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Perequacao:
praticas internacionais

A andlise da prdatica nacional da aplicacdo de mecanismos de pere-
qguacdo mostrou vdrias insuficiéncias operacionais, que resultam na
fraca concretizacdo do instrumento em Planos de Pormenor. Apds o
diagndstico efetuado no dmbito do projeto PERCOM, as atividades de
investigacdo orientam-se agora para o reconhecimento de prdticas
consolidadas de perequacdo em projetos de urbanizacdo conjunta
realizados noutros paises e para a andlise exploratdria de modelos de
gestdo e de financiamento aplicAveis as operacdes urbanisticas reali-
zadas em Portugal.

Em processos de desenvolvimento urbano, a prdtica internacional ofe-
rece uma pandplia de modelos de execucdo. A eficdcia destes mo-
delos depende das condicdes administrativas e legais, bem como dos
aspetos socioculturais e econdmico-financeiros. Considerando estas
carateristicas e a pratica no nosso pais e a atual conjuntura, sdo parti-
cularmente necessdrios modelos de execucdo urbanistica que promo-
vam a colaboracdo dos agentes privados com a administracdo. Exige
-se ainda que estes modelos sejam capazes de “produzir cidade”
com eficiéncia, aproveitando os recursos técnicos, financeiros e mate-
riqis existentes e enquadrando-os em processos mais fransparentes e
mais justos, que promovam a reparticdo equitativa de beneficios e de
encargos da execucdo urbanistica. Para atingir esta finalidade, uma
das alternativas adotadas internacionalmente corresponde a projetos
urbanisticos de execucdo conjunta, que envolvem a redistribuicdo da
propriedade como ferramenta equitativa na (re)construcdo da cido-
de.
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Perequacao: prdtica internacionais

A Perequacgdo na execugdo urbanistica

Um pouco por todo o mundo existem disposicoes
normativas que promovem a distribuicdo equitati-
va de beneficios e encargos na execucdo urba-
nistica, utilizando instrumentos muito distintos. Na
escala do plano executdrio ou do projeto urbanis-
fico, enfatizamos o papel
que o reparcelamento e
realocacdo da propriedo-
de podem desempenhar.
Estes processos tém como
grande objetivo a aglome-
racdo de ferrenos para
uma adequada utilizagcdo
do solo, eliminando os cons-
frangimentos associados a
estrutura da propriedade. A
aplicacdo prdtica destes
modelos fem permitido as-
segurar ganhos na equidade e eficiéncia dos pro-
cessos de urbanizacdo, tal como descrito na lite-
ratura internacional.

Esta abordagem procura garantir a equidade
através da reestruturacdo da propriedade, consi-
derando o equilibrio entre os direitos e os dnus ur-
banisticos que resultam de um projeto de execu-
cdo. Por sua vez, os ganhos de eficiéncia sdo ge-
rados pela flexibilidade do desenho urbanistico e
pela reducdo do tempo e dos custos de imple-
mentacdo, face aos modelos de execucdo base-
ados na expropriacdo administrativa de proprie-
dades ou na aquisicdo por parte da Administra-
cdo Publica da totalidade dos terrenos necessd-
ros.
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Iniciativa e condu¢do da execugao

Nos modelos de execucdo explorados fora de
Portugal, a participacdo dos agentes publicos e
privados varia consideravelmente. Em alguns pai-
ses — p.e., Alemanha, Turquia, Japdo e Israel — a
iniciativa e a conducdo de processos envolvendo
vdrios proprietdrios € assumida pelas entidades
publicas. Por outro lado, em paises como Espanha
e Franca, cabe d administracdo apenas o contro-
lo, regulamentacdo e monitorizagcdo das normati-
vas estabelecidas. Comprova-se que O sucCesso
de projetos de urbanizacdo conjunta sujeitos a
regras perequativas tem mais sucesso nos paises
em que a administracdo tem um papel ativo e
uma maior capacidade de mobilizacdo dos va-
rios agentes envolvidos, nomeadamente na Ale-
manha, no Japdo e em lIsrael. O consentimento
dos proprietdrios é sempre considerado favordvel
para o sucesso da execucdo. No entanto, nem
todos modelos de execucdo estudados requerem
que todos os proprietdrios participem no processo
de execucdo.

Contribution

Fonte: Ministério da Construcdo do Japdo

Financiamento dos projetos urbanisticos

Pela aplicacdo desta abordagem, os custos urbao-
nisticos que resultam do processo de execucdo
podem ser financiados por parte da mais-valia de
solo gerada pelo desenvolvimento urbano, atra-
vés da venda de solo infraestruturado. Para tal, na
fase de elaboracdo do pro-
jeto sdo previstos todos os
encargos resultantes,  os
quais, de acordo com uma
estimativa do valor da pro-
priedade, determinam o
custo-equivalente, ou seja, a
drea de terreno que corres-
ponde em valor ao custo
urbanistico do projeto, sen-
do esta drea cedida pelos
proprietdrios & entidade res-
ponsdvel pela sua execu-
cdo (seja a entidade publica ou privada, individu-
al ou coletiva). O financiamento destes processos
varia de pais para pais, podendo ser combinado
com outros instrumentos de financiamento.

Public Facilities
(Road, Park etc.)

Project Finance
(Reserve Land)

Mecanismos de perequac¢ado e instrumentos
de compensagao

O mecanismo frequentemente utilizado quer para
a perequacdo dos encargos, quer para a dos be-
neficios corresponde d quota de participacdo de
cada proprietdrio relativa d sua parcela inicial de
solo, quantificada pela sua superficie ou pelo seu
valor (em avaliacdo monetdria ou ponderacdo
face a caracteristicas das propriedades). A pere-
quacdo dos beneficios e dos encargos pode ser
realizada através da atribuicdo a cada um dos
proprietdrios de solo infraestruturado de valor ou
dimensdo proporcional d sua quota-parte. Na im-
possibilidade do desenho urbano proporcionar
uma distribuicdo equitativa entre os proprietdrios,
alguns paises contemplam um reagjuste da com-
pensacdo entre proprietdrios, em numerdrio.

Condicoes de aplicagado e fatores de sucesso
A experiéncia internacional mostra que o sucesso
da implementacdo depende de vdrios fatores,
dos quais se destacam: (i) a existéncia de organis-
mos independentes e acreditados, responsdaveis
pelo registo cadastral e pela avaliacdo da propri-
edade; (i) a ativa participacdo dos proprietdrios
na elaboracdo do projeto (iii) os instrumentos le-
gais eficazes para ultrapassar a ndo cooperacdo
dos proprietdrios; (iv) a concord@ncia da maioria
ou da totalidade dos proprietdrios, condicdo sine
qua non para o inicio do processo; e (v) a frans-
paréncia e a simplicidade na gestdo do processo
perequativo.



Mesa Redonda:;
sintese de resultados

Apds a readlizacdo do primeiro workshop, em Ju-
nho Ultimo, a equipa do projeto PERCOM promo-
veu uma mesa redonda, que contou com a pre-
senca de 12 especialistas em urbanismo, planeao-
mento e gestdo do territério, de dreas cientificas e
com experiéncias profissionais diversificadas. Neste
encontro debateram-se femas como os instrumen-
tos e modelos de gestdo mais adequados para
promover a eficdcia dos processos de transforma-
cdo urbanistica e os aspetos determinantes para a
reparticdo dos respetivos encargos e beneficios.
Numa conjuntura de crise econdmico-financeira e
com um célere ritmo de mudanca, a legislacdo
vigente de planeamento, gestdo e ordenamento
do territério nGo dd a resposta mais adequada,
em virtude de assentarem em processos rigidos,
burocrdticos e morosos, que podem colocar em
causa — ou mesmo inviabilizar — a realizagdo de
algumas intervencdes urbanas, comprometendo,
por conseguinte, a execucdo urbanistica. Neste
contexto, € necessdrio flexibilizar os instrumentos
de gestdo fterritorial (p.e., afravés da programas
de operacionalizacdo definidos no Plano Diretor
Municipal, que codifiquem novas figuras de plane-
amento ferritorial); aprovar apenas os projetos/
planos que se saibam antemdo que irdo ser efeti-
vamente executados; e articular as politicas fiscais
com as territoriais. Urge, portanto, tornar a gestdo
territorial mais proativa do que reativa.

No que concerne aos Planos de Pormenor (PP) e
aos sistemas de perequacdo, a sua aplicacdo em
PP corresponde a uma leitura rigida dos diplomas
legais, visto que pode ser realizada noutros instru-
mentos (p.e., em Unidades de Execucdo). A falta
de entendimento e a desconfianca entre os agen-
tes (publicos e privados) envolvidos & um dos prin-
cipais obstdculos a sua operacionalizacdo e, neste
caso, estamos perante um processo cujo funcio-
namento é tipo puzzle, em que quando falha uma
peca, todo o sistema acaba por se desmoronar. O
envolvimento dos agentes é um aspeto-chave,
pelo que devem ser criados mecanismos de in-
centivo, afetando, p.e., indices urbanisticos, blo-
queios a edificacdo avulsa e instrumentos de coer-
cdo da participacdo alternativos & expropriacdo
(p.e., venda-forcada, j& contemplada na nova
proposta da Lei de Bases da Politica de Solos, de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo). Con-
tudo, é precisa uma nova cultura na administra-
cdo puUblica, em que os técnicos municipais tém
um papel mais ativo, em que dialogam, conven-
cem e negoceiam diretamente com os agentes e
a populacado local.
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Testemunho

O financiamento e risco associado as operacoes urbanisticas

As intervencdes urbanisticas estdo na generali-
dade dos casos associadas & necessidade de
investimento. Por outro lado, para a sua efetiva
implementacdo, é necessdria a participacdo
da iniciativa privada através dos donos dos
terrenos. Ora esses proprietdrios ndo sdo, regra
geral, profissionais da promocdo
imobilidria nem sdo pessoas especi-
almente informadas sobre este tipo
de operacgoes. Assim, ndo serd de
assumir que, para além do terreno,
estejom disponiveis para afetar
mais capital a este tipo de opera-
coes.

Esta situacdo leva-nos a pensar que
para se poder implementar opera-
coes urbanisticas, com um escalo-
namento temporal tal que ndo crie
problemas de descontinuidade ur-
bana (como é habitual acontecer por exem-
plo nos processos de implementacdo de pla-
nos de pormenor, quer em situacoes de dreas
de expansdo, quer em situacdes de requalifi-
cacdo) é imprescindivel envolver entidades
financiadoras. Estas entfidades terdo entdo a
capacidade para envolver no projeto os meios
financeiros necessdrios a uma realizacdo tem-
poral ndo indutora de descontinuidades no
tecido urbano, e/ou que possibilitem interven-
cdes de qualificacdo coerentes no espaco e
no tempo.

Estamos em crer que serd possivel cativar o in-
teresse dessas entfidades financiadoras se a
operacdo for econdmica e financeiramente
robusta. No entanto, para cativar essas entida-
des financiadoras é necessdrio provar essa ro-
bustez através de estudos de procura, da utili-
zacdo de modelos de orcamentacdo adaptao-
dos as operacoes, estimativas de valores de
venda coerentes com o mercado que se pre-
tende atfingir e com a qualidade intrinseca ao
produto que se pretende colocar, constituindo
estes elementos inputs fundamentais a um mo-
delo de avaliacdo econdmica e financeira da
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operacdo.

Apesar do rigor e robustez que serd fundamen-
tal dotar estes modelos, as entidades financia-
doras irdo tentar minimizar o risco da sua parti-
cipacdo impondo, como vem sendo hdbito, a
constituicdo de garantias por parte dos investi-
dores (i.e. dos donos dos ferrenos).
Pelo que j& levantdmos deste mer-
cado aceita-se que seja suficiente
a hipoteca do terreno pra satisfazer
essa garantia. Mas esta hipoteca
ndo deixa de constituir uma penho-
ra sobre um bem, de valor em mui-
tos casos significativo, para a pes-
soa que o detém. Nestas circuns-
t@ncias serd pertinente perguntar
se é socialmente aceitdvel induzir
um dono de uma propriedade, a
penhord-la para potenciar uma
operacdo urbanistica (leia-se negdcio) que se
verd constrangido a aceitar sob pena de ser
alvo de um processo de expropriacdo, sem ter
a capacidade de avaliar o risco envolvido?
Em nosso entender, a resposta a esta questdo
s6 poderd ser negativa.

Assim sendo haverd a necessidade de procu-
rar solugcdes alternativas para a toma de risco
por parte de particulares, donos dos terrenos.
Estamos em crer que uma solucdo apropriada
serd a constituicGo de seguros que cubram,
pelo menos, parte do risco assumido pelos pro-
prietdrios. Os custos correspondentes deveriam
ser assumidos como custos internos d opera-
cdo e explicitados no modelo financeiro que
for adotado para a respetiva avaliacdo. A en-
veredar-se por um caminho desta natureza, a
robustez e o rigor da avaliacdo econdmico-
financeira tornar-se-do fundamentais e deter-
minantes para garantir a exequibilidade da
operacdo.

J. Antunes Ferreira
Professor Associado do Instituto Superior Técnico
Projeto PERCOM
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