uso do solo.

Os planos territoriais, conforme a area do territorio sobre o qual incidem podem ser
municipais ( um municipio) ou intermunicipais (dois ou mais municipios), sendo que s6 um
plano é de elaboragdo obrigatéria, o plano diretor municipal ou intermunicipal, e
estabelecem, a respetiva escala, a estratégia de desenvolvimento territorial, o modelo
territorial, as opgdes de localizacdo e de gestdo de equipamentos de utilizacdo coletiva e as
relacOes de interdependéncia com 0s municipios vizinhos (artigo 43° da LBPSOTU).

A aprovagdo do plano diretor intermunicipal dispensa a elaboracdo dos planos
diretores municipais dos municipios envolvidos, substituindo-os (artigo 42° n.° 5 da
LBPSOTU).

Os outros planos, de elaboracdo facultativa, desenvolvem e concretizam os planos
diretores e, a respetiva escala, sdo o0s planos de urbanizacéo e de pormenor (artigos 42°, n.°
4 e43° n.2daLBPSOTU).

Os planos territoriais de ambito intermunicipal e municipal vinculam as entidades
publicas e, ainda, direta e indiretamente, os particulares (artigo 46°, n.° 2 da LBPSOTU e
artigo 3° n.° 2 do RJIGT).

Por merecer especial relevancia no ambito deste estudo, iremos dar especial
atencdo, ao regime definido na LBPSOTU e no RJIGT relativamente aos planos municipais
de ordenamento do territorio, ou planos territoriais municipais.

Os planos municipais estabelecem, nos termos da constituicdo e da lei, de acordo
com as diretrizes estratégicas de ambito regional, e com opcles proprias de
desenvolvimento estratégico local, o regime de uso do solo e a respetiva execucéo (art.’ 43°,
n°1 da LBPSOTU).

Assim, o plano diretor municipal (PDM) estabelece, nomeadamente, a estratégia de
desenvolvimento territorial municipal, o modelo territorial municipal, as opg¢des de
localizacdo e de gestdo de equipamentos de utilizacdo coletiva e as relagcbes de
interdependéncia com os municipios vizinhos (artigo 43°, n°® 3 da LBPSOTU).

O plano de urbanizagdo desenvolve e concretiza o plano diretor municipal e
estrutura a ocupagdo do solo e o seu aproveitamento, definindo a localizacdo das
infraestruturas e dos equipamentos coletivos principais (artigo 43°, n°4 da LBPSOTU).

O plano de pormenor desenvolve e concretiza o plano diretor municipal, definindo a
implantagéo e a volumetria das edifica¢Oes, a forma e organizagao dos espacos de utilizagdo
coletiva e o tragado das infraestruturas (artigo 43° n°5 da LBPSOTU).

Os planos municipais sédo elaborados pela Camara Municipal e aprovados pela
Assembleia Municipal (artigo 48° n° 5 da LBPSOTU) e, na sua elaboragéo, alteracdo ou
revisdo € assegurado aos particulares as garantias gerais que a lei lhes confere,
nomeadamente, a informacdo e os meios de participacdo publica efetiva, bem como o
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direito de apresentacdo de observacOes e sugestdes e de consulta do respetivo processo, nos
termos da Lei.

Cabe as cdmaras municipais a programacdo e coordenacdo da execuc¢do dos planos
municipais, e a definicdo do plano de financiamento (artigos 54° n°1 e 56° n°% 1,2 e 3 da
LBPSOTU), e os particulares tém o dever de concretizar e adequar as suas pretensdes aos
objetivos e prioridades definidos nos planos e nos respetivos instrumentos de programacao.

A Lei (LBPSOTU) distingue entre execucdo sistematica (a que é concretizada
mediante programacdo municipal através de operac¢@es urbanisticas integradas — artigo 55°
n% 1 e 3 — e execucdo ndo sistematica (a que é efetuada de forma desintegrada, sem
programacao, de forma pontual, isto €, sem prévia delimitacdo de unidades de execucao) -
artigo 55° n°2 LBPSOTU.

Os planos municipais sdo instrumentos de natureza regulamentar e estabelecem o
regime de uso do solo, definindo as regras de ocupacao, transformacéo e utilizacao do solo,
através da classificacdo e da qualificacio do solo .

A classificacdo do solo determina o destino basico dos terrenos, assentando na
distincdo fundamental entre solo urbano e rustico (art. 71°, n° 1 RJIGT).

A LBPSOTU (arts. 9° a 12°) mantém as duas classes de solo, urbano e rustico,
definindo este como o negativo de urbano (carater residual).

O RIJIGT reproduz o disposto na lei de bases acrescentando apenas os termos e
procedimentos para a reclassificagcdo do solo, com particular incidéncia nas condicGes para
reclassificar o solo rustico em urbano (art. 72°), dispondo que tal reclassificacdo tem
caracter excecional e sO se pode processar através de planos de pormenor com efeitos
registais( art. 72° n°4) ou de qualquer plano quando a reclassificacdo se destine
exclusivamente a execucdo de infraestruturas e de equipamentos de utilizacdo coletiva (art.
72° n%5). A reclassificagdo tem um regime de caducidade que depende apenas do que ficar
definido no programa de execucao do plano que promoveu a reclassificagéo.

A qualificacdo do solo define, com respeito pela sua classificacdo, o conteido do
seu aproveitamento por referéncia as potencialidades de desenvolvimento do territério,
fixando os respetivos usos dominantes e, quando admissivel, a edificabilidade.

Estas tarefas de responsabilidade publica, implicam um elevado grau de
responsabilidade, de certeza, nas opgdes estratégicas e nas prioridades a prosseguir, porque
a classificacdo do solo, em grande medida propriedade privada, pode acarretar ou gerar
graves prejuizos e danos na esfera juridica dos particulares, acarretando, por isso, um
especial dever de fundamentacao, quando a sua violagdo visa a prossecucao de fins maiores
(de interesse publico), bem como o devido ressarcimento dos mesmaos.

Para outros, porém, estas op¢Oes estratégicas municipais, ao invés, geram grandes
beneficios, e estes beneficiarios raramente compensam a comunidade pelas vantagens
usufruidas.

Quer isto dizer que, normalmente, fala-se em sacrificios dos particulares lesados,
mas muito raramente nos beneficios dos particulares beneficiados.

Alids, as reclamacdes as opc¢des de planeamento, quando surgem, normalmente na
fase da elaboracdo dos planos, s6 sdo apresentadas pelos “sacrificados” e ndo pelos
“beneficiados”, que, por vezes, s6 ddao conta dos seus beneficios quando existe uma
avaliagdo fiscal dos seus prédios ou pagam o imposto devido na transmissdo do imovel.

Os 6rgaos municipais ndo estdo, porém, sozinhos na elaboracéo dos planos diretores
municipais.

Ao contrério do que se passa na elaboracdo dos planos de urbanizacdo e de
pormenor, em que 0 acompanhamento é facultativo (art. 86° n° 1 do RJIGT), na elaboracéo
do plano diretor municipal as camaras municipais sdo acompanhadas por uma comissao
consultiva de natureza colegial, coordenada e presidida pela Comissdo de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional territorialmente competente (art. 83° n°1 do RJIGT).

51 Arts.2 692 e 702 do RIIGT.
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Estas entidades, que representam servigos e entidades da administracdo direta ou
indireta do estado, também se pronunciam, e muitas vezes alteram, as op¢des estratégicas e
as prioridades propostas pelas cdmaras municipais, com influéncia direta e decisiva na
classificacdo e qualificacdo do solo, e, por isso, também no consequente “sacrificio” ou
“beneficio” particular.

E dai também Ihes pode advir responsabilidade indireta no pagamento da
indemnizacdo aos proprietarios lesados (artigo 171° n°8 do RJIGT).

A tarefa de planear e programar para periodos de vigéncia de 10 anos é muito
dificil.

Os pressupostos econdmicos, sociais, demograficos, tecnoldgicos sdo muito
dindmicos e volateis e 0 que hoje € um dado assente, a curto ou a médio prazo deixa de o
ser.

E certo que existem mecanismos legais que permitem alterar ou rever posicoes
inicialmente adotadas.

Mas as opg¢des tomadas, as expectativas geradas, os énus ou beneficios criados, por
forca das vicissitudes das transformacgfes na sociedade nacional ou local, podem sofrer
retrocessos que, para a entidade publica encarregada da elaboracdo podem gerar encargos
imprevisiveis e, eventualmente, para os particulares atingidos, direitos ou deveres também
imprevisiveis.

No decurso da vigéncia dos planos diretores municipais designados de primeira
geracdo muitos dos pressupostos que estiveram na base da sua elaboracdo foram gorados,
como por exemplo, o nimero de fogos que previam dotar na expectativa duma procura de
pessoas que acabou por ndo se verificar, deixando hoje 0s municipios com um parque
edificado desocupado e ao abandono; a crise demografica; a crise econémica e financeira,
que gerou uma maior dificuldade no recurso ao crédito para aquisicdo ou construcdo de
edificacdes; os equipamentos essenciais a sociedade deixaram de ser as escolas e passaram
a ser os lares e centros de dia, entre outros.

Muitas obras e equipamentos foram previstos nos planos, que ndo foram
executados, e muitas condicionantes ao aproveitamento do solo pelos particulares foram
criadas, acabando estes por se verem impedidos e limitados na utilizagdo e rentabilizacao
dos seus prédios.

Os planos diretores municipais de primeira geracdo nao foram suficientemente
estruturantes das cidades.

As redes de circulagdo, a estrutura ecologica, as centralidades e os equipamentos
ndo foram suficientemente explicitados; permitiram o surgimento de areas vazias, as vezes
incluidas em centros urbanos, sujeitas a reserva de urbanizacdo a definir por planos mais
concretos que ndo chegaram a ser elaborados; previram espagos publicos com frequentes
insuficiéncias, ndo incluindo politicas setoriais, orientacbes executdrias e, sobretudo, o
financiamento necessario para a concretizacdo do que neles se dispde; promoveram o
crescimento da cidade em extensdo (o0 aumento do numero de fogos) desconsiderando o
potencial habitacional e construtivo existente; promoveram um crescimento casuistico e
disperso de admissibilidades construtivas amplas, ndo sujeitas a condicionantes ou
programacdo; e caracterizam-se pela auséncia de iniciativas publicas fundiérias, pelo
licenciamento de iniciativas privadas dispersas e desgarradas (desde que conformes com o
PDM) e no limite de cada propriedade.

Podemos concluir, em jeito de balango, da vigéncia dos primeiros PDM, pela
existéncia de uma ocupacdo dispersa e desgarrada do territdrio, que é o resultado do
licenciamento casuistico de operacGes urbanisticas que nao contrariam as opc¢des dos planos
diretores municipais.

Por outro lado, também ndo previram mecanismos de reposi¢cdo da igualdade
juridica entre os afetados pelo Plano.
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A constatacdo desta realidade e a necessidade de contrariar esta pratica levou a que
muitos urbanistas defendam um novo paradigma de planeamento.

Assim, defendem, estes, um planeamento completo, ou seja, no &mbito municipal
deverdo os municipios concretizar os trés tipos de planos territoriais municipais previstos na
Lei de Bases, o plano diretor municipal, o plano de urbanizacdo e o plano de pormenor ou
programado, pois, segundo eles, s6 dessa forma se pode romper definitivamente com a
prética anterior, que tem atirado® para as operagdes urbanisticas em concreto (ou “gestdo
urbanistica”, traduzida nos loteamentos e licengas) a tarefa de "urbanizar", numa execucao
assistematica que tem conduzido ao desordenamento do territorio e que, segundo alguns,
parte de uma omissdo grave do exercicio do poder/dever de planear.

Concluindo, ainda que a falta de planos infra-PDM, a auséncia de programacao e as
deficiéncias nos planos diretores municipais®® sejam a prova da imperfeicdo do sistema
urbanistico praticado nos ultimos anos, e por essa razdo o legislador incentivou a uma
mudanca desse paradigma ao defender desde 2007 > ( com as alteragdes ao RJIGT) o papel
estratégico dos PDM, deixando aos planos de urbanizacdo e de pormenor a definicdo das
regras urbanisticas propriamente ditas, (0 que € confirmado pela nova LBPSOTU) (art.° 43
n% 3, 4 e 5), apesar desta estipular s6 a obrigatoriedade da elaboracdo para os PDM (art.°
43° n°3), sendo os outros planos de elaboragéo facultativa.

Ainda neste sentido, 0 novo planeamento devera ter como primeiro pressuposto o
pensar que cidade é que queremos.*

A partir dai é que deverdo ser definidas e densificadas as regras de ocupacéo do solo
e do seu aproveitamento, em planos de urbanizacdo (art.® 43° n°4 da LBPSOTU), e a
implantacdo e volumetria das edificacdes, da forma e organizacdo dos espagos de utilizacdo
coletiva e do tragado das infraestruturas, nos planos de pormenor (art.° 43° n°5).

Isso também contribuird para a diminuicdo da ampla margem de discricionariedade
na gestao urbanistica, e, assim, da incerteza e inseguranga juridicas.

A este proposito basta ler o artigo 102° do RJIGT, sobre o contelido material dos
planos de pormenor, para se compreender a importancia dos planos mais concretizadores, a
uma escala mais proxima " para pér ndo sé ordem mas proporcionar desenvolvimento
social e econdmico e desenvolvimento urbano harmonioso e sustentavel (areas de
habitacdo, &reas de comércio e outras atividades, ruas, zonas verdes e de lazer,
equipamentos de interesse comum e tantas outras coisas), que fazem de uma cidade um
local no qual as pessoas se sentem bem" 5

Afigura-se necessaria esta disciplina mais precisa da ocupagao, uso e transformacao
do solo.

Com efeito, os planos sdo um instrumento de programacgédo e de coordenacdo de
decisbes administrativas individuais com incidéncia na ocupacao do solo, cabendo-lhes uma
funcdo natural de ordenamento e de vinculagdo da atividade urbanistica da Administracéo
Publica, impedindo o desenvolvimento urbano selvatico e constituindo um travdo a
incerteza e a inseguranca juridicas, ou ao arbitrio das decisdes urbanisticas.

52 OLIVEIRA, Fernanda Paula, " Direito do Urbanismo: do Planeamento & Gestéo", CEJUR - NEDAL, 2010,
pags. 99 e seguintes.

53 OLIVEIRA, Fernanda Paula, "Portugal: Territério e Ordenamento”, Almedina, pags. 136 e seguintes.

54 OLIVEIRA, Fernanda Paula, "O Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial. As Alteracées
do Decreto-lei n.2 316/2007, de 19 de setembro”, Coimbra, Almedina, 2008.

55 COLACO ANTUNES, Luis Filipe, in "Direito Urbanistico - Um outro Paradigma: A Planificagdo modesta
situacional", Almedina, Coimbra, 2002, pags. 64 e seguintes.

6 OLIVEIRA, Antdnio Candido, " O Ambito Municipal do Sistema de Gestdo Territorial", Os dez anos da
Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo: Génese e Evolucdo do Sistema de
Gestdo Territorial, 1998-2008, Atas do Encontro anual da AD URBEM. DGOTDU, 2010, pag. 244.
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Impde-se, portanto, um novo paradigma da atividade planificadora urbanistica, no
sentido de os municipios estarem cobertos pelos trés niveis de planeamento municipal. Isto
significa que a gestdo urbanistica (apreciacdo de loteamentos e licenciamentos de
edificacOes) deve ter as suas orientagdes e regras definidas de forma mais precisa em planos
infra-PDM, como o sdo os PU e os PP.

Os PU e os PP sdo os Unicos que permitem o " direito a cidade", isto €, " um direito
a uma cidade de rosto humano, onde a arte, a estética, a limitagdo da poluicdo, a
qualidade das edificagcbes, 0s espacos verdes e os jardins sdo considerados como
essenciais. Em suma, um " direito & cidade " na qual (...) " deve ser estabelecida uma
relacdo de equilibrio entre o construido e 0 ndo construido e na qual os espacos livres tém
a mesma importancia que os siléncios na musica: sdo indispensaveis a harmonia e a
respiragio". %’

Sem esta precisdo ndo ha correto planeamento urbano. E "sem adequado
ordenamento do territorio ndo ha urbanismo de feicdo humana", mas antes a "esquizofrenia
da construcdo e urbanizagdo excessiva do territdrio”, a terciarizagdo dos centros urbanos, a
degradacdo das periferias, a desertificacdo das zonas interiores, a " crise da modernidade", a
marginalidade e a pobreza.>®

Hoje, com a publicacdo da nova LBPSOTU e do novo RJIGT, também parece
assistir-se a uma alteracéo do paradigma existente quanto ao modo de planear. A eliminagdo
legal do conceito de solo urbanizavel, na LBPSOTU e no RJIGT, demonstra uma vontade
do legislador em impedir a proliferacdo da habitacéo dispersa e sem infraestruturas bésicas,
em abstrato, por um lado mas, por outro, também impede a flexibilidade do planificador em
projetar a urbe.

Esta subjacente a ideia de planear, o projetar para o futuro. Foi essa a préatica
seguida ao longo da vigéncia dos planos territoriais de 12 geracdo e essa postura "romantica"
de planeamento est4 hoje condicionada pela eliminacdo do solo urbanizavel, porque agora
ou o solo possui carateristicas para ser classificado como urbano ou, entdo, passa a ser
automaticamente rustico. Impedida est4, também, no imediato, a elaboragcdo de planos de
pormenor ou de urbanizacdo para os territorios que, apesar de estarem classificados como
urbanos no PDM, onde ndo se vislumbre a concretizacdo das infraestruturas essenciais e
caracteristicas do solo urbano, constantes do art.° 7° do Decreto Regulamentar n.° 15/2015,
de 19/08, pelo menos até ao termo do prazo determinado para a alteracdo ou revisdo do
Plano, em adaptagdo a nova lei, a ndo ser os casos dos planos de intervengdo em espaco
rural.

Esta norma impde aos municipios, na sequéncia da eliminacdo do referido conceito
de solo urbanizavel, as carateristicas que definem e marcam o solo urbano, Logo, se o solo
ndo possuir essas carateristicas, € rustico.

Ainda nesta sequéncia, os municipios estdo obrigados a fazer a retificacdo ou
atualizacdo da classificacdo dos solos, adaptando os seus planos as novas classificacfes
emergentes dos citados diplomas urbanisticos, no prazo de 5 anos a contar da data da
entrada em vigor da revisdo do RJIGT.

A dindmica dos planos traduz a faculdade de os Orgaos com competéncia
planificadora poderem alterar, rever, suspender ou revogar os planos, com base na avaliacéo
que fizerem da sua execucgdo e da sua adequacdo as mudancas historicas das concecdes e da
realidade urbanisticas (artigos 50° n. °1 da LBPSOTU e 115° n. °1 do RJIGT).

57 CORREIA, Fernando Alves, "Principais Instrumentos da Tutela do Ambiente Urbano em Portugal, pag.
114.
58 COLACO ANTUNES, Luis Filipe, " Direito Urbanistico ...", cit. pags. 51, 53, 67 e 132.
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Assim, os Planos Municipais podem ser objeto de alteracdo (arts.° 118° a 121° e
123° do RJIGT), correcdo material (art.° 122° do RJIGT), revisdo (art.° 124° do RJIGT);
suspensao (art.° 126° do RJIGT) e revogacdo ( art.° 127° do RJIGT).

Como atras se alegou, ndo s6 na elaboragdo dos planos, mas também e sobretudo na
alteracdo, revisdo e suspensao dos planos, que implicam uma transformacéo do regime do
uso do solo e a programacao da sua execucao, podem-se criar situa¢fes de algum sacrificio
de direitos ou interesses que merecem tutela, e o direito ndo pode ficar alheio a isto, até por
razOes constitucionais, de igualdade de todos os cidaddos na reparticdo dos encargos
publicos.

2.3. RELACAO ENTRE OS INSTRUMENTOS DE GESTAO TERRITORIAL

Hierarquicamente 0s programas nacionais vinculam os regionais, estes o0s
intermunicipais, sendo que os planos territoriais, de ambito intermunicipal e municipal,
devem desenvolver e concretizar as orientagdes definidas nos programas territoriais
preexistentes, de ambito nacional, regional ou intermunicipal, com os quais se devem
compatibilizar °°.

Sempre que entre em vigor um programa territorial de &mbito nacional ou regional,
é obrigatdria a alteracdo ou atualizacdo dos planos territoriais de ambito intermunicipal e
municipal que com ele ndo sejam compativeis nos termos da Lei (artigo 44° n.° 6 da
LBPSOTU).

O programa ou o plano territorial posterior avalia e pondera as regras dos programas
ou planos preexistentes ou em preparacdo, identificando expressamente as normas
incompativeis a alterar ou a revogar nos termos da lei (art.° 44° n.° 7 da LBPSOTU).

Para além do ambito diferenciado de incidéncia geografica dos instrumentos de
gestdo territorial, importa ainda, neste trabalho, aprofundarmos qual a eficacia juridica
destes instrumentos, pois que, como ja se referiu, 0os programas apenas vinculam as
entidades publicas e os planos vinculam as entidades publicas e, ainda, direta e
imediatamente, os particulares (artigo 46°, ns.° 1 e 2 da LBPSOTU).

Até a nova Lei de Bases o conceito de programa estava reservado para o PNPOT,
pois era este o instrumento de ordenamento que fixava as grandes op¢des de organizagdo do
territério nacional e do quadro de referéncia a considerar na laboragdo dos demais
instrumentos de gestdo territorial.

O PNPOT detinha, por isso, um carater essencialmente programatico.

O legislador vem, agora, acrescentar ao PNPOT, o0s agora programas setoriais,
especiais e regionais (art. 46° ns.° 3 a 5 e 41° da LBPSOTU), que antes eram planos,
atribuindo-lhes um caracter inequivocamente estratégico ou programatico e clarificando que
o planeamento é incompativel com a formulacdo de diretrizes mais programaticas, apenas
sendo concretizavel através de opc¢des concretas e da defini¢do do regime de uso do solo.

Com esta separacdo, o legislador também esclareceu que os anteriores planos que
detinham uma eficécia plurisubjetiva, designadamente, os anteriores planos especiais,
perdem essa eficacia, atento o disposto no artigo 46° da LBPSOTU, apesar da identidade do
contetido sobre que incidem, agora com uma natureza mais estratégica ou programatica.

Esta opcédo do legislador traduz uma rutura com o passado, pois sempre se admitiu,
no seio das normas de planeamento territorial, a existéncia de normas com um conteudo
mais programatico a par de outras com um conteldo mais operativo e de execugdo, ndo
existindo nenhuma incompatibilidade entre a enunciacdo de diretivas ou de linhas gerais,
normalmente de ordenamento do territdrio, e o conceito de plano.

E até revela-se uma opcao contraditéria com a carateristica que atribui aos planos
diretores, municipais ou intermunicipais, de terem normas com conteudo programatico e
operativo em simultdneo, como se vera adiante.

59 Art. 442, ns. 3 e 4 da LBPSOTU.
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Assim, a lei restringiu o conceito de plano as realidades urbanisticas, na medida em
que, com a excecdo atras aludida relativamente ao plano diretor municipal ou
intermunicipal, em que é acentuada a sua indole estratégica e orientadora dos restantes
planos, deixam de existir planos com a finalidade de prossecucdo de politica de
ordenamento do territorio.

Existem, porém, algumas situacfes que iremos enunciar de seguida, em que se
levantam davidas de interpretacdo face as regras de vinculagcdo e a natureza juridica dos
programas e dos planos.

Assim, o termo programa na lei de bases pode ser gerador de equivocos, uma vez
que o mesmo diploma usa esta expressao quer referindo-se a programacao da execugéo quer
a programa de execucdo (art. 56° da LBPSOTU), dando-lhe um sentido ambiguo,
simultaneamente, orientador e operativo, pois ja espelha realidades que envolvem a
materializacdo no territério das opcdes de planeamento, e que sdo muito distintas dos
programas enquanto instrumentos de gestdo territorial. E muito diferente um Programa
Setorial ou Especial, enquanto instrumento de gestdo territorial, quanto a sua natureza, 0s
fins que pretendem atingir e relativamente a funcdo que desempenham, e uma unidade de
execucgdo, enquanto instrumento de programacéo da execugdo de um Plano.

Para além disso, casos ha em que o legislador atribuiu ou parece atribuir a
programas eficacia plurisubjetiva, em contradicdo com o regime que estabeleceu quanto a
eficcia juridica dos programas e planos (art.° 46° ns.° 1 e 2 da LBPSOTU e art. 3°,ns.°1e
2 do RJIGT).

E o caso das normas de intervencdo sobre a ocupagio e utilizagio dos espacos
florestais (art.’ 46°, n.° 3 da LBPSOTU e o0 art.° 3%, n.° 3 do RJIGT).

Para o RJIGT, as normas de intervencdo sobre a ocupacao e utilizacdo dos espacos
florestais sdo programas setoriais (art.° 4%, n.° 2 e art.° 39°, n.° 2, al. a)).

De acordo com este diploma os programas nao séo diretamente vinculativos para o0s
particulares.

Ora, 0 artigo 3° deste regime dispde que o disposto na regra geral ndo prejudica a
vinculacdo direta e imediata dos particulares relativamente as normas de intervencéo sobre
a ocupacdo e utilizacdo de espacos florestais constantes dos programas respeitantes as
florestas, o que aparenta introduzir um regime de excec¢ao, ndo necessitando as mesmas de
serem transportas para um plano urbanistico para vincularem diretamente os particulares.

Assim, os ns. 1 e 3 do artigo 3° parecem ser contraditérios ja que estas normas nao
podem ser simultaneamente programas setoriais, com a consequéncia de apenas vincularem
entidades publicas (n.° 1), e o seu contrario, vincularem diretamente os particulares (n.° 3).%°

Segundo Fernanda Paula Oliveira®, o legislador ao n&o ter esclarecido na revisio do
RJIGT, a eficécia juridica das normas atinentes aos regimes florestais, coloca-nos perante as
seguintes duvidas:

1. Os instrumentos de programacdo em matéria florestal sdo ou ndo programas
setoriais?

2. 0 n.° 3 do artigo 3° do RJIGT pretende estabelecer uma preferéncia absoluta dos
interesses florestais sobre o0s outros interesses ou devem ser sujeitos a ponderagdo com 0s
restantes, ndo tendo de prevalecer no caso concreto?

3. A que normas se refere o n.° 3 do artigo 3°?

4. Os planos municipais de defesa da floresta contra incéndios sdo abrangidos por
esta regra?%?

0 QOLIVEIRA, Fernanda Paula — “Algumas Questées relativas aos Programas enquanto Instrumentos de
Gestdo Territorial”, in “O Novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial” (coord. Jodo
Miranda, Claudio Monteiro e Jaime Valle), Coimbra, Almedina, 2016, pag. 77 e ss.

61 OLIVEIRA, Fernanda Paula — “ Algumas Questdes....”, cit., pag. 78.
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Reforca estas davidas o n.° 5 do artigo 3° do RJIGT que dispde que as normas dos
programas territoriais (onde se incluem as dos programas em matéria florestal) que
condicionarem a ocupacao e transformacdo do solo, sdo obrigatoriamente integradas nos
planos territoriais, por forma a poderem ser direta e imediatamente vinculativos dos
particulares, o que parece ndo fazer sentido para as normas de intervencao sobre a ocupacao
e utilizacdo dos espacos florestais.

Assim, segundo a mesma autora, a eficécia juridica especifica atribuida pelo n.° 3 do
artigo 3° do RJIIGT a certas normas de intervencdo sobre a ocupacdo e utilizagcdo dos
espagcos florestais deve resultar da lei®® ou quando for aprovado um regime legal especifico
que determine e defina a especificidade destas normas.

Isto por forma a dar um sentido Gtil a esta norma e com vista a garantir a unidade do
sistema de gestdo territorial.

Outra aparente contradi¢do entre a prevista vinculacao juridica atribuida aos planos
e programas parece resultar da conjugacdo das normas dos artigos 42° n.° 1 e 44° n.° 1 do
RJIGT, relativamente aos programas especiais

Com efeito, dispde 0 n.° 1 do artigo 42° do RJIGT que os programas especiais “ ...
visam a prossecucdo de objetivos considerados indispensaveis a tutela de interesses
publicos e de recursos de relevancia nacional com repercussao territorial", estabelecendo,
exclusivamente, regimes de salvaguarda de recursos e valores naturais, vindo depoiso n. 1
do artigo 44° acrescentar que estes programas definem , na area da sua abrangéncia “...
acOes permitidas, condicionadas ou interditas em fungdo dos respetivos regimes”.

Este tipo de acdes atribuidas aos programas especiais, ao seu conteudo material,
parece ofender a natureza essencialmente programatica que a lei de bases impbe aos
programas, reservando apenas aos planos a possibilidade de estabelecerem opcdes e acdes
concretas em matéria de planeamento e organizacao do territorio e definir o uso do solo.

Para além disso, ainda, 0s ns.° 2 e 3 do artigo 44° do RJIGT vém distinguir normas
que estabelecem regimes de salvaguarda dos valores em causa, que estabelecem atividades
permitidas, condicionadas ou interditas relativas a ocupagdo, uso e transformacéo do solo,
que devem ser integradas nos planos territoriais para serem diretamente aplicaveis aos
particulares e as restantes normas que tém que ver com a gestdo dessas areas e que sdo da

62 para Fernanda Paula Oliveira, os planos municipais de defesa da floresta contra incéndios ndo podem
integrar o conceito de normas de intervengdo sobre a ocupacgdo e utilizacdo de espacgos florestais, para
efeitos do disposto no n.2 3 do artigo 32 do RJIGT, pois ndo cumprem as exigéncias minimas de ordem
legal e constitucional que os permita reconduzir sequer a tipologia dos planos, designadamente as
exigéncias da publicidade ( artigo 1199, n.2 2 da CRP), essencial a produgdo de qualquer ato normativo, e
da participacdo dos interessados ( artigo 642, n.2 5 da CRP). Segundo esta autora, estes instrumentos
devem ser considerados como meros elementos instrutérios de apoio a elaboracdo dos planos
territoriais e ndo como verdadeiras “opgdes” de uso do solo a impor aos municipios. A prote¢do da
floresta e das pessoas e bens contra risco de incéndio devem constituir uma diretriz de planeamento
dirigida aos municipios de forma a garantir a ponderagdo adequada dos riscos de incéndio, com a
consequente exigéncia de uma maior fundamentagdo das op¢des municipais quando estas ndo estejam
em consonancia com as cartas de risco anexas a esses planos — cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula — “
Algumas Questées ... “, cit., (nota 10), pag. 78, e ainda, da mesma autora “ A Discricionariedade ...”, cit.,
pag. 506 e ss.

8 E o caso da norma constante no n.2 3 do artigo 162 do DL 124/2006, de 28/06, na sua redagdo atual
(na versdo do DL n.2 17/2009, de 14/01), segundo a qual, ndo existindo plano municipal de defesa da
floresta contra incéndios, as novas edificagdes no espago florestal ou rural, fora das areas edificadas
consolidadas, “ (...) tém de salvaguardar, na sua implantagdo no terreno, a garantia de distdncia a
extrema da propriedade de uma faixa de protegcdo nunca inferior a 50 metros e a adicdo de medidas
especiais relativas a resisténcia do edificio a passagem do fogo e a contengdo de possiveis fontes de
ignigdo de incéndios no edificio e respetivos acessos. “
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responsabilidade da entidade responsavel por esse interesse e que sdo diretamente aplicaveis
aos particulares sem terem de ser vertidas para os planos territoriais.

Ora, apesar da aparente contradicdo, ela ndo existe.

As normas dos programas especiais que se prendem imediatamente com a ocupacéo,
uso e transformagao do solo (“agdes permitidas, condicionadas ou interditas™) carecem de
ser vertidas para os planos territoriais para serem diretamente aplicaveis aos particulares
(art.244° n.° 2).

As normas dos programas especiais relacionadas com a gestdo dessas areas, nao
sendo normas de ocupagdo dos solos e ndo sendo matéria prépria dos planos territoriais ndo
tém de ser nestas integradas para poderem ser apostas aos particulares.®

E ainda na senda das questdes dubias, e no que concerne aos programas setoriais,
estes abrangem instrumentos muito diferenciados no que respeita ao seu contetdo, desde
estratégias de desenvolvimento respeitantes aos diversos setores da administracdo central
(p. ex., a estratégia nacional do turismo ou a estratégia nacional do desenvolvimento
sustentavel), programas respeitantes a diversos setores (no dominio das florestas, da
habitacdo, dos transportes, da biodiversidade, entre outros), regimes territoriais definidos ao
abrigo de lei especial (Rede NATURA 2000) e, ainda, as decisdes de localiza¢do de grandes
empreendimentos publicos ou incidéncia territorial (por exemplo, a decisdo de localiza¢cdo
de um aeroporto).%®

Assim, a par de instrumentos normativos com natureza programatica (as estratégias
e 0s programas que definem normas orientadoras e objetivos estratégicos, de forma
genérica), outros parecem ter um grau de concretizacdo inconcilidvel com o conceito de
programa, correspondendo a uma decisdo concreta sobre a ocupacao do solo (é o caso da
decisdo de localizagdo de um grande empreendimento publico).

Fernanda Paula Oliveira® considera, contudo, que mesmo nos casos que envolvam
decisdes mais concretas, com conteldos mais precisos, sendo estes qualificados pelo RJIIGT
como programas setoriais, s se tornam diretamente vinculativos dos particulares, apos a
concretizacdo desta opgdo no plano territorial.

Outra grande novidade trazida pela lei de bases e 0 novo RJIGT foi o alargamento
da tipologia dos instrumentos de gestéo territorial, em funcéo da criagdo de um novo nivel
de planeamento face aos outros, de ambito nacional, regional e municipal anteriormente
existentes.

E ao nivel intermunicipal, que a LBPSOTU e o RJIGT preveem a possibilidade
(facultativa) de elaboragdo de programas e planos.

De acordo com Fernanda Paula Oliveira apesar desta aparente autonomizacao do
nivel intermunicipal, a Unica novidade esta nos planos intermunicipais, ja que o programa
intermunicipal ja tinha correspondéncia com o plano intermunicipal previsto na anterior Lei
de Bases.

Contudo, no entendimento dessa autora ndo se justificam dois niveis de
programacéo ao nivel supra local, um regional e outro intermunicipal. A introdugdo de um
nivel intermunicipal derivou de um equivoco do legislador, por misturar critérios de
classificacéo:

64 Neste sentido, OLIVEIRA, Fernanda Paula — “Algumas Questdes ...”, cit., pags. 80 e ss. e, ainda no
sentido de reforcar a contradicdo do legislador, este vem impor a elaboragdo de um regulamento
administrativo para concretizagdao das normas de gestdo destes programas, ndo podendo estas normas
constar do programa. Ora, para esses fins, sem implicagGes no regime de uso dos solos, essas normas
deviam constar do préprio programa, ndo sendo necessario a elaboragdo de um regulamento préprio
adicional.

5 OLIVEIRA, Fernanda Paula — “Algumas Questdes...”, cit., pag. 82

6 OLIVEIRA, Fernanda Paula, in “Algumas Questdes ...”, cit., pag. 82
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- Um critério que se prende com o ambito territorial da incidéncia do IGT (de
acordo com este critério os programas e 0s planos intermunicipais sdo de nivel supra local);

- Um critério que atende ao nivel dos interesses que com eles se pretende prosseguir
(nesta medida, os programas e os planos intermunicipais serdo de nivel local).

Assim, o nivel intermunicipal sera efetivamente uma novidade se nele se integrarem
instrumentos que visam prosseguir interesses distintos dos interesses meramente
municipais. Interesses supra locais mas infranacionais.

A prossecucdo de interesses supra locais cuja responsabilidade ndo devia caber ao
Estado é funcdo dos programa regionais (como o era na anterior Lei de Bases dos planos
regionais).

Né&o faz sentido que o nivel intermédio de interesses (supra locais e infra estaduais)
seja prosseguido simultaneamente pelo Estado, através de programas regionais e
intermunicipais.

Até porque, acresce, pode-se correr o risco de haver posi¢cdes conflituosas, isto &€,
numa mesma area territorial podem incidir um programa regional € um programa
intermunicipal, elaborados por entidades distintas, de acordo com a faculdade atribuida no
n.° 3 do art. 52° do RJIGT as comissdes de coordenacédo e desenvolvimento regional.

Assim, e ainda de acordo com a orientagdo seguida por Fernanda Paula Oliveira®’,
conclui-se pela desnecessidade da autonomizacao da programacao intermunicipal, pois que,
ou bem que os instrumentos de gestdo territorial intermunicipal apenas sdo assim
classificados por abrangerem uma é&rea territorial supra municipal, mas prosseguem
interesses municipais, dos municipios envolvidos e, por isso, deviam-se situar ao nivel
municipal, ou bem que integram o nivel intermunicipal por visarem a prossecucdo de
interesses intermédios (supra locais e internacionais) e ai nao existe justificacdo para 0s
situar a nivel autdbnomo do nivel regional.

Acresce ainda que, contribuindo para a desnecessidade da autonomizagdo para a
elaboracdo do programa intermunicipal ao mesmo nivel do planeamento, a lei prevé a sua
elaboracdo por duas entidades muito distintas, e que prosseguem interesses muito
diferenciados. %

Ao nivel dos planos intermunicipais, apesar da maior amplitude da incidéncia
territorial, o regime corresponde ao previsto para 0s correspondentes planos municipais,
estando inequivocamente em causa interesses do nivel municipal - art.° 110° n.° 2 do
RJIGT.

Mas aqui, e ao contrario do que acontece com 0s programas intermunicipais (mais
estratégicos ou programaticos) ndo ha qualquer perigo de conflito de interesses ou de
duplicidade de instrumentos a vigorar numa determinada area territorial, porque a isso se
opde o disposto nos artigos 44°, n.° 5 da LBPSOTU e o artigo 24° n.° 7 do RJIGT.

A sua elaboracdo e aprovacao estao definidas nos artigos 111° e 112° do RJIGT.

Resulta do acima exposto que, quanto a natureza juridica, existe uma diferenca entre
0s programas e 0s planos territoriais. Aos planos territoriais foi atribuida uma natureza
regulamentar. Consta do conteldo documental dos planos a existéncia de um
Regulamento®. Essa natureza advém da atribuigio conferida aos planos de conterem regras
concretas de classificagdo e qualificacdo do solo, e de definirem, em concreto, o regime do
uso do solo.

A natureza regulamentar dos planos esta expressa no art.° 69° do RJIGT e o objeto
de regulamentagdo dos planos define o seu carater diferenciador relativamente aos
programas.

7 In “ Algumas Questdes...”, cit., pags. 87 e ss.
68 Cfr. artigo 612, em articulagdo com os artigos 652 e 682 do RJIGT
89 Artigos 972, n.2 1, al. a); 1002, n.2 1, al. a); 1072, n.2 1, al. a) e 1102, ns.2 1 e 2 do RIIGT.
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Os planos territoriais estabelecem o regime de uso do solo, isto &, as regras de
ocupacdo, transformacdo e utilizacdo do solo, através da classificacdo e qualificacdo do
solo, a sua execugao e programacao.

Para além disso, os planos integram no seu conteudo documental (regulamento e
pecas desenhadas), todas as normas que possam constituir limitacbes ou impedimentos a
qualquer forma especifica de aproveitamento do solo (as serviddes administrativas e as
restricdes de utilidade publica).

Associada a esta diferenca de natureza existe uma diferencga de vinculagéo juridica.
S6 os instrumentos de natureza regulamentar vinculam direta e simultaneamente as
entidades publicas e os particulares.

As raz0es para a distingdo da natureza dos planos e dos programas territoriais estéo
enunciadas no preambulo do DL n.° 80/2015, de 14 de Maio, em que o legislador justifica
esta opcdo com a pretensao de introduzir uma regulamentacdo que permita salvaguardar 0s
interesses dos particulares e a sua confianca no ordenamento juridico vigente, de forma a
que todas as normas relativas a ocupacdo, uso e transformacéo dos solos, para poderem ser
impostas aos particulares, devem estar previstas no mesmo Regulamento.

O legislador, ao definir o objeto ou o conteddo material dos diferentes programas
associa-lhes um contetdo normativo programatico, designando por estratégias, orientacdes,
diretivas, e ndo preceptivo, como nos planos.

CAPI’TU'LO 111 — AS SERVIDOES ADMINISTRATIVAS NO PLANEAMENTO
URBANISTICO

3.1. CLASSIFICACAO DAS SERVIDOES ADMINISTRATIVAS

As serviddes administrativas podem ser objeto de varias classificagdes em funcédo da
sua constituicio, duragdo, contetido ou finalidade.”

E de acordo com a sua constituicdo as serviddes podem ser legais (as que derivam
imediatamente da lei, ndo sendo necessario qualquer ato subsequente), ou voluntarias (s&o
previstas por lei, mas sdo constituidas através de ato administrativo subsequente ou contrato
administrativo).

Por sua vez, as serviddes podem ser gerais e particulares, consoante as proibicoes
que envolvem resultam genericamente da lei que as prevé e nelas estdo expressas, sem
admitirem qualquer especificidade (as gerais) e particulares sdo as que implicam
determinadas proibicdes especificadas no ato constitutivo, de entre as previstas na lei, de
que derivam mediatamente.

Quanto a duracdo dos seus efeitos, as serviddes administrativas podem ser
permanentes, quando nao tém limite temporal, ou temporarias, quando estabelecidas por
determinado tempo, em fungdo da duracdo de certos trabalhos ou enquanto se mantiver a
sua situacao temporaria.

Quanto ao conteudo, as serviddes administrativas podem consistir num non facere
por parte do proprietario da coisa serviente (servidao negativa), num pati (sacrificio por
imposicdo do proprietario derivada da atividade da administracdo) ou numa serviddo
positiva, in faciendo (quando implica uma obrigagdo por fazer a cargo do dono do bem
serviente).

Nas serviddes passivas (in patiendo), o titular serviente tem de sofrer uma atividade
da administracdo de modo passivo, sem nada ter de fazer.

Nas serviddes ativas (in faciendo), o titular serviente é obrigado pela administracao
a fazer qualquer coisa, sob pena de a administracdo se lhe substituir.

3.2. O(S) INTERESSE(S) PUBLICO(S) PROTEGIDO(S)

70 Assim, COSTA, Antdnio Pereira da — “Serviddes Administrativas ...”,cit., pag. 31 e ss.
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As serviddes administrativas tém sido criadas para a prossecucdo de variadas
finalidades de interesse publico, e tém o seu regime disperso por um conjunto muito vasto
de diplomas que apresentam diferencas significativas quanto ao seu regime.

A definicéo do regime juridico das serviddes administrativas é remetido pela Lei de
Bases para a lei - art.° 33° n.° 1.

As serviddes administrativas limitam, com caréater real, o direito de propriedade ou
outros direitos reais e prevalecem sobre as demais restricbes de uso do solo e sobre as
disposicdes de regime de uso do solo - art.° 33° n.°1eart.° 11° n.° 1 da LBPSOTU.

Atenta a disperséo de servidGes administrativas existentes, e a multiplicidade de
regimes, iremos, a titulo exemplificativo, enunciar alguns dos bens publicos que por lei
merecem especial protecdo através da constituicdo de serviddes administrativas e a
justificacio da sua constituicdo.”*Assim, a defesa nacional, as albufeiras das aguas publicas,
0 dominio publico hidrico, a rede elétrica, as telecomunicagdes, as aguas minerais naturais,
as captacOes de aguas subterraneas para abastecimento publico, as aguas de nascente, as
pedreiras, a rede NATURA 2000, os imdveis classificados, os edificios publicos e outras
construcdes de interesse publico, os edificios escolares, os estabelecimentos prisionais e
tutelares de menores, as instalagdes aduaneiras, o abastecimento de dgua, a drenagem de
aguas residuais, os gasodutos e oleodutos, a rede rodoviéria nacional e rede rodoviaria
regional, as estradas e caminhos municipais, a rede ferroviaria, 0s aeroportos e aerédromos,
os farGis e outros sinais maritimos, 0s marcos geodésicos, os estabelecimentos com
produtos explosivos, e, os estabelecimentos com substancias explosivas, sdo alguns dos
bens pablicos protegidos por serviddes.

As organizacdes ou instalacbes militares possuem zonas de protecdo, com vista a
garantir ndo sé a sua seguranca, mas também, a seguranca das pessoas e dos bens nas zonas
confinantes e, ainda, permitir as forcas armadas a execuc¢do das missdes que lhes competem,
no exercicio da sua atividade normal ou dentro dos planos de operacdes militares.

Com o objetivo de assegurar a harmonizacdo das atividades secundarias que se
desenvolvem nas albufeiras, com as finalidades principais que estiveram na génese da
construcdo das respetivas barragens, foi necessario criar um regime de protecdo das
albufeiras de &guas publicas de servico publico.

Acresce a este objetivo o reconhecimento da necessidade de proteger e, melhorar
todas as massas de agua, por forma a alcancar um bom estado das &guas, o0 que torna, ainda,
mais justificavel a adogdo de medidas que evitem a degradacdo e a polui¢do dos recursos
hidricos, nomeadamente, das massas de agua compostas pelas albufeiras, lagoas e lagos de
aguas publicas.

Impde-se também a definigdo de principios e regras de utilizacdo das &guas publicas
e respetiva zona terrestre de protecdo com ou sem recurso a plano de desenvolvimento de
albufeiras e aguas publicas.

O dominio puablico hidrico é constituido pelo conjunto de bens que pela sua natureza
sdo considerados de uso publico e de interesse geral que justificam o estabelecimento de um
regime de caracter especial aplicavel a qualquer utilizagdo ou intervencdo nas parcelas de
terreno localizadas nos leitos das dguas do mar, correntes de agua, lagos e lagoas, bem
como as respetivas margens e zonas adjacentes a fim de os proteger.

Por outro lado, também é importante salvaguardar os valores que se relacionam com
as atividades piscatérias e portuarias, bem como a defesa nacional.

A constituicdo de serviddes administrativas relativas ao dominio pablico hidrico
segue 0s regimes previstos na Lei n.° 154/2005, de 15/11; da Lei n.° 58/2005, de 29/12 e no
Decreto-Lei n.° 226-A/77, de 31/05.

Os recursos hidricos particulares estdo sujeitos a servidées administrativas.

71 DGOTDU (Dire¢3o Geral do Ordenamento do Territdrio e Desenvolvimento Urbano) — “ Serviddes e
Restricées de Utilidade Publica”, DGOTDU, Lisboa, 2011.
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S&o bens patrimoniais sujeitos a serviddes administrativas, os leitos e margens das
aguas publicas ndo navegaveis que atravessem terrenos particulares e as parcelas dos leitos
e margens das aguas do mar e de quaisquer aguas navegaveis ou flutuaveis que tenham sido
objeto de desafetacdo ou tenham sido reconhecidas como privadas (artigos 12° e 21° da Lei
n.° 54/2005 e artigo 1387° do Cadigo Civil).

Todas as parcelas privadas dos leitos ou margens de aguas publicas estdo sujeitas a
serviddo de uso publico, no interesse geral, de acesso as aguas e de passagem ao longo das
aguas da pesca, da navegacdo ou flutuacdo, quando se trata das aguas navegaveis ou
flutuaveis e da fiscalizagdo e policiamento das aguas pelas autoridades competentes (artigo
21° da Lei n.° 54/2005).

Nestas parcelas, no respetivo subsolo e no espaco aereo correspondente, ndo €
permitida a execucdo de quaisquer obras, permanentes ou temporarias, sem a autorizacdo da
entidade a quem couber a jurisdi¢do sobre a utilizacao das aguas publicas correspondentes.

Os proprietarios das parcelas privadas de leitos e margens de aguas publicas devem
manté-las em bom estado de conservacédo e estdo sujeitos a todas as obrigacdes que a lei
estabelecer no que respeita a execucdo de obras hidraulicas necessarias a gestdo adequada
das aguas publicas em causa, nomeadamente, de correcdo, regularizacdo, conservacao,
desobstrucéo e limpeza.

O carécter de utilidade publica da rede elétrica de servigo publico e as questdes de
seguranca que lhe estdo associadas justificam a constituicdo de serviddes administrativas
que se destinam a facilitar o estabelecimento destas infraestruturas, a eliminar o seu perigo
previsivel para as pessoas e a evitar danos em bens materiais.

A constituicdo de serviddes administrativas respeitantes a infraestruturas de
producdo, transporte e distribuicdo de energia elétrica segue o regime previsto no Decreto
Lei n.° 29/2006, de 15/02 e no Decreto Lei n.° 175/2006, de 23/08 e no Decreto lei n.°
43.335, de 19/11/0960 e no Regulamento de Licencas para Instalacdes Elétricas, aprovado
pelo Decreto Lei n.° 26.852, de 30/07/1936.

O regime das serviddes administrativas de linhas elétricas é objeto de legislacao
complementar a aprovar pelo Ministro da Economia, sob proposta da Direcdo Geral de
Geologia e Energia. Até a entrada em vigor dessa legislacdo, mantém-se em vigor as
disposi¢des do DL n.° 43.335, na matéria relativa & implantacdo de instalacdes elétricas e a
constituicdo de serviddes (art. 75° de DL 172/2006).

A constituicdo de servidBes sobre os imdveis necessarios ao estabelecimento das
instalagdes elétricas confere ao titular dominante o direito a atravessar predios particulares
com canais, condutas, caminhos de circulagdo necessarios a exploracdo, condutores
subterraneos e linhas aéreas, e montar nestes prédios os necessarios apoios, o direito a
estabelecer suportes nos muros e nas paredes e ou telhados dos edificios confinantes com
as vias publicas, com a condi¢do de esses suportes serem acessiveis do exterior desses
muros ou edificios e o direito a estabelecer fios condutores paralelamente aos ditos muros e
paredes e na proximidade deles (artigos 75° do DL 172/2006 e artigo 571° do DL 43.335).

Os proprietarios ou locatarios de terrenos ou edificios que tenham que ser
atravessados por linhas aereas ou subterraneas de uma instalagdo elétrica sdo obrigados a
permitir a entrada nas suas propriedades, das pessoas encarregadas de estudos, construcao,
reparagdo ou vigilancia dessas linhas e a suportar a ocupagdo das suas propriedades
enquanto durarem os trabalhos que as exigiram, bem como a ndo consentir nem conservar
neles plantagOes que possam prejudicar aquelas linhas.

A importancia das telecomunica¢Ges nos dias de hoje obriga a conceder a
determinadas estacfes emissoras ou recetoras de radiocomunicacbes a protecao
indispensavel para atingirem os fins de utilidade publica e defesa nacional que lhes séo
cometidas.
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E, assim, indispensavel suprimir os obstaculos que afetam a propagacio
radioelétrica e evitar as interferéncias ocasionadas pela aparelhagem elétrica que funcione
na vizinhanca dessas estacoes.

A &gua mineral natural e a diversidade das suas caracteristicas, das técnicas
mobilizadas no seu aproveitamento e as implicacbes de correntes da sua exploracéo,
aconselham o estabelecimento de um regime juridico relativo a prospecdo e exploracao
deste recurso, com vista ao seu racional aproveitamento técnico- econémico e valorizacdo
de acordo com o conhecimento técnico-cientifico ja adquirido.

A fim de garantir a sua protecdo, dentro dos seus perimetros de salvaguarda, podem
ser proibidas ou condicionadas as ocupagfes ou a¢Oes que as possam contaminar, causar
dano ou interferir na sua exploragéo.

As aguas subterraneas para abastecimento publico constituem importantes origens
de agua, efetivas ou potenciais, que importa preservar. Contudo, a qualidade das aguas
subterraneas é suscetivel de ser, afetada pelas atividades socioecondémicas, designadamente,
usos e ocupacdes do solo, em particular, pelas areas urbanas, infraestruturas e
equipamentos, agricultura e zonas verdes.

A contaminagdo das aguas subterraneas €, na generalidade dos casos, persistente e a
recuperacdo da sua qualidade € muito lenta e dificil. A protecdo dessas aguas constitui,
assim, um objetivo estratégico da maior importancia, no quadro de um desenvolvimento
equilibrado e duradouro.

A fim de garantir a protecdo das aguas de nascente, que ndo integram o dominio
publico do Estado, podendo ser objeto de propriedade privada ou de outros direitos reais,
dentro dos seus perimetros de protecdo, podem ser proibidas ou condicionadas as ocupagdes
ou acOes gque as possam contaminar, causar dano ou interferir na sua exploracao.

O desenvolvimento econdmico ligado aos setores da construgdo civil e obras
publicas esta relacionado com a extracdo de massas minerais.

A proliferacdo da exploracdo de pedreiras, nomeadamente as abandonadas e nao
reabilitadas, tem conduzido frequentemente a situacfes de desequilibrio ecoldgico que se
refletem negativamente no territério.

Essas exploracbes podem ter efeitos negativos na sua envolvente, destruindo a
vegetacdo, provocando ruido, produzindo poeiras, entre outros danos, pelo que se devera
condicionar a localizag&o de tais exploraces de modo a conciliar a protecdo dos recursos
geoldgicos existentes e a vertente populacional e ambiental.

A conservagdo da natureza, entendida como a preservagédo dos diferentes niveis de
componentes naturais da biodiversidade, numa perspetiva de desenvolvimento sustentavel,
tem vindo a afirmar-se como imperativo de acéo politica e de desenvolvimento cultural e
socioecondmico.

A criacdo de uma rede ecoldgica coerente, denominada REDE NATURA 2000,
constitui um instrumento fundamental da politica da Unido Europeia em matéria de
conservacao da natureza e da diversidade bioldgica.

A REDE Natura 2000 é uma rede ecoldgica europeia que resulta da aplicacdo de
duas diretivas comunitarias distintas — a Diretiva AVES e a Diretiva Habitats — transpostas
para o direito interno pelo Decreto Lei n.° 140/99, de 24/04 e visa assegurar a
biodiversidade através da conservacdo dos habitats naturais e da flora e fauna selvagens no
territério nacional, tendo em conta as exigéncias econdmicas, sociais e culturais, bem como
as particularidades regionais e locais.

A rede Natura 2000 engloba as areas classificadas como zonas especiais de
conservacao (ZEC) e as areas classificadas como zonas de protecdo especial (ZPE) — artigo
4° do Decreto-Lei 140/99.

Os instrumentos de gestao territorial aplicaveis nas zonas ZEC e ZPE (programas
especiais, setoriais e planos municipais) devem garantir a conservagdo dos habitats e das
populacBes das espécies em funcdo dos quais as referidas zonas foram classificadas através
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de medidas que incluem a imposigéo de serviddes administrativas (artigos 8°, ns.°1,2e4e
9° do Decretos Lei n.° 140/99).

Os bens imoveis, nas suas categorias de monumento, conjunto ou sitio, classificados
como monumento nacional ou como imovel de interesse publico constituem testemunhos de
especial importancia da civilizacdo, da identidade e da cultura nacional, justificando
especial protecdo e valorizagéo.

Por sua vez, a estreita articulagdo entre um imdvel classificado e o seu
enquadramento paisagistico torna muito delicada qualquer intervengdo que se faca na sua
envolvente.

Os bens imoveis classificados como monumento nacional ou como de interesse
publico beneficiam de uma zona especial de protecdo fixada por portaria do Ministro da
Cultura, onde é indicada a area sujeita a serviddo e os encargos por ela impostos, podendo
incluir zonas non aedificandi.

Os edificios publicos ou outras construcdes de interesse publico ndo classificados
como monumento nacional ou imoveis de interesse pablico, sdo suscetiveis de medidas de
protecdo, desde que as entidades que tém a seu cargo a conservacdo e gestdo desses
edificios o solicitem, por razfes de interesse historico, cultural, estético, de seguranca ou de
salubridade.

A edificacdo de zonas de protecdo pode implicar a constituicdo de serviddes
administrativas, algumas non aedificandi, geradoras de direito a indemnizacdo ou a
expropriacao.

Os estabelecimentos prisionais e tutelares de menores devem ter uma zona de
protecdo em redor dos edificios e nos terrenos livres a eles anexos, quando existentes, por
razbes de seguranca 0 que implica a constituicdo de serviddes relativas a estes
estabelecimentos.

Por razbes de seguranca, mas também de controle aduaneiro, impde-se a criacdo de
zonas “non aedificandi” junto as fronteiras maritima, fluvial e terrestre e condiciona-se a
implantacdo de qualquer edificacdo ou atividade nas areas de jurisdicdo das alfandegas.

O abastecimento de &gua potavel as populagdes € essencial a qualidade de vida das
mesmas, sendo indispensavel assegurar a protecdo sanitaria dos canais e depositos
destinados a essa finalidade, condicionando a realizacdo, nos terrenos confinantes, de
quaisquer obras ou agdes que possam de algum modo afetar a pureza e a potabilidade da
agua, na preservacdo da satde publica e dos recursos naturais.

A drenagem de aguas residuais, pelos mesmos motivos invocados para a especial
protecdo do abastecimento de agua, justifica a criacdo de um regime de serviddes para
garantir a protecao das respetivas infraestruturas.

Os gasodutos e os oleodutos, pelos fins de interesse publico a que se destinam, pelos
riscos inerentes e previsiveis do funcionamento das instalacbes e perigosidade para o
Homem e para o ambiente, justificam a criagdo de um regime de serviddes.

Os terrenos ao longo das estradas que integram a rede rodoviaria nacional e rede
rodoviaria regional estdo sujeitos a um regime de servidBGes que se destina a proteger essas
vias de ocupacdes que podem afetar a visibilidade a seguranca da circulagéo.

Tal regime também pretende garantir a possibilidade de futuros alargamentos das
vias, a realizagdo de obras de beneficiagdo e a defesa de espagos canais para a construcdo
das vias projetadas.

A largura das faixas de protecdo é variavel consoante a classificacdo da estrada e a
ocupacao pretendida.

As servidbes administrativas sdo essencialmente serviddes de visibilidade e “non
aedificandi”.

As estradas e caminhos municipais estdo sujeitos a um regime de serviddo
semelhante, com vista a salvaguarda da mesma utilidade publica.
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Também por razdes de seguranga do transporte ferroviario, justifica-se a
necessidade de criacdo de um regime de serviddes para 0s proprietarios ou vizinhos dos
predios confinantes com as linhas de caminho de ferro (rede ferroviaria).

O proprietario confinante ou vizinho de bens do dominio publico ferroviario esta
obrigado a abster-se de realizar obras, exercer atividades ou praticar atos que possa colocar
em perigo a seguranca da circulacédo ferroviaria e da infraestrutura ferroviaria.

As serviddes relativas aos aerédromos e instalacbes de apoio a aviagdo civil
(aeroportos) abrangem perimetros circulares ou de outras formas, tanto mais restritivos
quanto se encontram mais proximos destas instalacdes.

Os perimetros mais afastados impdem limites de desenvolvimento em altura das
construgdes ou de quaisquer obstaculos de modo a que estes ndo afetem o funcionamento e
a seguranca das operacdes aeronauticas.

Os dispositivos de sinalizagdo maritima (farois e outros sinais maritimos) destinam-
se a permitir que a navegacdo e manobra das embarcacGes se faca em condicdes de
seguranca.

Uma vez que a volumetria das construcdes, a vegetacdo e as formas de relevo
situadas no enfiamento destes dispositivos podem reduzir ou anular a sua visibilidade,
importa condicionar a realizacdo de quaisquer obras ou atividades nessas areas.

A rede geodésica nacional é composta por um conjunto de pontos coordenados —
vértices geodésicos — que possibilitam a referéncia espacial.

Estes vértices geodésicos, também designados marcos geodésicos, destinam-se a
assinalar pontos fundamentais para apoio a cartografia e levantamento topograficos e devem
ser protegidos por forma a garantir a sua visibilidade.

Logo, nas proximidades dos marcos sO podem ser autorizadas construcdes ou
plantacBes que ndo prejudiquem a sua visibilidade.

A servidao € instituida a partir da construcéo dos marcos.

Na localizacdo de estabelecimentos destinados ao fabrico ou a armazenagem de
produtos explosivos deve ser acautelada uma zona de seguranca com largura variavel
consoante o tipo de risco e a quantidade dos produtos explosivos existentes.

A zona de seguranga tem por objetivo garantir as adequadas condicGes de seguranca
de pessoas e bens localizados nas imediacdes de estabelecimentos com produtos explosivos.

A constituicdo da serviddo obedece ao regime constante do regulamento de
seguranca dos estabelecimentos de fabrico ou de armazenagem de produtos explosivos,
aprovado pelo Decreto-lei n® 139/2002, de 17/05 e pelo Decreto-lei n° 87/2005, de 23/05 e
do Regulamento sobre o licenciamento destes estabelecimentos, aprovado pelo Decreto-lei
376/84, de 30/11.

Os estabelecimentos com substancias perigosas, também justificam a imposicdo de
distancias de seguranca entre eles e as zonas residenciais, as vias de comunicacdo, os locais
frequentados pelo publico e as zonas ambientalmente sensiveis com vista a protecdo do
Homem e do meio ambiente.

Para além destes bens revestidos de um especifico interesse publico que, por lei,
merecem uma especial protecdo, preservacdo ou salvaguarda, outros h& que poderdo
justificar a constituicdo de servidGes administrativas, que sejam necessarias a realizagéo de
fins de interesse publico, que deverdo seguir o regime, como atras se referiu, previsto no
artigo 82, n% 1 e 3 do Cddigo das Expropriacdes, com as necessarias adaptacdes.

A LBPSOTU classifica as serviddes administrativas como uma espécie de restri¢coes
de uso do solo de valor reforcado, prevalecendo sobra todas as restricdes de uso do solo,
designadamente, as restri¢des de utilidade publica — art.° 332, n.° 1 in fine da LBPSOTU.

As demais restricGes de utilidade publica, por sua vez, prevalecem sobre as demais
disposicdes de regime de uso do solo —art.° 11°, n.° 1 in fine da LBPSOTU.

42



Atentas as finalidades de interesse publico que prosseguem, as serviddes
administrativas, suportadas em lei legitimadora e atendendo ao estatuto que lhe € conferido
pela LBPSOTU, prevalecem sobre as regras dos planos territoriais, ndo necessitando de os
integrar para vincularem as entidades publicas e os particulares, direta e imediatamente.

Como € facil de compreender, a utilidade publica de um bem é valorizada em
funcdo da sua importancia em determinado momento, da sua utilidade para a coletividade
naquele periodo, e em razdo da sua escassez.

A sociedade estd em devir permanente, e 0s interesses publicos de que a
coletividade reclama a protecdo acompanham essa mudanga repentina.

Seria desejavel que, apesar da diversidade dos bens de utilidade publica que
reclamam a protecdo das servidGes administrativas, todas elas estivessem subordinadas a
um regime juridico inspirado por principios comuns’?, por razbes de seguranca juridica, de
certeza juridica e no respeito pelos principios da igualdade e do estado de direito
democratico.

3.3. AS CARTAS DE CONDICIONANTES NOS PLANOS TERRITORIAIS
(PIMOT e PMOT)

Antes de fazermos uma abordagem sobre a interferéncia das serviddes
administrativas no planeamento territorial e a sua materializacdo nos planos urbanisticos,
importa fazer uma distincdo de outra figura juridica, com caracteristicas coincidentes, com
relevancia ao nivel do planeamento, mas que se distinguem e sdo autonomas das servidoes
publicas que séo as restri¢des de utilidade publica.

As serviddes administrativas e as restri¢des de utilidade publica detém um estatuto
juridico especial e prioritario na definicdo do regime de uso do solo, objetivo primacial e
singular da obrigacdo publica de planeamento’, integrando obrigatoriamente a planta de
condicionantes dos planos territoriais (arts. 97°, n.° 1, al. ¢); 100° n.° 1, al. c) e 107°, n.° 1,
al. ¢)). Contudo, tratam-se de figuras distintas.

O direito de propriedade privada tem protecdo constitucional e um estatuto de
direito fundamental, andlogo aos direitos, liberdades e garantias.

A todos é garantido o direito a propriedade privada - artigo 62°, n.° 1 da C.R.P.

O direito de propriedade envolve as faculdades do proprietario poder usar, fruir e
dispor do bem que € sua propriedade. Mas ndo de forma absoluta.

Assim, o artigo 1305° do Cadigo civil dispde que "... o proprietario goza de modo
pleno e exclusivo dos direitos de uso, fruicdo e disposi¢do das coisas que Ihe pertencem,
dentro dos limites da lei e com observancia das restrigdes por ela impostas".

O proprietario ndo detém, assim, poderes absolutos e ilimitados sobre as coisas
objeto do seu direito.

Os limites legais e as restricdes impostas por lei integram o contetido do direito de
propriedade, constituem a denominada funcao social da propriedade.

A justificacdo para a imposi¢édo de restri¢cbes ou limitacGes ao direito de propriedade
para 0 que agora aqui nos interessa, reside na defesa de interesses que vao para além dos
individuais, situando-se ao nivel da coletividade. Sdo as novas exigéncias sociais da vida
que as reclamam, como o meio ambiente, a ecologia, a protecdo do solo agricola. Existem,
assim, bens com fung@es sociais mais elevadas que constituem as restrigdes ou limitagGes
de direito publico ou restricdes e limitacGes de interesse publico ou de utilidade publica.

Assim, a realizacdo dos fins da administracdo pode implicar o estabelecimento de
restricdes ou limitacdes especiais a fruicdo dos seus bens pelos proprietarios por motivos de
utilidade publica.

72 CORREIA, Fernando Alves — “Manual de Direito do Urbanismo”, vol. |, 42 Ed., pag. 765 (nota 41)
73 Cfr., a este proposito, os artigos 112, ns2 1 e 2 e 332, ns2. 1 e 5 da LBPSOTU e os artigos 972, n.2 1, al.
c), 1079, n.21, al. ¢) e 1109, n.2 2 do RJIGT.
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E a este proposito que falamos das serviddes administrativas e das restricdes de
utilidade publica.

A servidao administrativa, como se viu, traduz-se num encargo imposto sobre certos
prédios (na maioria das vezes propriedade particular) em proveito da utilidade publica de
uma coisa ou bem publico.

As restricdes de utilidade pablica constituem limitagGes ao direito de propriedade e
visam a realizacdo de interesses publicos abstratos, sem que haja qualquer relacdo com
outros bens ™ - é o caso dos solos incluidos na RAN e na REN.

Seguindo Bernardo Azevedo’™, podemos dizer que existem dois tragos distintivos
entre estes dois institutos. Assim,

Nas serviddes € necessaria uma relacdo entre dois prédios (ou um prédio e um fundo
dominante, o do interesse publico), relagdo que esta ausente nas restricbes de utilidade
publica, onde s existe um prédio; as serviddes administrativas implicam uma transferéncia
de utilidades do prédio serviente para o prédio ou fundo dominante, ndo se circunscrevendo
a sua eficacia, como nas restri¢des ou limitacdes, ao simples recorte do conteddo de direito
de propriedade.” A instituicdo de serviddes administrativas, na nossa 6tica, € ao contrario
do que defende aquele administrativista, nem sempre da lugar a uma indemnizacao, o
mesmo sucedendo com a determinacdo normativa de limitacdes administrativas ao direito
de propriedade.

Importa assinalar quanto a esta matéria que a indemnizacdo devida pelas serviddes
administrativas obedece ao regime estatuido no art.° 8° do CE e o regime da indemnizacao
gerada pela imposicdo de restricGes de utilidade publica encontra abrigo no instituto da
expropriacdo de sacrificio, obedecendo ao regime da responsabilidade civil extracontratual
do Estado e demais entidades publicas (artigo 16° da Lei n.° 67/2007, de 31/12).

Atento o anteriormente referido, a propdsito da multiplicidade de regimes de que
enfermam as serviddes administrativas, carateristica que se estende as inumeras restricbes
de utilidade publica, e os efeitos perniciosos que isso acarreta para o cidaddo médio, e
estando contemplado no ambito da revisdo do CE a criacdo, neste Codigo, de um regime
juridico base em matéria de expropriacfes por utilidade publica, servidbes e outras
restricdes de utilidade publica, espera-se a aprovacao urgente e necessaria desta revisdo para
uniformizar procedimentos, por um lado, e dar resposta a algumas questfes ainda deixadas
em aberto pelo diploma em vigor. ”’

Como se referiu, as servidGes administrativas, a par das restricbes de utilidade
publica, integram obrigatoriamente a planta de condicionantes dos planos territoriais
municipais (artigos 11°, n.° 2, 33% n.°5 da LBPSOTU e artigos 97°, n.° 1, al. c); 100°, n.° 1,
al. ¢) e 107°,n.° 1, al. ¢) do RJIGT) e intermunicipais (artigo 110° n.° 2 do RJIGT).

74 OLIVEIRA, Fernanda Paula e DIAS, José Eduardo Figueiredo — “Nogdes ...”, cit., pag. 341 e ss.

75 Com exclus3o da parte em que aquele autor conclui que a constituicio da servid3o administrativa da
lugar forcosamente a uma indemnizagdo, o que nem sempre é verdade, como teremos oportunidade de
verificar adiante, in “ Serviddo...”, cit., pag. 75 e ss.

76 Bernardo Azevedo esclarece que se trata de uma subtracio de faculdades ao titular do prédio
serviente com o correspetivo ingresso na esfera de gozo do proprietario do fundo dominante o que
carateriza a serviddo administrativa, admitindo, contudo, que nem sempre ¢é facil definir onde acaba a
mera delimitacdo da densidade do direito de propriedade e comeca a efetiva subtracdo, in “Servidoes
.., cit.,, pag. 88 e ss.. Na mesma linha, no direito comparado, PUBUSA, A., "Servitu Pubbliche", in
Enciclopedia Giuridica Treccani, XXVIII, Istituto de la Enciclopedia Haliana, Roma, 1992, pagina 1;
CERULLI-IRELLI, V., "Servitu" (Dir. Pubbli), in Enciclopedia del diritto, XLIl, Giuffre, Mildo, 1990, pagina
333; JAMBRENGHI, V. Caputi, "Beni pubblici e d'Interesse Pubblico", in Diritto Amministrativo I, 22 Ed.,
1998, pagina 1097 e ss. e GIANNINI, M. S., " | Beni Pubblici", 1963, Mario Bulzoni, Roma, pdaginas 170-
178.

77 A este propdsito vide CARDOSO, Isabel Moraes —“Restricbes ao Direito de Propriedade e demais
Direitos relativos ao Solo e Indemnizagdo”, in “ O Novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo
Territorial”, cit., pdg. 111-140.
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Temos assim, no nosso ordenamento juridico, a par das regras de uso do solo
definidas pelas Autarquias Locais, as condicionantes ao uso do solo, e, portanto, também
definidoras do seu uso, definidas pela Administragdo Central, e que constituem limitacdes
ou impedimentos a qualquer forma especifica de aproveitamento do solo.

As servidBes administrativas, e vamo-nos cingir apenas a elas que sao o objeto deste
trabalho, tém por matriz essencial a preservacdo, em determinado territério, de
determinados interesses publicos com incidéncia territorial, em detrimento de outros
interesses, e independentemente da forma ou da intensidade com que estes interesses
publicos singulares se apresentam em concreto no territorio.

Por isso ndo constituem instrumentos adequados ou proporcionais a defini¢cdo do
regime do uso do solo porque prejudicam, de forma totalmente estanque, a possibilidade de
esses interesses serem harmonizados ou ponderados, com os demais interesses de dimensao
territorial que incidem em determinada area, inviabilizando a correta definicdo da estratégia
ou modelo territorial municipal.

Por outro lado, ao nivel do regime de uso do solo, as serviddes administrativas
consubstanciam-se na remissdo para um regime de uso do solo previsto num diploma
aplicavel transversalmente a todos os solos onerados com essas serviddes, alguns diplomas
aprovados ha vérias décadas, sem que haja a possibilidade de adequar o regime que lhes
estd associado ao estritamente necessario para a tutela do interesse publico que a
fundamenta.

Assim, existe um sistema paralelo de defini¢do do regime de uso do solo privado,
cometido a Administracdo Central ou Regional e as Autarquias Locais, com a subsequente
subalternizacdo do regime do uso do solo definido pelas autarquias locais face &s
condicionantes impostas, a priori, e antes da elaboracdo deste regime, pela Administracdo —
ver artigos 11°, n.° 1 in fine e 33, n.° 1 in fine da LBPSOTU."®

A LBPSOTU, nos seus artigos 11°, n.° 3 e 33° n.° 5, relativamente as restricdes de
utilidade publica e as servidGes administrativas, respetivamente, prevé a possibilidade de
desafetacdo ou alteracdo do uso do solo em resultado da avaliagdo e ponderagédo que se faga
em concreto.

Mas essa opgdo da Lei de Bases ndo teve consequéncias, pois ndo foi incorporada
no RJIGT, o que, apesar de ndo impedir a aplicagdo direta daquelas normas da Lei de Bases,
também ndo contribui para a alteragdo do atual estado.

No nosso modesto entendimento ndo se justifica este sistema paralelo, porque
cuidando a administracdo central e autbnoma do estado, em primeiro lugar, da defesa e
salvaguarda do interesse publico das pessoas (e, por ineréncia, dos bens publicos) nao se
justifica nem é admissivel este modo de imposicdo das condicionantes em procedimentos de
planeamento territorial, exercendo ambas as Administracbes a mesma fungdo, em
cumprimento do artigo 266°, n.° 1 da CRP.

Para além disso, é incongruente com a competéncia atribuida pela C.R.P. e pela lei
as autarquias locais na tarefa de definigcdo do regime de uso do solo no respetivo territorio, e
que teria sempre de salvaguardar e proteger os bens publicos ou de utilidade publica, para
além de ofender, de forma genérica e descuidada, o respeito pelo direito de propriedade
privada, também ele com tutela constitucional.

Para além disso, ainda, esta coexisténcia de normas paralelas traz incerteza e
inseguranca juridica aos particulares.

78 Cfr. PIRES, Gongalo Reino — “Algumas Notas sobre a Revisdo do Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo territorial”, in “O Novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial” (COORD. Claudio
Monteiro, Jaime Valle e Jodo Miranda), Almedina, Coimbra, 2016.
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Assim, as servidGes administrativas interferem no planeamento urbanistico, na
medida em que constituem condicionantes a definicdo do regime de uso do solo pelas
autarquias locais nos planos territoriais, ao imporem limites ao uso do solo privado em
funcdo da preservacdo e salvaguarda de bens de utilidade publica.

Quando tenham carater permanente e expressao territorial suscetiveis de impedir ou
condicionar o aproveitamento do solo, as serviddes administrativas sdo obrigatoriamente
traduzidas nos planos territoriais (art.° 33° n.° 5 da LBPSOTU).

As servidBes administrativas apesar de constituirem condicionantes ao uso do solo
privado podem, contudo, ndo necessariamente constar das plantas de condicionantes dum
plano territorial.

A titulo de exemplo, o municipio pode definir um espaco canal para a construcgao
duma via municipal, na planta de zonamento, que a esse tracado desse espaco estd, por
ineréncia, associada a serviddo legal de salvaguarda, até a aprovacgédo do projeto de execugédo
da via.

As servidBes administrativas protegem bens de utilidade publica.

Ha opcbes municipais que podem determinar a constituicdo de serviddes publicas,
como referimos.

Podemos, assim, distinguir as serviddes administrativas que, nos planos territoriais,
devem constar das plantas de condicionantes (todas as serviddes administrativas impostas
pelos instrumentos de gestdo territorial de hierarquia superior, que visam tutelar ou
salvaguardar bens dos diversos setores da administragdo ou constituem regimes de
salvaguarda de bens que devem merecer especial protecdo) e as serviddes administrativas
que se impdem para salvaguarda de bens que derivam duma decisdo municipal de
planeamento e que sdo essenciais para a execucao da estratégia territorial do municipio e
essas ndo constam da planta de condicionantes, antes integram a planta de zonamento.

A cessacdo de servidfes administrativas e a desafetacdo de imoveis do dominio
publico ou dos fins de utilidade publica a que se encontravam adstritos tém como efeito a
caducidade do regime de uso do solo para eles especificamente previstos nos planos
territoriais, caso estes ndo tenham estabelecido o regime de uso do solo aplicavel em tal
situacéo.

Ocorrendo a caducidade deve ser redefinido o uso do solo, mediante a elaboracéo do
plano territorial ou a sua alteracdo simplificada, nos termos do artigo 123° do RJIGT (artigo
153° ns.° 3 e 4 do RJIGT).

Por outro lado, as serviddes administrativas também interferem no planeamento ao
nivel da dindmica dos planos, uma vez que a entrada em vigor desta condicionante é causa
de alteracdo obrigatoria dos planos territoriais.

Assim, dispde a alinea u) do nimero 2 do artigo 115° do RJIGT que a alteracdo dos
planos territoriais decorre da entrada em vigor de leis ou regulamentos que estabelecam
serviddes administrativas.

As serviddes administrativas sdo, também, um instrumento essencial na execucdo
dos planos territoriais, porque os planos territoriais tém de conter obrigatoriamente um
plano de financiamento e uma fundamentacdo da sua sustentabilidade econdmica e
financeira (artigos 97°, n.° 2, al. d); 100° n.° 2, al. d); 107°, n.° 2, al. ) e 110°, n.° 2, todos do
RJIGT).

Interessa a administracdo que a estratégia ou o modelo de desenvolvimento
territorial que se propde realizar através de um plano urbanistico seja executado com menos
custos e encargos, porque isso também traduz melhor gestéo.

As serviddes administrativas, nesse contexto, constituem um instrumento ao servico
da administracdo, a par da expropriacdo, sempre que, por razdes de utilidade publica, seja
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necessaria a execucao dos planos territoriais (Arts. 159° n.° 1 do RJIGT; 65°, n.° 4 da CRP;
8°do CE e 33° n.° 6 da LBPSOTU).

Assim, se para a prossecucdo do fim de utilidade pablica for suficiente e adequada a
constituicdo de serviddo administrativa, e ndo a expropriacdo (aqui entendida como
classica), que envolve a transferéncia da propriedade privada para a entidade expropriante,
deverd ser esta a via a seguir, porque serd a que menos lesa a administragdo no
cumprimento do plano de financiamento do plano territorial.

Acresce a este fundamento que deve ser sempre respeitado o principio do minimo
sacrificio ou o principio da proporcionalidade quando existir necessidade de ofender o
direito de propriedade privada por razdes de utilidade publica (arts. 159° n°5 do RJIGT E
3°do CE).

Por fim, e ainda relativamente a articulacdo das serviddes administrativas e da sua
relevancia no ordenamento do territério, salienta-se o direito a informacdo que todos 0s
interessados tém sobre o conhecimento das condicionantes no territorio, designadamente,
as serviddes administrativas (artigo 5° n.° 2, al. ¢) e a imposi¢cdo a Comissdo Nacional do
Territorio, coordenadora da politica nacional de ordenamento do territorio, de assentar a sua
atuacdo em indicadores qualificativos e quantitativos dos instrumentos de gestéo territorial,
restricdes de utilidade publica e serviddes administrativas.

3.4. EFICACIA JURIDICA

O artigo 33° da Lei de Bases distingue as serviddes administrativas que tém de
constar obrigatoriamente dos planos territoriais de @mbito municipal ou intermunicipal, e as
gue ndo tém de constar dos planos territoriais.

Assim, s6 devem ser obrigatoriamente traduzidas nos planos territoriais, as
servidGes administrativas que tenham carater permanente e expressao territorial suscetiveis
de impedir ou condicionar o aproveitamento do solo, permitindo a LBPSOTU que no
ambito da elaboracéo, alteracdo ou revisao dos planos possa existir uma ponderacao entre as
entidades que tutelam o bem dominial protegido pela serviddo e a administracdo local,
responsavel pela elaboracdo do plano, que altere as condi¢des da imposi¢do da serviddo,
seja pela desafetacdo fatica, seja pela perda de utilidade do bem dominial, seja, ainda, pela
perda de utilidade da servidao, e devem constar da planta de condicionantes - artigo 33°, n.°
5da LBPSOTU.

Quanto aos demais casos parece resultar, a contrario, que ndo tém as mesmas de
constar dos planos territoriais.

Contudo, parece-nos que mesmo nao constando dos planos territoriais, as serviddes
administrativas, atendendo a funcéo de utilidade publica que desempenham, tém o mesmo
grau de vinculagdo juridica dos planos territoriais, isto é, sdo imediatamente aplicaveis as
entidades publicas e privadas, quer as que sdo constituidas diretamente por lei, quer as
resultantes de ato administrativo ou contrato administrativo, prevalecendo sobre as demais
restricdes e o regime de uso do solo —artigos 33%, n.° 1 e 11°, n.° 1 in fine da LBPSOTU.

As servidBes administrativas detém carater real, tém a natureza de direitos reais
administrativos, como vimos.

As serviddes administrativas constituidas sobre prédios ndo estdo sujeitas a registo
predial para vincular eventuais terceiros adquirentes dos prédios onerados com a servidao.

A certeza e seguranca juridicas associadas ao registo predial, derivada da
publicidade da situacéo juridica dos prédios, é alcancada atraves da publicidade no Diario
da Republica dos atos dos 6rgaos de soberania (artigos 119, n.° 1, als.c) e h) da C.R.P.).

Assim, publicado um diploma, ele aplica-se a todos os cidaddos, ndo constituindo a
sua ignorancia ou ma interpretacdo, justificacdo para o seu incumprimento (artigo 6° do
Cadigo Civil).
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A falta de publicidade destes atos e dos planos territoriais determina a sua ineficacia
juridica (art. 119, n.° 2 da C.R.P. € 191° ns. 1 e 2 do RJIGT).

Os artigos 191° e 192° ambos do RJIGT, regulam a forma de publicidade dos
planos territoriais. Contudo, s6 a falta de publicacdo no Diario da Republica é geradora de
ineficacia.

Importa realcar, porém, que no ambito de revisdo do CE, e com vista ao
estabelecimento de principios comuns para as serviddes e restricdes de utilidade publica €
prevista a obrigatoriedade do registo predial dos 6nus, encargos e limitagGes das serviddes e
das restrigdes de utilidade pablica. ™

CAPITULO IV — OS PODERES DA ADMINISTRACAO E AS GARANTIAS
DOS PARTICULARES

41. A AUTO-TUTELA DECLARATIVA E EXECUTIVA DA
ADMINISTRACAO

As servidGes administrativas, como ja atrds se referiu a propdsito da natureza
juridica das serviddes, sdo inaliendveis, imprescritiveis e beneficiam da autotutela da
administracao, declarativa e executiva.

No que concerne aos poderes de autotutela da administracdo remete-se para o ai
comentado a esse propdésito no ponto 3 do capitulo | deste trabalho.

A administragdo detém um poder privilegiado na imposi¢cdo e defesa dos bens
dominiais e das serviddes dominiais, por se tratarem de bens especialmente revestidos duma
funcdo de utilidade publica que passa, na nossa perspetiva, pelo exercicio dos seus poderes
de autotutela declarativa e executiva.

O uso destes poderes ndo pode, contudo, por em causa as posi¢des juridicas dos
particulares, conforme ja se referiu anteriormente. A pratica destes atos administrativos
obedece a procedimentos que implicam o respeito pela audiéncia prévia dos pretensos
infratores, ou o dever especial de fundamentacdo, pela Administracdo, para a sua prética,
por estar em causa a protecdo de um bem Util para a comunidade, por um lado, e a eventual
ofensa de um direito de propriedade, que também merece dignidade constitucional, por
outro, mas que, em situacbes excecionais, deve ser submetido ou sacrificado,
provisoriamente, e até decisao final jurisdicional, em favor do interesse coletivo.

E esta finalidade de defesa ou prossecucdo do interesse publico que legitima em
situagBes excecionais, 0 exercicio da autotutela.

Isto ndo derroga o principio do Estado de Direito Democrético (artigo 2° da CRP),
antes o confirma.

A autotutela também n&o impede o eventual lesado de, por via jurisdicional, reagir,
cautelarmente, ou através de acfes impugnatorias ou indemnizatérias, contra o ato de
autotutela em si e pedir o reconhecimento do seu direito sobre o qual existe conflito com a
Administracao.

Assim, e em conclusdo, ambos 0s meios (administrativos e jurisdicionais), estdo ao
dispor e legitimam a Administracdo para a protecdo dos bens e serviddes dominiais, sendo
que, tratando-se deste tipo de bens devera existir, e existe, um poder acrescido de tutela para
a Administragao.

4.2 AS EXPROPRIACOES POR UTILIDADE PUBLICA E OS INSTRUMENTOS
DE EXECUCAO DOS PLANOS TERRITORIAIS

A importéncia do planeamento territorial depende do grau da sua efetivacdo ou
execucdo. O problema dos planos territoriais denominados de primeira geracdo foi o de que
a sua execucdo dependeu, em grande medida, da iniciativa dos particulares, o que gerou

79 Cfr. artigos 92, n.2 7 e 102, n.2 2 do Projeto de Revisdo do Cédigo das Expropriacdes.
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graves problemas de desordenamento no territdrio, que era precisamente o que se pretendia
evitar com o planeamento urbanistico (designada execucdo assistematica dos planos).

Importa, agora sim, a Administragdo Publica tornar-se mais efetiva na programacéo
e execucdo dos planos. ImpBe-se uma execucao sistematica dos planos territoriais.

A administracdo dispde de varios meios, desde a primeira lei de bases, de 1998, para
proceder a uma execucao eficiente dos planos territoriais.

O RJIGT, na seccdo I, artigos 153° a 170° enumera 0s principais instrumentos
juridicos de execucdo dos planos, tipicos, que sdo 0s seguintes: a reserva do solo (artigo
154°); o direito de preferéncia (artigo 155°); o direito de superficie (artigo 156°), a
demolicdo de edificios (artigo 157°); a concessdo de utilizacdo e exploracdo do dominio
publico (artigo 158°); a expropriacdo por utilidade puablica (artigo 159°); as servidGes
administrativas (artigo 159°, n.° 5); a venda forcada (artigo 160°); o arrendamento for¢ado
(artigo 161°) e a estruturagdo da propriedade ( artigo 162°).

Por revestir particular pertinéncia com o objeto deste estudo limitar-me-ei a abordar,
nesta tematica, o principal instrumento de execucdo dos planos territoriais, a expropriacao
por utilidade publica® e a sua relagio, alternativa, com as serviddes administrativas.

O territorio nacional encontra-se totalmente planificado, sobretudo através de planos
diretores municipais, que procedem a classificacdo e qualificacdo dos solos, nos respetivos
Municipios.

Isto tem consequéncias imediatas em matéria de expropriagdo, a dois niveis: por um
lado, as expropriacdes que se venham a promover tém de se adequar a previsao dos planos;
por outro lado, as expropriacdes sdo um dos varios instrumentos legalmente previstos para a
execucdo dos Planos.

A expropriacdo por utilidade publica é um procedimento juridico de aquisicdo de
bens para a prossecucdo de fins de interesse geral, 0 que pressupde a pratica de um ato
administrativo: a declaracdo de utilidade publica. Logo, o fim da expropriacdo (0
fundamento da expropriacdo) tem de coincidir com a utilizagdo prevista pelo plano para os
respetivos solos, que decorre, por sua vez, da classificacdo e qualificacdo dos mesmos.

E nula, por conseguinte, uma declaracio de utilidade publica que incida sobre um
determinado terreno para prosseguir uma finalidade que contrarie expressamente a previsao
do plano em vigor - cfr. artigo 130° do RJIGT.

As expropriagdes por utilidade publica s@o um fundamental instrumento de
execucao dos planos.

O processo expropriativo viabiliza a execucéo de alteragdes do uso do solo que, de
outra forma, seriam inviaveis ou estariam condicionadas por tempo indeterminado.

E o interesse social, a par da utilidade publica, que justifica a ocorréncia do
fendmeno expropriativo.

O artigo 1° do Codigo das ExpropriacBes (Lei n® 168/99, de 18/9), ainda em vigor,
define como objeto da expropriacdo os bens imdveis e os direitos relativos a bens imdveis.

A expropriacdo dos bens iméveis significa a subtracdo dos bens objeto do direito de
propriedade (terrenos, edificacbes). A expropriacdo de direitos relativos a bens imdveis
significa a expropriacdo de direitos reais para além do direito de propriedade (direitos reais
limitados de gozo — usufruto, serviddo, superficie, uso e habitacdo — e de garantia -
hipoteca) e direitos obrigacionais ou de crédito (arrendamento), que incidem sobre bens
imoveis.

Quando a expropriacdo incide sobre o bem imovel, extinguem-se automaticamente
os direitos que o oneravam, devendo ser paga uma indemnizacdo ao proprietario e uma
indemnizacdo a cada um dos titulares dos outros direitos.

8 Também designada por expropriacdo acesséria do plano, por oposicio as expropriacdes do plano.
Assim, CORREIA, Fernando Alves, “ Manual ...”, Vol. ll, cit., pag. 131 e ss.
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O objeto da expropriacdo ndo se circunscreve, porem, apenas aos bens imoveis e aos
direitos relativos a bens imdveis, prevendo o Cddigo das Expropriacdes, alids, de forma
expressa, a possibilidade de expropriacdo de bens mdveis, para além de poder ter como
objeto quaisquer direitos privados de carater patrimonial, com exclusdo apenas dos direitos
subjetivos ndo patrimoniais e 0s interesses ou meras expectativas.

Num Estado de Direito, como 0 nosso, a expropriacdo de bens imoveis dos cidadaos
por motivos de utilidade publica s6 devera ter lugar quando ndo existir qualquer
possibilidade de aquisicdo amigével dos referidos bens.

Com efeito, sendo o direito de propriedade privada um direito fundamental dos
cidaddos (artigo 62° n° 1 da CRP), o Estado, quando tiver de adquirir para o seu dominio
publico bens imoveis necessarios para a realizacdo de agdes beneficiadoras de toda a
comunidade, devera, primeiramente esgotar todas as vias que a lei Ihe concede, incluindo as
vias contratuais préprias do direito privado, a fim de evitar a supressdo pura e simples do
direito de propriedade privada dos cidaddos ( art® 11° n°1 do CE ).

No nosso ordenamento juridico-constitucional, a restricdo dos direitos dos cidaddos
deve obedecer ao chamado principio da proporcionalidade (art.° 18° n°2 da CRP). Significa
isto que, em matéria de expropriacdes, sempre que a realizacdo do interesse publico
implique a supressdo, restricdo ou qualquer outra limitacdo ao direito de propriedade, a
administracdo deve optar por encontrar a medida que menos lese a esfera juridica dos
particulares.

E em obediéncia a este principio que o Codigo das Expropriacdes impede que a
administracdo recorra desde logo a expropriagdo sem que, previamente, tenha tentado
realizar o interesse publico através do recurso a outras vias legais menos gravosas para o
direito de propriedade privada dos particulares. Somente em situacfes de calamidade
publica ou ligadas a defesa nacional e seguranca interna, ou ainda nas situa¢fes em que as
obras a realizar revistam urgéncia por imperioso motivo de interesse publico, € que sera
possivel a administracdo desencadear de imediato o0 processo expropriativo, embora sempre
subordinando a sua atuagdo no respeito pelos principios da imparcialidade, da igualdade e
da justica, consagrados constitucionalmente.

E contempla, igualmente, regras que possibilitam aos particulares tomarem
antecipadamente conhecimento de que a administracao tem intencdo de expropriar 0s seus
iméveis, de forma a evitar que a expropriagcdo so seja do conhecimento dos particulares
quando a entidade expropriante iniciar as obras ou trabalhos nos seus terrenos.

A subtracdo ou apropriagdo, por utilidade puablica, do bem ou direito privado,
corresponde o direito do sacrificado a justa indemnizagdo. O Tribunal Constitucional tem
considerado que o direito & justa indemnizacdo se traduz num direito fundamental de
natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias, pelo que as suas restricdes deverao
limitar-se ao necessario para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos.

A LBSOTU (art.’ 34° e o RIJIGT (art.® 159°) consagram a expropriacdo por
utilidade publica como instrumento de execucdo dos planos, em obediéncia ao regime
disposto no Codigo das ExpropriacOes, atras explicitado. A expropriacdo por utilidade
publica, como atras se referiu, tem um carater supletivo (artigo 159°, n.° 5 do RJIGT).

Com efeito, a expropriacdo so pode ter lugar quando a constituicdo de uma servidao
de direito administrativo ou de outros meios menos lesivos ndo seja suficiente para
assegurar a prossecucdo das finalidades de interesse publico em causa.

A constituicdo de serviddes administrativas revela-se um meio menos lesivo para 0s
particulares, e menos oneroso para a administracdo (porque ndo implica a aquisicdo de
propriedade privada) caso se revele suficiente para assegurar a prossecucdo das finalidades
de interesse publico em causa.

A lei atribui, assim, indmeros instrumentos juridicos a administracdo para assegurar
a eficiente e sistemética execucdo dos planos, como se impde.
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4.3 - A PEREQUACAO DE BENEFICIOS E ENCARGOS

As disposicOes dos planos territoriais, ao procederem a classificacdo e qualificacéo
do solo e ao estabelecerem os parametros e indicadores da sua utilizacdo, sdo normas que
restringem a esfera juridica dos seus destinatarios, introduzindo ou agravando a
diferenciacédo das possibilidades de uso e ocupacéo do solo.

Atentas estas funcdes de definigdo do contetido e limites do direito de propriedade
do solo, as proibicOes, limitacGes e condicionantes as possibilidades de utilizacdo do solo
que deles decorrem ndo tém caracter expropriativo, ndo gerando, por isso, qualquer direito
indemnizatério.

Nisto se traduz o principio do caracter ndo indemnizatorio dos planos territoriais ou
da subsidiariedade do dever de indemnizacdo, justificado na funcdo social e na vinculagao
situacional dos solos. &

Este principio obtém consagracdo no artigo 17° n°1 do LBPSOTU e no artigo 171°
n°l do RJIGT.

Significa isto que nem todas as limita¢es, restricbes ou sacrificios introduzidos por
um plano, ainda que provocando um prejuizo grave e especial aos seus destinatarios, ddo
lugar a indemnizacdo: necessario é que sejam, pelo menos, compensados, através dos
mecanismos de perequacio adequados. &

Assim, "0s mecanismos de perequacao, sempre que compensem integralmente as
posi¢Oes desigualitarias introduzidas pelo plano em virtude da afetacdo de partes do
territério a usos diferenciados e pela aplicacéo de indices e parametros distintos, assumem
prevaléncia relativamente & indemnizacéo".%

O artigo 176° n°1 do RJIGT mantém o dever de todos os planos territoriais
garantirem, a respetiva escala, a justa reparticdo dos beneficios e encargos, bem como a
redistribuicdo das mais valias fundiarias entre os diversos proprietéarios, a concretizar nas
unidades de execucéo.

As unidades de execucdo sdo o instrumento preferencial para a aplicacdo da
perequacdo, prevendo-se que 0s montantes gerados pela perequacdo entre todos o0s
proprietarios da area da unidade de execucdo devem compensar-se de forma que o valor
correspondente aos pagamentos a efetuar, equilibre o valor dos recebimentos a que haja
lugar (art.° 181° do RJIGT).

Sao admissiveis mecanismos de perequagdo diretos (especialmente criados para o
efeito) ou indiretos (criados para outros efeitos, mas que podem ser aproveitados para este
fim, como as taxas urbanisticas) - artigo 176° n°1 do RJIGT.

Na criacdo dos mecanismos de perequacdo compensatoria mantém-se a
discricionariedade dos municipios, identificando-os o RJIGT exemplificativamente:
estabelecimento de uma edificabilidade média; estabelecimento de uma area de cedéncia
média e reparti¢do dos custos de urbanizacao (artigo 177° do RJIGT).

4.4 -0ODIREITO A INDEMNIZACAO DOS PARTICULARES LESADOS

Qual o direito dos particulares onerados com serviddes administrativas?

A constituicdo de uma serviddo administrativa causa prejuizos, por vezes de grande
monta, na esfera juridica dos proprietarios dos prédios onerados.

81 CORREIA, Fernando Alves, “Manual ...”, Vol. |, cit., pag. 799 e ss; LOPES, Dulce — “Vinculos Urbanisticos
e Indemnizag¢éo: Com quantas cartas se faz um baralho” , in “Direito do Urbanismo e do Ordenamento
do Territdrio - Estudos”, Vol. |, pags. 63 e ss; COLACO ANTUNES, Luis Filipe, “ Direito Urbanistico ...”, cit.,
pag. 51 e ss.

82 CORREIA, Fernando Alves, “ Manual...” cit., pag. 58.

8 LOPES, Dulce, “ Vinculos ...”, cit., pag. 58.
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A constituicdo de servidOes administrativas justifica-se em motivos objetivos de
defesa de determinados valores relevantes para a comunidade, tal como a imposicao de
outras restri¢cdes de utilidade publica. A protecdo de determinados bens como o0 ambiente, o
patrimonio artistico, historico, cultural, arqueolégico, a qualidade de vida, entre outros, s6
pode ser alcancada se se impuserem restricGes aos particulares, que estes se sacrifiguem
minimamente no interesse geral, de acordo com a fun¢édo social da propriedade. Mas esses
sacrificios ndo devem ser desequilibrados ou desproporcionais relativamente aos beneficios
que a sociedade deles retira.

A este propdsito importa discriminar o tratamento legal, doutrinario e
jurisprudencial referente a esta matéria.

A dispersdo de regimes sobre as servidOes administrativas contribui para a
inexisténcia dum regime indemnizatorio comum.

O artigo 62° da CRP constitui a "disposi¢do chave" em matéria de "obrigacdo de
indemnizar pelos danos causados licitamente na propriedade privada".8

Para quem perfilha uma conce¢do ampla de expropriacdo, o fundamento dessa
indemnizacdo encontra-se nos principios do Estado de direito democréatico e da igualdade
dos cidaddos perante os encargos publicos (arts.® 2° e 13° da CRP), mas também na justa
indemnizacdo por expropriacdo (de sacrificio ou substancial), alojada no n.° 2 do art.° 62°
do mesmo diploma.®

Quem defende uma concecao restrita ou classica justifica a justa indemnizagdo no
n.° 1 do mesmo preceito, ou identificando a figura da "determinacdo de contetdo
envolvendo um dever de compensacdo” que, tal como a expropriacdo, é "manifestacdo do
principio da igualdade dos cidaddos perante os encargos publicos em resultado do sacrificio
de direitos patrimoniais privados"® ; ou, afirmando que " a garantia constitucional da
propriedade impde que esta ndo possa ser sacrificada sem indemniza¢do, mesmo em casos
em que formalmente a titularidade privada se mantém e ndo h4, pois, tecnicamente
expropriagdo".®’

Existem casos particulares em que a lei prevé expressamente o direito a
indemnizacdo pela constituicdo de determinada serviddo e indica o critério de calculo do
quantum indemnizatério e casos em que prevé, como forma de indemnizacdo, a
possibilidade de o proprietéario requerer a expropriacdo do prédio onerado com a serviddo
(por exemplo, nos casos de serviddo non aedificandi incluida em zona especial de protecdo
de imoveis classificados como bens culturais, ou integradas em zonas de protecdo das
captacOes de agua).

A CRP e o CE distinguem a especialidade e a anormalidade dos prejuizos que a
constituicdo da serviddo acarreta aos predios servientes como o fator determinante para
gerar o direito indemnizatorio a favor dos proprietarios lesados.

A constituicdo da serviddo constitui uma medida expropriativa ou tem “efeito
equivalente a expropriacdo” sempre que tais danos possam ser considerados impeditivos da
utilizacdo do bem serviente ou anulem totalmente o seu valor.

Com efeito, reza o n.° 2 do artigo 8° do CE:

“As servidOes, resultantes ou ndo de expropriacfes, ddo lugar a indemnizacao
quando:

a) Inviabilizam a utilizacdo que vinha sendo dada ao bem, considerado
globalmente;

84 Na expressdo de Rui Medeiros, in Jorge Miranda/Rui Medeiros - Constitui¢céo Portuguesa Anotada I, 22
Ed., Coimbra Editora, 2010, 1263.

8 CORREIA, Fernando Alves - "Manual ...", cit., pagina 337 e AMARAL, Maria Lucia - "Responsabilidade
...", cit., paginas 561 e ss.

8 BRITO, Miguel Nogueira de - "A Justificacdo...", cit., paginas 1009 e ss.

87 ASCENSAO, Oliveira - " A Caducidade da Expropriacdo no Ambito da Reforma Agrdria", Estudos sobre
ExpropriacOes e NacionalizagGes, INCM, 1989, 55-106, 64-65; e " A Jurisprudéncia ...", cit., pagina 415.
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b) Inviabilizam qualquer utilizacdo do bem, nos casos em que este ndo esteja a ser
utilizado, ou,

c) Anulem completamente o seu valor econémico.”

Parecia daqui resultar que, nos restantes casos, a contrario, a constituicdo das
serviddes ndo determinaria direito de indemnizacdo ao proprietario do prédio onerado.
Porém, os critérios fixados no n.° 2 do referido preceito ndo sdo os Unicos aplicaveis para
identificar as serviddes que dao direito a compensacao.

Parte relevante da doutrina considera mesmo que, se esta norma legal ndo abranger
as situacGes em que a constituicdo da serviddo, apesar de ndo eliminar ou inviabilizar na
totalidade a utilizacdo do bem serviente, gerar diminuicOes especiais e anormais (ou graves)
na sua possibilidade de fruicdo, neste caso, se o titular do bem que ficou especial e
anormalmente afetado com a constituicdo da serviddo, ndo pudesse reclamar qualquer
indemnizacéo, o referido preceito legal seria inconstitucional na parte em que ndo determina
a indemnizacdo das serviddes que produzem danos especiais € anormais (ou graves) na
esfera juridica dos proprietarios dos prédios servientes. &

A constituicdo das serviddes administrativas gera direito a indemnizagdo sempre
que os danos no prédio serviente possam ser considerados especiais e anormais, em face da
utilizacdo existente antes da oneracdo, ou do seu potencial normal de utilizacdo,
configurando uma expropriacgao de sacrificio.

Para outros autores, a solugdo hoje consagrada no artigo 16° da Lei n.° 67/2007, de
31 de dezembro (Regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais
entidades publicas), contempla a chamada "indemnizacdo pelo sacrificio”. Dispde esta
norma: " O Estado e as demais pessoas coletivas de direito pablico indemnizam o0s
particulares a quem, por razdes de interesse publico, imponham encargos ou causem danos
especiais e anormais, devendo, para o calculo da indemnizacdo, atender-se,
designadamente, ao grau de afetacdo do contetdo substancial do direito ou interesse
violado ou sacrificado "

Este tratamento sistematico, dentro deste regime legal, parece ir ao encontro de
varias vozes que, na doutrina nacional, autonomizam o mecanismo da compensacdo pelo
sacrificio da responsabilidade civil. %

Para Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos %° o referido artigo 16°,
atendendo a sua localizagdo sistematica e aos termos amplos em que vém formulados os
seus pressupostos aplicativos, constitui suporte normativo adequado de “pretensbes
indemnizatérias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados” que ndo caibam noutras
previsdes legais, de fundamento e/ou recorte mais especifico. %

8 CORREIA, Fernando Alves — “A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre Expropriacées por
Utilidade Publica e o Cédigo das Expropriacbes de 1999”, in RLJ, Ano 132, pag. 300 a 305, que sustenta a
inconstitucionalidade na violagdo dos principios do Estado de direito democratico (arts. 22 e 92 da CRP),
da igualdade (artigo 139, n.2 1 da CRP) e do principio da "justa indemnizacdo" por expropriacdo
(entendida no sentido de expropriagdo de sacrificio ou substancial, consagrado no artigo 622, n.2 2 da
CRP).

8 Assim, CAUPERS, Jodo - "Introdugdo ao Direito Administrativo", 102 Ed., Ancora Editores, pags. 342-
343; Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado de Matos - " Responsabilidade Civil Administrativa",
Direito Administrativo Geral, Ill, D. Quixote, 2008, pag. 57. Posicdo contraria, reconduzinda a
indemnizacdo pelo sacificio ao instituto da responsabilidade civil, na modalidade de responsabilidade
civil por atos licitos, AMARAL, Diogo Freitas do - "Curso de direito Administrativo II", 22 Ed., Almedina,
2011, pag. 743.

% jn " Responsabilidade ...", cit., pagina 59.

91 Na mesma linha, o STA (Ac. de 23/11/2010, P.0444/10). A propdsito do antecedente artigo 92, ns. 1 e
2 do DL. 48051, de 21/11/67, salientou que a responsabilidade civil por factos licitos " (...) s6 € aplicdvel
quando apesar do sacrificio imposto a um particular, a lei ndo preveja os termos da sua reparagdo". O
préprio art.2 12 do anterior e do novo regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais pessoas coletivas de direito publico dispde que a responsabilidade civil rege-se por este diploma,
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Com efeito, refere Marcelo Rebelo de Sousa " 0 juizo de inconstitucionalidade néo
pode recair sobre uma norma legal dissociando-a de todas as demais que vigoram no
ordenamento juridico e, designadamente, daquelas que Ihe sdo mais proprias", a proposito
da relacdo do artigo 16° da lei 67/2007, de 31/12 com o art.’ 8° n.° 2 do Cddigo das
Expropriacdes.®

Essa visdo sistémica € indispensavel quando o que estd em causa € saber se o
principio da igualdade na reparticdo de encargos publicos é suficientemente acautelado pelo
direito ordinario, ao reger as consequéncias indemnizatdrias das vinculagdes restritivas
impostas ao direito de propriedade. E nada autoriza a pensar que 0S regimes especiais
esgotam as hipéteses de possibilidade de indemnizagdo dos sacrificios patrimoniais
decorrentes de serviddes.

Essas previsdes especificas ndo impedem o recurso a dispositivos mais genéricos de
tutela, como é o caso do referido artigo 16°, desde que estejam reunidos 0s pressupostos por
estes fixados e nos encontremos fora do campo aplicativo daquelas previsdes.

E este o papel que parte significativa da doutrina reserva para a norma do artigo 16°,
como " norma de rececdo" das situacdes merecedoras de indemnizacdo ndo especialmente
reguladas, ou, por outras palavras como clausula geral " de salvaguarda para cobrir aquele
"resto” de atuagdes causadoras de danos que, num Estado de direito, ndo podem deixar de

dar lugar ao pagamento de indemnizac&o".%

A jurisprudéncia constitucional tem admitido que "a garantia da justa
indemnizagdo contida no n.° 2 do artigo 62° ndo se limita aos actos ablativos da
titularidade do bem (ou direito real) para prossecucéo do bem comum, abrangendo a perda
de valor inerente a imposicdo de uma serviddo de direito publico que sacrifique um das
faculdades de gozo ou uso (utilitaes rei) que a coisa anteriormente proporcionava". %

No entanto, nem todas as limitacdes ou restricdes ao direito de propriedade sdo
indemnizaveis. Excluidas desta obrigacdo de indemnizar estdo as limitagcdes que traduzem "
vinculagdes sociais do direito de propriedade"®.

Também nos casos em que a especial situacdo da propriedade importa uma
vinculagéo especial ou situacional, esta vinculacdo situacional da propriedade do solo pode
permitir limitacdes, restricdes e até proibicdes na utilizacdo desse solo, sem direito a
indemnizag&o®.

Decorre daqui que, tratando-se as serviddes administrativas, na generalidade dos
casos, de medidas determinadas pelo Estado, ou da Administragdo Central, impostas aos
municipios em sede de planeamento territorial, pré-determinando a classificagdo dos solos e
condicionando 0 seu uso, constituindo condicionante do respetivo plano, torna-se muito
dificil, para ndo dizer impossivel, a administracdo local realizar a justa reparticdo de
beneficios e encargos, entre os diversos proprietarios do solo. A compensacdo pela sua
constitui¢do ou vinculagcdo ndo pode resultar da aplicacdo dos mecanismos de perequacao.

em tudo o que ndo esteja previsto em leis especiais. Também neste sentido, v. também, Acs. TC ns.
329/99; 517/99 e 525/2011 de 21/12.

%2 |n Diogo Freitas do Amaral e outros, "Direito do Ordenamento do Territdrio e constituicdo", Coimbra,
1998, pag. 57.

% GARCIA, Maria da Gléria, "A Responsabilidade Civil do Estado e das Regibes Auténomas pelo exercicio
da fungdo politico-legislativa e a responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas pelo
exercicio da fungdo administrativa ", Revista do CEJ, n.2 13, 2010, pdgs. 305 e ss.

% Neste sentido, Acs. TC ns. 612/2009; 331/99; 193/98; 614/98; 740/98; 41/99; 243/99; 262/93; e
341/86.

% Jorge Miranda/Rui Medeiros - " Constituicdo...", cit. pag. 1267 e CORREIA, Fernando Alves - " Manual
...", cit., pagina 336.

% Ac. TC n.2 425/2003.

54



Por outro lado, essa perequacdo sé poderia ocorrer ao nivel do desenho concreto, em
sede de planos de pormenor ou unidades de execugdo, em que € possivel aferir, em face dos
indices potenciais de edificabilidade abstratos permitidos, 0 montante a compensar aos
proprietarios que ndo podem fruir desse indice médio de edificabilidade. A partida, a
existéncia dessa serviddo condiciona a utilizacdo do prédio para efeitos de igualdade e de
potencial abstrato de edificabilidade, o que ja ndo sucede quando a serviddo administrativa
resulta ou é constituida em funcdo de um bem de utilidade pablica de op¢do municipal. Sera
necessario, como ja referimos, a administragao, de futuro, tornar-se mais ativa na execucdo
dos planos, através da programacdo, por via de unidades de execucdo, ndo deixando que a
edificacdo resulte da possibilidade ou vontade Unica e exclusiva do proprietério individual
que, em determinado momento, decide casuisticamente construir, mas empurrando e
incentivando os proprietarios para modelos de ocupacdo ordenada, em conjunto, de
determinadas areas com potencial edificatorio, onde seja possivel assegurar todas as
infraestruturas e um modo de vida com mais qualidade.

4.5 AS EXPROPRIACOES DE SACRIFICIO

O que se disse acima relativamente a compensagdo dos proprietarios que viram 0
seu bem ser onerado, especial ou anormalmente, pela constituicdo duma servidao, vale,
assim, para o caso em que, em vez da constituicdo duma servidao, se cria uma limitagdo ou
restricdo por razdes de utilidade publica sobre um prédio particular.

O nosso ordenamento juridico ndo oferece solugdes idénticas para todos os casos,
mas impde o pagamento duma indemnizacdo ao proprietario lesado.

O mesmo sucede quando, por razbes de politica ordenamental ou urbanistica, 0s
municipios, por via dos planos, criam limitagdes ao direito de propriedade de algum dos
Seus municipes.

Estamos aqui, como no caso das limitagdes ao direito de propriedade privada
criadas por motivos de utilidade publica, no terreno das expropriacfes de sacrificio.

E quando ha expropriacdo de sacrificio por via dos planos territoriais ou
expropriacdo dos planos?

Quando se verifica esta especialidade ou anormalidade de afetagcdo da propriedade
individual ao nivel dos planos territoriais, na classificacdo ou qualificagdo do solo?

As serviddes administrativas, de previsdo legal, ou constituidas por razdes de
interesse publico (ato juridico), sdo indemnizaveis sempre que determinam uma inutilizacéo
especial ou anormal do prédio onerado. E, as servidBes administrativas, constituem
condicionantes ao planificador municipal, predeterminando uma classificacdo de parte do
solo por elas abrangido, e condicionando o seu uso.

Delas se distinguem todas as outras situacdes em que o planificador do territorio, no
ambito dos seus poderes discricionarios, e no espaco de autonomia que lhe é conferido para
o0 desenvolvimento da sua estratégia territorial, cria limitacdes ao direito de propriedade
privada de tal ordem que afeta o contetdo essencial do seu direito, esvaziando o seu valor
economico. Nestes casos justifica-se um tratamento idéntico ao reclamado pelo artigo 62°
da CRP: o pagamento de uma justa indemnizac&o.

Estas restri¢des impostas ao proprietéario individual derivam de opc¢Bes tomadas no
proprio plano territorial.

Sao atos de entidades publicas que destroem ou limitam uma posicdo juridica
garantida como propriedade pela constituicdo.

Sdo atuacdes cuja finalidade ndo € a aquisicdo de bens para a realizagdo de um
interesse publico, ndo determinando, por isso, perda da titularidade do direito, mas que
provocam uma limitacdo de tal forma intensa no direito de propriedade (em algumas das
suas faculdades) que devem ser qualificadas como expropriativas, dando origem, por isso, a
uma obrigacéo de indemnizagao.
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Assim, estas expropriacOes diferem das expropriagcdes em sentido classico porque
ndo implicam a subtracdo ou privacdo de um bem ou direito e a correspondente apropriacéo
do mesmo bem ou direito por um sujeito diferente para a realizacao de um fim publico.

As expropriacGes dos planos ou expropriacGes de sacrificio estdo hoje previstas,
consagradas e reguladas nos artigos 17°, ns.° 1 e 3 da Lei de Bases e 171° ns.° 2, 3 e 4 do
RJIGT.

S6 hé lugar a indemnizacéo, por verificacdo de expropriacao por sacrificio:

a) Quando a opcao do plano afete posicdes juridicamente consolidadas, licengas,
comunicagdes prévias ou informacdes prévias vélidas e eficazes, bem assim como as
aprovacOes de projetos de arquitetura (artigo 134° n°5 do RJIGT) - artigo 171° n°2 do
RIIGT;

b) Quando o plano provoque restricdo ao aproveitamento urbanistico constante da
certiddo de um plano de pormenor com efeitos registais, determinada pela sua alteracao,
revisao ou suspensdo, durante o prazo de execucao previsto na programacdo do plano -
artigo 171° n°3 do RJIGT;

c) Quando o plano provoque restricdes singulares as possibilidade objetivas de
aproveitamento do solo impostas aos proprietarios, resultantes da alteracdo, revisao ou
suspensao de planos territoriais, que comportem um encargo ou um dano anormal dentro
do periodo de trés anos a contar da data da sua entrada em vigor.

Ora, o artigo 17° da Nova Lei de Bases parece introduzir uma maior amplitude a
possibilidade de conferir o direito a indemnizacdo de sacrificio, comparativamente com 0
artigo 18° da anterior Lei de Bases.

Com efeito, 0 n°® 3 do novo artigo 17° da Nova Lei de Bases dispGe que sdo
indemnizaveis quaisquer sacrificios impostos aos proprietarios do solo que tenham efeito
equivalente a uma expropriacdo, independentemente, ou seja, para além do sacrificio de
direitos preexistentes e juridicamente consolidados.

Nesse seguimento, a referéncia ao principio da protecdo da confianca do nimero 4
do artigo 171° do RJIGT aponta para a constituicdo dum direito indemnizat6rio mesmo que
0 proprietario do prédio sacrificado ndo seja titular de qualquer posicdo juridicamente
consolidada ou adquirida.

Antes da entrada em vigor do novo RJIGT, alguns autores®” entenderam que a
introducdo desta nova norma teria vindo consagrar o alargamento das situacGes
merecedoras de tutela sobre expropria¢fes do Plano.

Nesse seguimento defendiam que o novo RJIGT teria forgosamente de consagrar
uma norma sobre expropriagdes do Plano, considerando que com a nova redagédo do artigo
17° da Nova Lei de Bases, o legislador pretendeu conferir o direito de indemnizacgdo de
sacrificio aos proprietarios que possuissem um direito concreto de construgdo, atribuido por
um ato administrativo valido, nos termos do n°® 1 do artigo 17° (ao referir expressamente,
direitos preexistentes e juridicamente consolidados), mas também aos proprietarios que
possuissem um direito abstrato de construgdo, ou seja, que tivessem a sua propriedade
classificada no Plano como solo urbano, com a expectativa de poderem obter um direito de
construir, que ndo tivessem pedido ou obtido da Administracdo qualquer direito de
construir, através de um ato de licenciamento valido ou admissdo de comunicagdo prévia
valida. E que,

Existem certas expectativas juridicas ou interesses legalmente protegidos que
merecem tutela constitucional e que a sua eliminagdo por plano pode corresponder a uma
expropriacdo do plano suscetivel de indemnizacdo, dado que a possibilidade abstrata de
construir ou a previsdo desse direito & um fator de fixacédo valorativa dos solos com natureza
semelhante ao valor das justas indemnizacGes atribuidas nos termos dos artigos 23° e

97 BATALHAO, Carlos José, “Era uma vez a capacidade de construir... e a “Justa Indemnizacdo”, Revista
do CEDOUA, n.2 33, Ano XVII 1.14 (2014), pag. 83 a 107.
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seguintes do Codigo das Expropriacdes para as expropriacfes cldssicas, onde o solo apto
para construcdo tem valoracdes inegavelmente superiores aos solos aptos para outros fins.

Salvo o devido respeito por este entendimento, é nossa opinido, no seguimento das
posicBes doutrinarias e jurisprudenciais sobre o regime anterior® % 1% e tendo em
consideracdo a regulamentacdo constante da nova Lei de Bases, que esta situacdo sera
atualmente excecional, a merecer concretizacao jurisprudencial, uma vez que as faculdades
urbanisticas ndo decorrem diretamente de plano, sendo adquiridas sucessivamente, através
do cumprimento, pelo proprietario, dos deveres urbanisticos inerentes.

Com efeito, o artigo 15° n°1 da nova LBPSOTU, ndo confere um jus aedificandi
automatico ao proprietéario de um solo urbano.

O reconhecimento dos direitos urbanisticos e o seu efetivo exercicio, como lotear,
reestruturar a propriedade, urbanizar, edificar, promover a reabilitacdo e regeneracdo
urbanas e utilizar as edificacGes, direitos atribuidos aos proprietarios do solo urbano (art.°
13° n°3 da LBPSOTU), fica dependente do cumprimento, por parte dos proprietarios dos
solos, dos 6nus e deveres urbanisticos estabelecidos na lei e nos planos.

Estes direitos urbanisticos ndo decorrem, diretamente, do proprio plano ou do mero
ato do planeamento.

Significa isto que, na nossa Otica, dificilmente o interessado "inativo" tera um
encargo ou dano anormal indemnizavel.

Resulta daqui, em nosso entendimento, que apesar de uma maior especificacdo ou
concretizacdo que o RJIGT, com a nova redacédo, veio introduzir ao elenco das restri¢coes
geradoras de indemnizacdo de sacrificio, a mesma ndo consubstancia uma maior amplitude
relativamente ao RJIGT anterior, no sentido de que s6 continua a ter um direito a
indemnizacdo de sacrificio o proprietario que possua um direito de construcdo sobre o
predio sacrificado, ndo sendo indemnizaveis os direitos abstratos de constru¢do ou as meras
expectativas juridicas.

Com efeito, em geral, e salvo a situagdo excecional e indeterminada prevista no n.° 4
do artigo 171° do RJIGT, parece-nos que o legislador foi muito cauteloso na identificacao
das situacOes geradoras do dever de indemnizar.

Esta opcéo do legislador parece nédo contrariar o disposto no n.° 3 do artigo 17° da
nova Lei de Bases, na medida em que o “efeito equivalente a uma expropria¢do” pressupde
um sacrificio de aproveitamento de faculdades ou direitos que, na mesma Lei de Bases, s6
sdo plenos e efetivos nos termos da Lei, ou seja, a criacdo de meras expectativas juridicas
ndo se traduz num ato administrativo que confira direitos, os quais resultam, sim, de uma
faculdade concedida pela administragdo a uma situacdo concreta, e para uma finalidade
concreta.

Assim, e nesse pressuposto, é nosso entendimento que sé deverdo merecer justa
indemnizagdo os sacrificios ou restrigdes de “direitos concretos de constru¢do” e ndo as
meras expectativas.

E nesse sentido também a redacfo do artigo 171° n% 2 e 3 do RJIGT que apenas
identifica as restrigdes de “direitos preexistentes e juridicamente consolidados”, e de “plano
de pormenor com efeitos registais” aprovado, ou seja, pressupondo sempre um ato
administrativo (licenciamento, comunicagdo prévia ou informacdo prévia aprovados ou 0
plano de pormenor detalhado ao nivel do desenho, com 0 méaximo de rigor que concretizou,
definiu e concedeu um direito, que ja esta perfeitamente identificado e definido), pois s6
assim é possivel verificar a ocorréncia de uma restricdo ou sacrificio indemnizavel.

O n°5do art. 171° do RJIGT exclui do dever de justa indemnizagéo pelo sacrificio
as restricbes, devidamente fundamentadas, determinadas pelas caracteristicas fisicas e

% Opinido sufragada por CORREIA, Fernando Alves, “Manual ...”, cit., pags. 781 e ss.

% Exemplificativo é o Acérddo Excecional de Revista do STA de 05/11/2013.

100 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “O Direito de Edificar dado ou simplesmente admitido pelo Plano”, em
anotacdo ao Acérddo do STA de 01/02/2001 in CJA, n.2 43 (Jan./Fev. 2004), pag. 56.
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naturais do solo, pela existéncia de riscos para as pessoas e bens ou pela falta de vocacdo do
solo para o processo de urbanizacdo e edificacdo que decorre da respetiva classificacao
prevista no plano territorial.

Sao situacOes de vinculagéo situacional do solo, isto €, as situagdes que os planos
destinam a zonas verdes e de lazer, &reas com condicionantes de ordem natural como linhas
de agua, vales profundos ou outras que ndo denotavam ja, independentemente da opcao
planificadora, qualquer vocagdo edificatdria.

No entanto, por estarem em causa, na maior parte das vezes, solos afetos a estrutura
ecoldgica necessarios ao equilibrio do sistema urbano (desempenhando por isso uma funcéao
de melhoria da qualidade urbana da cidade) os mesmos devem ser incluidos na perequacéo.

Verificando-se alguma das situacGes geradoras do direito a indemnizagéo cabe ao
proprietario sacrificado intentar o pedido de reconhecimento do direito a uma indemnizacao
por alegada “expropriacao do plano “.

Contrariamente ao que se passa relativamente as expropriacfes classicas, em que
rege o art.° 38 n°1 do CE, atribuindo a competéncia de jurisdi¢ao aos tribunais comuns, ndo
ha norma expressa que permita concluir pela competéncia dos tribunais comuns para
fixacdo de indemnizacdo quanto as expropriacbes por sacrificio, ndo sendo decisivo o
critério do célculo da indemnizacdo pelo sacrificio.

Né&o se pode deduzir que ao remeter para o CE o célculo do valor da indemnizagéo
nas expropriacdes por sacrificio, por forca do n° do art® 171° do RJIGT, essa remissdo
envolveria a definicdo do processo e da jurisdicdo competente para apreciar esta matéria.

Com efeito, 0 RJIGT limita-se a remeter para o CE as regras do calculo do valor do
solo, antes e depois das restricbes provocadas pelos instrumentos de gestdo territorial,
constantes nos arts.® 25 e seguintes do CE.

Assim, nos termos do art.° 212 n°3 da CRP e dos art®s1 n°1 e 4 n°1 al.g)do ETAF, a
jurisdicdo administrativa pertence hoje a apreciacdo de todos os litigios que versem sobre
matéria juridica administrativa que ndo seja, expressamente atribuida, por norma especial, a
competéncia dos tribunais judiciais. 1

E este tipo de acdo consubstancia um litigio emergente de uma relacdo juridica
administrativa, j& que o direito de indemnizacdo funda-se em normas de direito
administrativo.

Cabe a jurisdigdo administrativa a competéncia para conhecer deste tipo de acdes,
nos termos das citadas disposicdes legais e é o entendimento dominante na doutrina e na
jurisprudéncia, através de uma acdo administrativa (antes da entrada em vigor do DL n.°
214-G/2015 era uma acdo administrativa comum, nos termos da al.g) do n°2 do art.° 37° do
CPTA anterior, que dispunha que “seguem a forma de acdo administrativa comum o0s
processos que tenham por objeto litigios relativos a condenacdo ao pagamento de
indemnizagoes decorrentes da imposi¢do de sacrificios por razées de interesse publico *).

Invoca-se, neste seguimento, o decidido no Acoérddo do STA de 26/03/20009,
rec.039/09, 1* subseccdo, que considerou que “ 0s tribunais administrativos seréo
competentes para o julgamento de uma acéo de indemnizacao se for de concluir que o que
est4 em causa €, em primeiro lugar, saber se a entrada em vigor do plano de ordenamento
do territorio teve (...) consequéncias danosas (...) e se estas sdo indemnizaveis € SO depois,
e respondendo-se afirmativamente a essa questao, calcular o valor indemnizatério que Ihes
corresponde, visto que aquela é, necessariamente, uma questdo decorrente de um conflito
de interesses publicos e privados no &mbito de relages juridicas administrativas “.

101 vide, entre outros, o Ac. do Tribunal de Conflitos de 23/01/2008, P.17/07 e a Jurisprudéncia do Pleno
do STA e do TC nele citada, bem como na doutrina, designadamente, os Profs. Diogo Freitas do Amaral e
Madrio Aroso de Almeida, in “Grandes Linhas da Reforma do Contencioso Administrativo”, pags. 21 e ss e
Jorge Miranda, in “Os Pardmetros Constitucionais da Reforma do Contencioso da Responsabilidade” in
CJA, n.2 24, pags. 3 e ss.
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Estamos no dominio da responsabilidade civil extracontratual intentada contra
pessoas coletivas de direito pablico.

E o ja citado art.° 4 n°2 al. g) do ETAF dispde que os tribunais administrativos séo
competentes para conhecer de ‘“questdes em que, nos termos da lei, haja lugar a
responsabilidade civil extracontratual das pessoas coletivas de direito publico, incluindo a
resultante da func¢do jurisdicional e da fungdo legislativa”, incluindo-se tanto a
responsabilidade civil por factos ilicitos e pelo risco, como por factos que, embora licitos,
imponham encargos especiais e anormais aos particulares, por razdes de interesse publico.

Reforca este entendimento o art.° 16° da Lei 67/2007, de 31/12 que aprovou o atual
regime de responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas que
estabelece que “ o Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico indemnizam os
particulares a quem, por razGes de interesse publico, imponham encargos ou causem danos
especiais e anormais, devendo para o calculo da indemnizacdo atender-se, designadamente,
ao grau de afetacdo do contetido substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado “.

A legitimidade passiva, isto &, a entidade contra quem deve ser intentada esta acdo
€, no caso de plano municipal, o Municipio que aprova o plano que determina diretamente
os danos indemnizéveis, porque sé este plano é diretamente vinculativo dos particulares.

E 0 que resulta do disposto no n°8 do art. 171° do RJIGT.

Assim, tratando-se de pessoa coletiva que aprovou o plano municipal com
disposicdes lesivas para os particulares é contra 0 municipio que esta acdo deve ser
demandada, mesmo que essas disposicOes lesivas do plano decorram de transposigdes de
opcdes da administracdo central, em programas, obrigacGes a que 0S municipios estdo
vinculados, tém de respeitar e contemplar nos respetivos planos (art.® 44° n°3 da
LBPSOTU).

Mas, nestes casos, isso nao exclui a responsabilidade solidaria da pessoa coletiva da
administracao central que impds, através de instrumento de gestdo territorial de hierarquia
superior, a obrigatoriedade de o municipio, no seu plano, contemplar a opcao causadora da
lesdo ou do sacrificio ao proprietario lesado, nos termos dos n° 2, 3 e 4 do art.° 171° do
RIIGT.

A citada norma (art.’ 171 n°8 do RJIGT) determina que €é responsavel pelo
pagamento da indemnizacdo a pessoa coletiva que aprovar o programa ou plano territorial
que determina direta ou indiretamente os danos indemnizaveis.

O direito de indemnizacdo caduca no prazo de trés anos a contar da data da entrada
em vigor do plano territorial gerador do sacrificio indemnizavel (art.° 171 n°9 do RJIGT).

CONCLUSAO

No direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territério, em Portugal, os planos
detém uma funcdo primacial, ndo s6 porque lhes cabe, por atribuicdo legal, a defini¢do do
regime do uso do solo, mas também porque possuem uma eficacia plurisubjetiva,
vinculando ao seu cumprimento, em simultaneo, as entidades puablicas e os particulares,
direta e imediatamente.

Contudo, apesar da elaboragdo dos planos territoriais ser da competéncia dos
Municipios, a disciplina urbanistica deles constante é o reflexo da harmonizacdo de varios
interesses, estaduais, setoriais, regionais e locais, que incidem sobre o territério, municipal
ou intermunicipal. N&o é fruto dum exercicio de planificacdo autdnomo e discricionario, em
gue os municipios, livremente e, em exclusivo, possam ponderar e tomar decisdes sobre
todos os interesses publicos com influéncia no territorio, apesar das autarquias locais serem
coletivas de populacéo e territorio, integrarem a administracdo autonoma do Estado e no
exercicio da funcdo administrativa Ihes caber a prossecucdo do interesse publico, em
respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos.
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No exercicio da atividade planificatéria a administracdo municipal deve observar as
diretrizes estratégicas que lhe sdo impostas pelos instrumentos de gestdo territorial de
hierarquia superior, 0s programas territoriais, e que precedem a sua liberdade de
conformacdo ou ponderagdo das solucdes a adotar, com vista ao desenvolvimento do seu
modelo /estratégia de desenvolvimento territorial, normalmente refletidas na planta de
condicionantes e no regulamento dos planos, mas também a Constituicdo da Republica
Portuguesa e a Lei, que imp&em as autarquias locais o dever de, nas op¢des tomadas na
definicdo do regime do uso do solo, respeitarem o direito de propriedade individual, direito
fundamental que incide sobre a grande parte do solo objeto da planificagdo municipal, em
obediéncia aos principios da igualdade, da proporcionalidade, da proibicdo do excesso e do
principio do minimo sacrificio.

Existe, assim, no planeamento, uma dificil tarefa de gestdo e harmonizacdo de
interesses, alguns naturalmente em conflito, pablicos e privados.

A LBPSOTU e 0 RJIGT disciplinam o modo de exercicio da planificacdo territorial,
e regulam a interacdo coordenada entre os diversos instrumentos de gest&o territorial.

Os bens publicos, por consagracdo constitucional e legal, merecem uma especial
protecdo e salvaguarda do ordenamento juridico, por se tratar de bens que estdo dotados de
uma especial utilidade para a populagdo ou coletividade, sendo que a auséncia de
mecanismos que 0s protejam ou preservem pode conduzir a sua perda ou deterioragdo, com
graves prejuizos para todos, e essa especial protecdo desses bens também deve nortear o
planificador no exercicio da sua atividade planificadora.

A protecdo dos bens publicos implica, frequentemente, a constituicdo de encargos
sobre a propriedade dos particulares, que constituem impedimentos ao livre uso e fruicdo
dos seu bem, mas que tém de ter um suporte e fundamento legal que determine a sua
constituicdo- é o caso das servidGes administrativas, que implicam que em beneficio de um
bem publico concreto e determinado se constituam encargos, com natureza real, em
propriedades adjacentes ao bem de utilidade publica, que auxiliem ou garantam a sua
preservacéo.

As serviddes administrativas, por servirem bens de interesse publico, estdo sujeitas
ao regime juridico destes bens, designadamente beneficiam das suas caracteristicas de
inalienabilidade, imprescritibilidade e autotutela.

Atenta a sua natureza e finalidade, prevalecem sobre todas as restricdes de uso do
solo as demais disposicGes de regime de uso do solo, integrando a planta de condicionantes
dos planos e, assim, precedem a aparente livre conformacdo municipal da definicdo do
regime do uso do solo municipal.

Existe, assim, um sistema paralelo de definicdo do regime de uso do solo privado
cometido a Administracdo Central ou Regional e as Autarquias Locais, nos moldes
definidos supra, 0 que ndo contribui para a certeza e seguranca juridica dos particulares.

Também conduz a incerteza, inseguranca e desconfianca dos particulares a auséncia
de um regime legal uniforme de todas as condicionantes (serviddes administrativas e
restricdes de utilidade publica ) que afetam o uso e fruicdo da sua propriedade.

A Administragdo tem ao seu dispor varios poderes para proteger e salvaguardar os
bens de utilidade publica, que s6 a ela cabe defender, no &mbito da constituicdo de
mecanismos de protecdo, mas também poderes privilegiados para assegurar a sua defesa,
poderes esses que se estendem a defesa das serviddes administrativas.
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No ambito dos planos, que se pretende que traduzam a concertacdo de todos os
interesses, publicos e privados, que possam incidir no respetivo territorio, a lei disponibiliza
a administracdo uma serie de instrumentos de execu¢do dos planos que a administracdo ndo
tem usado com a eficiéncia desejavel com vista a um ordenamento equilibrado, racional,
igualitario e sistemético do territdrio.

Nem sempre € possivel cumprir o exercicio da planificacdo territorial em respeito
pelos direitos subjetivos e interesses legitimos dos particulares.

A propria lei impde que sempre que ndo seja possivel, no exercicio do planeamento,
fazer uma justa redistribuicdo dos beneficios e encargos dos municipes, deve haver uma
compensac¢do indemnizatoria dos mais sacrificados.

O mesmo sucede sempre que, para salvaguarda e protecdo de bens de utilidade
publica, as serviddes administrativas ou outras limitacdes provoquem prejuizos anormais e
especiais que limitem, condicionem de forma grave ou inutilizem o uso e fruicdo dos bens
pelo seu proprietéario. Deve este proprietario onerado merecer uma justa indemnizagéo.

O planeamento precisa de ser executado. E urgente para a qualificacio territorial
que a administracdo se torne mais atuante na gestdo dos territorios, programando de forma
ordenada e distribuindo de igual forma o usufruto dos bens publicos, por forma a assegurar
uma melhor qualidade de vida para todos.

E assegure uma gestdo equilibrada e sustentavel de todos os recursos.

Esta missdo ndo € facil, nos dias que correm, atendendo as dificuldades financeiras
das autarquias locais.

Mas é possivel melhorar e inovar com a participacdo, em unido de esforcos, da
administracao e dos particulares na criacdo de um territorio com mais qualidade, onde todos
se sintam integrados.

Para isso é fundamental que os particulares confiem na atuacdo da administracéo e
conhegcam as regras de atuagdo no territorio, impondo-se ao legislador a criacdo de
ordenamento juridico mais uniforme que permita que todos os cidaddos participem
voluntariamente nesta misséo conjunta, e que a administracdo tenha menos dificuldades na
prossecucdo da sua finalidade.

A entrada em vigor do novo Codigo das ExpropriacBes parece-nos um bom passo
nesse sentido.
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