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—  Fotografia de capa:
Escultura Equality, 1996, de Rolon Bert Garner e Ken Leback’s. Boston, Estados Unidos da América.
Junto a escultura encontra-se gravado um texto de Alexis de Toqueville (1835):

“Providence has not created mankind entirely free. It is true that around every man a fatal circle is traced beyond which
he cannot pass, but within the wide verge of that circle he is powerful and free; as it is with man, so with communities.
The nations of our time cannot prevent the conditions of men from becoming equal, but it depends upon themselves
whether the principle of equality is to lead them to servitude or to freedom, to knowledge or barbarism, to prosperity or

wretchedness.”

“A providéncia ndo criou a humanidade inteiramente livre. E verdade que a volta de todos os homens é tracado um
circulo fatal para |4 do qual ele ndo pode passar, mas dentro da vastidao do seu interior ele é poderoso e livre; assim
como é com o homem, é com as comunidades. As ha¢des do nosso tempo nao podem garantir condiges de partida
iguais entre os homens, mas deles depende se o principio da igualdade os leva a serviddo ou a liberdade, ao

conhecimento ou a barbarie, a prosperidade ou a miséria.”
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Resumo

O processo de urbanizacéo enfrenta um inevitavel conflito entre o interesse publico e privado. De forma a
controlar a transformacéo urbanistica, a Administracdo Publica serve-se de um conjunto de instrumentos
que interferem com a propriedade privada. Estes instrumentos séo intrinsecamente discriminatérios sobre
as propriedades e produzem efeitos desiguais sobre a sua exploracéo, que podem ter um impacto positivo
ou negativo no seu valor de mercado imobiliario. No contexto Portugués foram introduzidos mecanismos
de perequacdo no enquadramento legal para a implementacdo de Planos de Pormenor ou para a
execucdo de Unidades de Execucdo com a finalidade de promover uma maior equidade e eficiéncia no
processo de urbanizacdo. No entanto, desde a publicagdo do RIIGT em 1999, a concretizagdo dos

objectivos que justificaram a introducéo de técnicas perequativas nao tém vindo a ser alcancados.

Este trabalho explora as técnicas de perequacdo que eliminam, ou pelo menos mitigam a desigualdade
causada pelos instrumentos de intervencdo administrativa, focando-se na comparagéo internacional de
uma técnica especifica com objectivos semelhantes aos da aplicacdo de mecanismos de perequagéo,
designada por Land Readjustment (LR). Desta forma, é efectuada uma caracterizacé@o e analise critica a
pratica portuguesa que se suporta nos resultados do projecto de investigacdo PERCOM — A equidade e
eficiéncia no processo de urbanizagdo: modelo de execucdo perequativa, iniciado em 2012. A partir dos
obstaculos evidenciados, sdo analisadas as praticas internacionais enquadradas na técnica de LR

comparando trés paises: Alemanha, Jap&o; e Espanha.

Resulta deste trabalho um exame e avaliacdo das préaticas internacionais que poderiam melhorar a

aplicacédo da perequacéo em Portugal.

Palavras-chave: Gestao Urbanistica, Perequacéo, Land Readjustment, Equidade



Abstract

Urban development faces an unavoidable conflict between public and private interests. In order to control
development, public administration uses a set of instruments interfere into private property. These
instruments are intrinsically discriminatory over properties and have unequal effects over property rights on
land, which can have a negative or positive impact on the real estate’s market value. In the Portuguese
context, LR was introduced for the promotion of equity and efficiency in urban development. However,

since the publication of the respective law, in 1999, its application is far from the expected outcome.

This work explores the equalisation techniques that eliminate or at least mitigate the inequality caused by
urban management tools to property owners, focusing on the international comparison of Land
Readjustment (LR) practices.Thus, it is presented an analysis over the Portuguese practice, based on the
obstacles and problems identified in the research project “PERCOM — Equity and efficiency in the
urbanisation process: a LR execution model”, launched in early 2012. From the identified obstacles, there
are analyzed the international practices framed on LR technique, comparing three countries: Germany,
Japan and Spain.

From this work results an exam and evaluation over the international practices that could improve the
application of equalisation techniques in Portugal.

Keywords: Urban Management, Equalisation techniques, Land Readjustment, Equity
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Capitulo 1
Introducao

“Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e em direitos. Dotados de razéo e de consciéncia,

devem agir uns para com os outros em espirito de fraternidade.”

Declaragéo Universal dos Direitos do Homem — Artigo 1°

“O Homem e o0 seu bem-estar, bem como a sua interaccdo com o meio envolvente, estdo no centro das
preocupagdes do ordenamento do territorio, que tem por objectivo proporcionar a cada individuo um quadro e
uma qualidade de vida que assegurem o desenvolvimento da sua personalidade num ambiente planeado a escala

humana.*

In Carta Europeia do Ordenamento do Territ6rio

Torremolinos, 1983



1.1 Descricdo da problemética

E dever do Estado a organizagdo do seu territorio, que se materializa na elaboragdo de leis e
regulamentos, na actuacéo articulada das organiza¢Bes administrativas e na aplicacdo de instrumentos de
politica. No entanto, na actual concepcéo de Estado de direito, a liberdade de plasmacéo das ac¢bes da
Administracédo Publica (AP) sobre o territdrio € limitada pela protecgdo e reconhecimento da propriedade

privada’.

A regulamentacdo do desenvolvimento urbano, através de instrumentos administrativos, € um exemplo
classico da interferéncia na esfera privada, limitando e conformando a utilizacéo e posse da propriedade
fundiaria. Este tipo de medidas pode variar em intensidade e local, podendo colidir com o interesse do
proprietério, cuja concertacdo com a entidade administrativa nem sempre é assegurada, tal que a postura
“de costas voltadas” pode resultar em efeitos contrarios aos promovidos pelas politicas publicas de

ordenamento urbano.

No processo de urbanizacdo, a conformacdo do direito de construir pode afectar significativamente os
beneficios e encargos dai resultantes, de acordo com as decisbes administrativas quanto as
caracteristicas do tecido urbano prescrito para cada parcela de terreno e das condi¢fes exigidas aos
respectivos proprietarios para a sua concretizagéoz. Por estes motivos, a luz do principio fundamental da
igualdades, cabe a AP instaurar instrumentos de perequacdo que visem mitigar a diferenciacdo entre
proprietarios, ou que distribua entre estes uma compensacao de valor equivalente a quantificacdo dos

efeitos das desigualdades impostas.

Em Portugal, as dindmicas demogréficas da segunda metade do século XX, tornaram aliciante o
investimento na promoc&o imobiliaria, de tal forma que, a partir da década de 60, o sector privado passou
a dominar a execucdo de operacbes urbanisticas. A auséncia de regras eficazes para o controlo da
expansao urbana provocou a necessidade da AP introduzir novos instrumentos de planeamento do uso do

solo com o objectivo de instituir juridicamente disciplina, salvaguarda e controlo, na construgdo da cidade.

Face a esta necessidade, durante as ultimas duas décadas do séc. XX foram promovidas diversas figuras
legais de planeamento a escala local, destacando-se o Plano Director Municipal (PDM) como a figura de
maior relevo, que se espalhou nos anos 90 pela quase totalidade dos municipios portugueses. A omissao
legal da introducéo de mecanismos de perequacéo foi entdo denunciada por Alves Correia (1989, p. 466),
considerando que “se o legislador ndo criar as medidas indispensaveis para tornar efectivo um sistema de
reparticdo igual dos beneficios e encargos derivados do plano urbanistico pelos véarios proprietarios dos

iméveis, podera incorrer numa inconstitucionalidade por omisséo”.

! Reconhecida no Artigo 17° da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e no Artigo 17° da Carta dos Direitos
fundamentais da Unido Europeia.

% Carvalho (2003), Carvalho e Oliveira (2005), Urbani (2008).

® Reconhecido no Artigo 1° da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e no Artigo 20° da Carta dos Direitos
fundamentais da Uni&o Europeia e no Artigo 13° da vigente Constituicdo da Republica Portuguesa.



Foi neste contexto que, no final do século passado se deram importantes etapas na formacéo de uma
bolha imobiliaria, na qual o capital financeiro foi conduzido para o investimento no imobiliario, com o apoio
das entidades financeiras e com indiferenca e proteccéo do Estado. Neste periodo, os planos urbanisticos
serviram 0s interesses dos promotores como instrumentos econdmicos para a valorizacdo de activos
imobiliarios, proporcionando as propriedades classificadas de urbanizaveis uma valorizacao abrupta e, aos
correspondentes proprietarios, um prémio avultado como resultado somente de decisdes administrativas”.
Esta situacdo tornou o processo de planeamento e gestédo urbanistica numa forma de lotaria materializada
pela actuacdo inevitavelmente discricionaria da entidade administrativa responsavel pelo plano. Ao ndo
prever meios para evitar ou absorver a mais-valia gerada pelo plano urbanistico, ou pelo menos reparti-la
entre os proprietarios de solo e a restante comunidade, a AP ndo conseguiu assegurar a regulacao dos

processos de desenvolvimento urbano, com perdas avultadas e irreparaveis para o Estado portugués”.

No mesmo periodo, assistiu-se também a um crescimento muitas vezes casuistico e cadtico das cidades
portuguesas, resultado das elevadas admissibilidades construtivas em perimetros alargados da cidade
(definidos no PDM) e a uma auséncia de orientacBes estratégicas, operativas e programaticas nos
instrumentos de gestao urbanistica®. A introducdo de técnicas de perequacdo pode responder ndo sé
imperativos de justica e eficiéncia econdémica mas também promocéo de um tecido urbano qualificado,
fomentando a participacdo concertada entre Varios proprietarios numa operacdo urbanistica e, desta
forma, promovendo um desenvolvimento urbano coerente e harmonioso, do qual muito depende a

abstraccéo dos limites cadastrais originais numa determinada transformacéo urbanistica’.

No final dos anos 90, com a publicacéo da Lei de Bases para o Ordenamento do Territdrio e Urbanismo
(LBPOTU) e com a publicagdo do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT), foram
introduzidas no nosso pais as primeiras disposicfes legais em matéria de perequacgédo, estabelecendo a
obrigacdo da previsdo destes mecanismos em sede de instrumentos de planeamento vinculativos dos
particulares, de modo a assegurar uma adequada redistribuicdo equitativa dos beneficios e encargos

deles resultantes.

Desde a publicagdo do RJIGT, vérios estudos indiciam que a aplicacdo de mecanismos de perequacao
enfrenta varios obstaculos®; gue a sua inclusdo nas disposi¢bes regulamentares de planos é omissa ou

insuficiente’; que a sua aplicagao pratica é incipiente™®.

* Bingre do Amaral (2011).

> Bingre do Amaral (2011) estima que as mais-valias geradas pela AP no sector imobiliario até 2010 podem ser
superiores a 100 mil milhdes de euros. Segundo o autor, com a queda progressiva do valor do imobilidrio, este
fendmeno especulativo gerou consequéncias negativas irreparaveis nas instituicdes bancéarias e a consequente
necessidade de intervencdo do Estado através de injeccdes de capital, de forma a evitar o colapso do sistema
financeiro.

® carvalho (2003).

" Nunes da Silva (2002).

8 Antunes (2009), Condessa et al. (2012a).

° Antunes (2009), Cardeiro (2009), Condessa et al. (2012b).

1% Condessa et al. (2013a); Condessa et al. (2013b).



Os principios e objectivos que justificam a aplicacdo de técnicas perequativas apontam para a sua
utilizacdo em todas as ac¢des de gestdo urbanistica™. Contudo a arquitectura perequativa a desenvolver
pela AP enfrenta uma elevada complexidade, atendendo a variedade e especificidade das operacdes
urbanisticas. Na auséncia de um quadro normativo explicito e de uma pratica consolidada, a
implementacdo da perequacdo na gestdo urbanistica pode ndo ser plenamente concretizada e, como
consequéncia, ineficaz para atingir os seus objectivos fundamentais. Por este motivo, reconhecemos a
necessidade de se sistematizar o conhecimento técnico-cientifico do conceito de perequagdo como ponto
de partida para qualquer analise que vise um contributo realista para a melhoria das técnicas perequativas

em Portugal.

Dentro do objecto de estudo geral desta dissertagcdo — Aplicacdo de técnicas de perequacdo urbanistica -

consideramos determinante, face a reforma legislativa da politica de ordenamento em curso*?, procurar, &
luz das praticas internacionais, técnicas eficazes e consolidadas de actuacéo urbanistica, que promovam

uma reparticdo dos beneficios e encargos entre os diversos agentes urbanisticos.

Face ao novo paradigma urbanistico em Portugal, em que se perspectiva que a maioria das
transformagdes urbanisticas ocorra na cidade consolidada, torna-se vital a AP o recurso a técnicas
urbanisticas que garantam: i) A coesdo urbana na elaboracéo de projectos urbanisticos de conjunto; ii) A
distribuicdo equitativa entre todos os agentes em presenca; iii) A sustentabilidade econémica e financeira
da intervencdo publica. Por outro lado, verificam-se em Portugal dificuldades na concretizagdo de
operacgdes urbanisticas que envolvam varios proprietarios, quer pela insuficiéncia e ineficacia de

orientacBes programaticas quer pela insuficiéncia de instrumentos promovidos pela AP.

Neste sentido, o objecto de estudo particular deste trabalho debruca-se sobre a técnica de perequacao de
natureza associativa que junta varios proprietarios na realizacdo de um mesmo projecto, repartindo entre
si e a comunidade os beneficios e encargos das operacfes urbanisticas realizadas, que na literatura
internacional se identifica como Land Readjustment (LR). Esta técnica tem semelhangas particulares com
0s mecanismos de perequacao introduzidos na lei portuguesa pelo RJIGT, designadamente os que visam
concretizar as disposi¢des perequativas aquando da implementacdo de Planos de Pormenor (PP) e de
Unidades de Execucgédo (UE). A partir do trabalho desenvolvido de caracterizagao da préatica nacional de
PP resultante do projecto de investigacéo PERCOM®®, este trabalho permite encontrar solucdes utilizadas
noutros paises, enquadradas na técnica de LR que possam resolver ou mitigar os obstaculos colocados a

prética portuguesa.

™ Carvalho (2012), Carvalho e Oliveira (2005), Pardal (2010).

12 Que envolve vérias alteragdes no dominio do urbanismo, nomeadamente: i) alteragdes de base sobre a politica de
solos, consubstanciada pela Lei de Bases da Politica Publica de Solos, Ordenamento do Territorio e Urbanismo
(LBPPSOTU), publicada em 30 de Maio de 2014 (Lei n° 31/2014); ii) alteracBes ao regime juridico, quer dos
instrumentos de gestao territorial, quer da urbanizacao e edificacao; iii) alteracdes ao cédigo das expropriagdes, iv)
alteracdes legais sobre o cadastro; e iv) leis especificas que abrangem determinados sectores territoriais (por exemplo
a Lei da agua).

BA equidade e eficiéncia no processo de urbanizacdo — modelo de execucgdo perequativo, desenvolvido no Centro de
Sistemas Urbanos e Regionais do Instituto Superior Técnico desde 2012, e financiado por Fundos Nacionais através
da Fundacéo para a Ciéncia e a Tecnologia (projecto PTDC/AUR-URB/120509/2010).



1.2 Objectivos

7

O objectivo fundamental proposto pela presente dissertacdo é identificar modelos de execucdo
perequacionada aplicados noutros paises, integrados na técnica de Land Readjustment (e as
correspondentes condi¢des técnicas, administrativas e normativas necessérias para garantir a sua
eficacia), que possam superar os obstaculos e as insuficiéncias verificados na pratica portuguesa de
perequacao em operacdes urbanisticas de execuc¢éo conjunta enquadradas em Planos de Pormenor.

Para atingir o objectivo fundamental, a investigacdo conducente a realizacdo deste trabalho procurou
reflectir sobre varias questdes que envolvem o objecto em estudo e que é também objectivo deste

documento dar resposta. Neste sentido, constituem-se varios objectivos complementares:
I. Explorar o conceito de perequacéo.

Il. Caracterizar e avaliar a desigualdade introduzida na propriedade pela intervencdo da AP na gestdo

urbanistica.

Ill. Identificar e caracterizar as diversas técnicas de perequacéo aplicAveis na gestdo de beneficios e

encargos urbanisticos.

IV. Examinar a evolucdo da prética portuguesa na aplicacdo de mecanismos de perequacéo e identificar

0s obstaculos da sua aplicacéo.

V. Identificar as caracteristicas dos processos de Land Readjustment aplicados noutros paises e os

factores que contribuiram para o sucesso da sua aplica¢éo.
1.3 Metodologia

De acordo com o objectivo fundamental proposto, este trabalho utiliza 0 método comparativo, considerado
como uma ferramenta fundamental de analise. Este permite alargar a visdo sobre o leque de estratégias
encontradas pelos diversos sistemas de ordenamento e governanca, nomeadamente pelo conhecimento
de vérias alternativas de aplicacdo em problemas semelhantes, de forma a proporcionar a escolha de uma
alternativa mais adequada a uma situacdo tendo em conta as relagbes causa-efeito em situacdo
anéloga“. No entanto, a transferéncia de instrumentos urbanisticos é dificultada pelos contextos
particulares de cada pais dado que estes instrumentos sdo habitualmente ajustados a cada contexto

social, cultural e administrativo—legallS, 0 que os torna num elemento complexo de analise comparativa.

Neste sentido, 0 método de comparacdo da pratica internacional foi adoptado segundo dois niveis de
abrangéncialﬁ. No primeiro, efectua-se uma sistematizacéo tedrica da pratica urbanistica internacional,

enunciando as principais diferencas e semelhancas basilares na aplicacéo da técnica de LR. No segundo

4 Collier (1993).
15 van Dijk (2002).
De acordo com a abordagem sugerida por Van Dijk (2002).



nivel efectua-se uma andlise das caracteristicas particulares da concretizagdo de uma técnica em varios
paises. Esta andlise envolveu: i) A caracterizacdo da pratica de implementagdo de Planos de Pormenor
(PP) e da aplicacdo dos mecanismos de perequacdo em Portugal; ii) A caracterizacdo da pratica
internacional de LR, focada na analise comparativa de casos de estudo; e iii) A analise da transferibilidade

de praticas internacionais para o contexto nacional (Figura 1).

Caracterizacdo da pratica nacional da
aplicacdo de mecanismos de perequacdo
compensatoriaem PP

DESAFIOS COLOCADOS A
PRATICA NACIONAL

v
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DIFERENCASE
SEMELHANCAS

v

PRATICAS TRANSFERIVEIS PARA
Transferibilidade de praticas O CONTEXTO PORTUGUESE <+
RESPECTIVAS LIMITACOES

Andlise comparativa

Figura 1 — Metodologia utilizada para analise da préatica internacional do método de LR.

Para a caracterizagdo da prética nacional de perequacdo compensatdria em Portugal, considera-se o
resultado da tarefa de caracterizacdo do projecto de investigacdo PERCOM cuja metodologia se indica na
figura 2. Ao abrigo da metodologia seguida no projecto e investigacéo, foi estudada a aplicacdo desta
técnica em Planos de Pormenor (PP), por se tratar de um instrumento com aplicacdo obrigatéria de
perequacdo segundo o regime juridico que vigorou na Ultima década e pela informacéo relativa a este

instrumento se encontrar centralizada, permitindo, desta forma, uma analise exaustiva.
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Figura 2 - Esquema metodolégico seguida pelo projecto PERCOM na tarefa de caracterizagéo
da pratica nacional de perequacao em PP.



Assim, o trabalho realizado envolveu a analise do contelido regulamentar de todos os Planos de
Pormenor publicados na vigéncia do RJIGTY, correspondendo a um universo de 465 PP. Foi também
efectuada uma campanha de inquéritos dirigida a técnicos municipais de planeamento e gestao
urbanistica de todos os municipios de Portugal Continental, com 110 respostas obtidas (106 municipios
identificados — cerca de 38% dos municipios de Portugal Continental) e foram efectuadas entrevistas a
técnicos municipais de uma seleccéo de 16 municipios'®. Para a escolha de municipios considerou-se que
0 conjunto devia obedecer a critérios de modo a incluir varias realidades no que respeita as suas
caracteristicas e as caracteristicas dos respectivos PP. O levantamento efectuado permite a identificagdo

das insuficiéncias e dos correspondentes desafios colocados a préatica nacional.

Para a andlise da experiéncia internacional do método de LR, efectuou-se uma recolha da literatura
cientifica internacional focada na aplicacdo de LR de modo a destacar as principais diferencas entre os
métodos aplicados, e a seleccionar casos para estudo mais aprofundado. Como estudos de caso,
consideram-se 0os métodos de LR aplicados na Alemanha, no Japdo e em Espanha. Os critérios para a
seleccdo dos casos de estudo foram o nivel de experiéncia da aplicacdo do método de LR (determinante
para a escolha dos métodos Japonés e Alem&o) e na similaridade cultural e urbanistica com o caso
portugués (determinante para a escolha do caso Espanhol). Para aplicacdo do método comparativo entre
0s casos de estudo, utilizam-se matrizes que relacionam os paises segundo escalas nominais valorativa

com base em determinadas caracteristicas qualitativas observadas™.

A analise da transferibilidade de praticas internacionais para a realidade nacional efectua-se
relacionando, para cada variavel em estudo, as préaticas inovadoras de cada pais, com as diferencgas e
semelhancas entre a realidade especifica desse pais e a realidade Portuguesa. Desta forma, s&o
estimados os efeitos da transferéncia de uma prética para o constexto nacional, e distinguidas as praticas
aplicaveis sem recurso a adapta¢6es do processo de execuc¢do, daquelas que sdo aplicdveis com recurso

a adaptacdes no processo de execucdo e daquelas que ndo sdo compativeis com 0 contexto Portugués.
1.4  Estrutura

O presente trabalho apresenta-se dividido em duas partes distintas e sequenciais. Uma primeira onde é
efectuada uma reflexdo tedrica da aplicacdo da perequagdo no processo de urbanizacdo e uma segunda
parte onde s&o analisadas praticas nacionais e internacionais da aplicacio da perequagéo (Figura 3). A
primeira parte corresponde o Capitulo 2 — Gestéo Urbanistica Perequacionada. Neste capitulo, comega-se
por abordar os conceitos fundamentais desta dissertacdo nomeadamente a Gestdo Urbanistica e a
Perequacédo Urbanistica (2.1). Ainda neste capitulo, faz-se uma descricdo sintética do processo de
urbanizacdo, das suas componentes e dos agentes intervenientes, distinguindo-se tipologias de modelos

de execucdo urbanistica (2.2). Seguidamente, descrevem-se 0s instrumentos utilizados pela AP na sua

" PP publicados entre 22/09/1999 e 31/12/2012 referenciados no Sistema nacional de Gestao Territorial, cuja tltima
consulta remete a Junho de 2013.

8 Alcochete, Braga, Coimbra, Coruche, Covilhd, Faro, Gondomar, Lagos, Lisboa, Loulé, Matosinhos, Portalegre,
Santarém, Sines, Vila Verde e Tavira.

¥ Método proposto por Van Dijk (2002).



actividade de gestao urbanistica (2.3) e os custos e beneficios envolvidos na transformacéo urbanistica
para cada agente (2.4). Para tal, descreve-se abreviadamente o processo de formacéo de mais-valias e
menos-valias geradas pela intervencdo administrativa. No final deste capitulo, séo descritas algumas
técnicas utilizadas na perequacdo de beneficios e encargos da transformagdo urbanistica entre

proprietarios, entre as quais a técnica de LR (2.5).
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Figura 3 — Estrutura da dissertacéo.

A segunda parte é composta por dois capitulos. No Capitulo 3 é analisada a pratica nacional da aplicacéo
de mecanismos de perequacdo. Para tal € feito o levantamento histérico sucinto da pratica urbanistica e
regulamentacdo urbanistica em Portugal, ilustrando algumas situacdes em que foram aplicados
mecanismos perequativos (3.1); € sistematizado o enquadramento legal da perequacéo ao abrigo do
RJIGT, no qual se faz referéncia aos modelos de execucdo urbanistica permitidos pela legislacéo e ao
modelo de perequacéo proposto, efectuando-se uma apreciacéo global deste quanto a sua eficacia e ao
seu alcance (3.2). Ainda neste capitulo, e é efectuada uma caracterizagdo sumaria da aplicagdo de
mecanismos de perequacdo em Planos de Pormenor (PP), nomeadamente no que respeita ao conteldo
perequativo dos PP e as perspectivas dos técnicos municipais sobre a implementacdo da perequacdo em
PP (3.3). No final deste capitulo, e tendo em conta os resultados apurados, séo determinados os principais
desafios para a melhoria da aplicacdo da perequagdo em Portugal (3.4). O Capitulo 4 divide-se trés
subcapitulos. No primeiro (4.1) € descrita sucintamente a aplicacéo internacional do método de LR. No
segundo (4.2) é realizada uma caracterizacédo da aplicagdo deste método numa seleccdo de paises. No
terceiro (4.3) comparam-se os métodos de LR correspondentes aos casos estudados no capitulo anterior
juntamente com o caso do modelo perequativo portugués aplicado a planos de pormenor. Nas conclusées

(5) efectua-se uma sistematizacéo das ilacdes que se retiram das analises efectuadas, homeadamente no



que se refere a: i) utilidade dos instrumentos de garantia da equidade e eficiéncia para o processo de
urbanizag8o, ii) algumas propostas basilares para a melhoria da gestéo urbanistica perequacionada em
Portugal que resultam da andlise critica da pratica nacional; iii) a andlise da transferibilidade para o
contexto portugués de algumas praticas internacionais aplicadas na técnica de Land-Readjustment,
resultado da analise comparativa internacional efectuada.



Capitulo 2
Gestao Urbanistica Perequacionada

“A disciplina urbanistica é fértil em estudos representativos de posi¢des doutrinarias, as quais, apesar de
necessarias e fundamentais, sdo ineficazes na actuacgéo sobre o fenémeno urbano. Entendemos por doutrina um
corpo de ideias tradutivel, sinteticamente, por expressdes equivalentes a estas: «deve ser assim...», «o ideal é

que...», etc., isto é, um corpo de ideias representativo de uma atitude ou opinido em relagdo ao fenomeno.

A situacéo presente do pensamento territorial é tal que, em face dos problemas prementes do territdrio, 0s
urbanistas e os planificadores se vém for¢ados a uma intervencéo imediata, apoiados numa doutrina (quando a
tém...), mas guiados nas suas ultimas decisoes apenas pelo seu senso, empiricamente. E que o imenso arraial de
dados estatisticos, sondagens, «pointages», inquéritos, etc., ndo nos encubra deste facto: - a Ultima decisdo do
urbanista ou do planificador é empirica, subjectiva e, nalguns casos, piores talvez, pseudo-cientifica.

(..)

Existe portanto uma necessidade imperiosa de estudo dos fenémenos do estabelecimento numa base tedrica,
guanto possivel livre de posi¢des doutrindrias. Quer-se entender por ai, uma descricdo dos mecanismos de
diversa ordem que os produzem, uma «fisiologia» do corpo territorial que servira de base a uma terapéutica
mais livre de empirismo. Resumindo toscamente a ideia, ndo se trata ja de dizer — isto ou aquilo € o ideal, que se
deve obter, mas sim: - «verifica-se que B € a consequéncia de A e D é consequéncia de C; portanto, se se deseja
obter B, actue-se sobre A; se se deseja obter D, actue-se sobre C. A teoria deverd ser, portanto, um instrumento
de anélise e de decisao na obtencao dos objectivos fixados ou propostos por um pensamento doutrinario. — Para
ser um instrumento adequado, deverd verificar trés notas fundamentais: ser quantitativa, previsora e

operacional.”

José Pedro Martins Barata in “Formacéo do tecido urbano: esboco de uma teoria”
Lisboa, 1963
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2.1 Conceitos
2.1.1 Gestado urbanistica

No urbanismo contemporaneo (iniciado com o nascimento do Estado de direito, com a protecgdo dos
direitos de propriedade e com o fraccionamento da propriedade fundiériazo), a intervencdo administrativa
sobre o territério ndo é absoluta, uma vez que que a transformacao da cidade é operada através do
resultado da procura do equilibrio entre o interesse individual e o interesse colectivo. Nesta configuragao, a
propriedade fundiaria corresponde uma artificialidade juridico-administrativa, na qual ndo existem barreiras

naturais absolutas em cada parcela de solo que a possam tornar num subsistema fechado do territério.

Assim, a transformacdo urbanistica®® em cada parcela de solo tem consequéncias econémicas,
ambientais e mesoldgicas nas parcelas adjacentes. No sentido inverso, para potenciar ou viabilizar
determinados usos ou intensidades de utilizacdo de cada parcela urbana s8o necessérios recursos
auxiliares, como sédo exemplos infraestruturas de abastecimento de agua, energia ou telecomunicacdes e
espacos canais de transporte de pessoas e bens que por sua vez, tém expressao territorial. Todos estes
recursos urbanos funcionam em vérias escalas: ao nivel do bairro, de uma zona da cidade ou de todo o
espaco urbano ou interurbano. O sistema em rede de fluxos de bens de producéo e bens de consumo de
uma cidade contemporanea faz com que a funcéo de utilidade de cada parcela ndo seja apenas afectada

pela vizinhanga, mas também por toda a superestrutura urbana.

A reciprocidade de efeitos entre a transformacao urbanistica da parcela e da cidade perfaz que a utilizagédo
do territério € inexoravelmente um problema colectivo e social, cuja eficiéncia depende em grande parte
de uma interaccdo entre as partes, i.e. a utilizacdo efectiva de cada parcela pela sociedade. Nesta
perspectiva, a transformacédo e utilizacdo do espaco urbano pode gerar ineficiéncias e iniquidades
associadas as intervencdes urbanisticas que, apesar de poderem gerar um beneficio individual, ou local,
provocam externalidades® negativas, as quais geram balanco negativo entre ganhos e perdas quando

consideradas a escala do aglomerado urbano.

Verificam-se também ineficiéncias e iniquidades associadas ao mercado fundiario e imobiliario, o qual,
pelas caracteristicas singulares do solo como bem de consumo, tem funcionamento imperfeito, quer do
lado da procura, quer do lado da oferta®. Desta forma, o mercado fundiario e imobiliario desregulado
presta-se a comportamentos especulativos traduzidos por elevadas valoriza¢des originadas pela formacao
de rendas monopolistas que impedem um desenvolvimento eficiente e bloqueiam a livre concorréncia de

mercado, aprofundando assim desigualdades de oportunidade econémica’.

%% Garcia-Bellido e Diego (2005).

2 Que neste trabalho se considera como uma alteragao fisica ou regulamentar afectando a utilizagéo do solo com a
finalidade de suporte de actividades humanas.

%2 Por externalidades Correia (1993, p. 190) entende como “custos criados pelos agentes de decisdo do processo de
desenvolvimento que estes néo suportam, ou beneficios que gerem que nao podem cobrar”.

23 | obo (2011), Correia (1993).

2 para mais informac@es sobre as ineficiéncias associadas ao mercado fundiario ver Lobo (2011).
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Na cidade contemporanea, a resolugdo das ineficiéncias e iniquidades associadas a ocupacgdo e
transformagao urbana é fungdo do Estado, assumindo diferentes formas consoante as ideologias politicas
ou culturais. Neste sentido, desenvolveram-se no mundo varias concepcdes de direito urbanistico®,
conferindo a cada cidaddo um conjunto de direitos e deveres na sua relagdo com o solo.
Simultaneamente, os Estados dispdem de poderes interventivos para gerir a transformacéo do territério e
em particular das cidades que, de alguma forma, restringem a liberdade absoluta de usus, frutus, abusus

da propriedade®.

Face a crescente complexidade e interdependéncia da relagdo entre a Economia, a Sociedade e o
desenvolvimento da cidade, a designacdo convencional de administracéo local evoluiu para o conceito de
gestao urbanistica, figurando no Iéxico a partir dos anos 80 e 90 do século passado, dada a necessidade
de introduzir metodologias e ferramentas associadas a gestdo no dominio da administracdo da cidade®’.
Associado a gestao no sentido classico, a sua aplicacdo ao urbanismo significaria planear, organizar,

alocar, dirigir e controlar os recursos humanos, territoriais e econémicos da cidade.

Este conceito é abordado de varias formas na literatura. Davey (1993)% refere que “a gestéo urbanistica
esta relacionada com as politicas, planos, programas e praticas que procuram assegurar que o
crescimento populacional é acompanhado pelo acesso a infraestruturas bésicas, habitacdo e emprego.”.
Outros autores® reforcam o papel da gestdo urbanistica como accdo ou conjunto de accdes
administrativas de gestdo e coordenacgéo de recursos urbanos de forma a atingir determinados objectivos
de desenvolvimento. O conceito de gestdo urbanistica tem vindo a evoluir, no sentido de proporcionar um
desenvolvimento partilhado da cidade entre o interesse publico e privado, de forma a resolver problemas
sociais abrangentes. Neste sentido Van Dijk (2006)30 define gestdo urbanistica como “o esforco de
coordenacao e integracdo das accdes publicas e privadas de forma a resolver, de modo integrado, os
grandes problemas com que se deparam os habitantes das cidades, de forma a produzir uma cidade mais
competitiva, equitativa e sustentavel”. Por outro lado, Garcia Bellido e Garcia de Diego (2005, p. 3)
exploram a gestao territorial como um conceito abrangente e intemporal, ao definirem como “os processos
morfogenéticos que determinam as transformacgdes do espacgo construido em cada cultura, época e
territério”, ou seja, “quem, como, quando, para quem e com gque meios humanos, juridicos e econémicos
se transforma, em cada caso, um espaco socialmente produzido”. Deste conceito, diferenciam a gestédo
territorial em gestdo dos espa¢os naturais, gestdo dos espacos de exploragdo agricola ou pecuaria,
gestao urbanistica (relativa a cidades e ao ordenamento urbanistico); e gestdo dos espacos de exploracao
de recursos minerais. No mesmo sentido, Alves Correia (1993)31 define gestdo urbanistica como o
“conjunto das actividades relacionadas com a concreta ocupacdo, uso e transformacdo do solo, quer

%% para uma sintese das diferencas entre as concepcdes de direito de propriedade na Europa, ver Renard (2009).

%6 De acordo com Oestereich (2000), mesmo dentro do continente europeu, apresentam-se modos diferentes de lidar

com esta questdo, de acordo com a historia e cultura, com o sistema legal, e com os mecanismos econémicos de cada
ais.
" Badlija (2011).

%8 Citado em Baglija (2011, pp. 138-139).

29 Chakrabarty (1998), Mattingly (1994), Cheema (1993), citados em Baglija (2011).

% Citado em Badlija (2011, pp. 138-139).

# Citado em Oliveira (2010, p. 89).
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sejam realizadas pela Administracdo, quer pelos particulares sob a direccdo, promogdo ou controlo
daquela”.

Apesar das diferencas na abordagem ao significado de gestdo urbanistica, todas as definicbes
reconhecem a cidade como uma entidade em permanente transformacdo fisica, cultural, social e
econdmica sujeita a um conjunto de interven¢des individuais e colectivas, actuando de forma coordenada
ou dispersa face a determinados objectivos individuais ou colectivos. Neste sentido, a pratica de gestao
urbanistica corresponde a intervengdo da AP na transformagao da cidade por entidades individuais ou

colectivas de forma a atingir determinados objectivos sociais.
2.1.2 Perequacdao Urbanistica

A perequacao tem raizes etimolégicas na palavra latina peraequatio®, entendida na lingua portuguesa

"33 Este conceito

como o acto de “tornar igual ou justa a distribuigdo de uma coisa entre muitas pessoas
tem origem no pensamento Aristoteliano e Platoniano quanto a justica na distribuicdo da riqueza entre
todos os cidadaos. A aplicagdo da perequacdo sensu lato concretiza-se pelo conjunto de compensacgdes
entre um conjunto de elementos de forma ser restabelecida uma situacéo de equilibrio entre eles, face a
uma determinada consideracao de igualdade. Assim, o célculo perequativo, de acordo com o seu conceito
original, depende da existéncia de: i) conjunto de elementos sobre o0s quais é aplicada a perequacao; ii)
definicdo de um Unico critério de comparacdo que define o atributo sobre o qual os elementos sdo
comparados; iii) avaliagdo da qualidade do atributo comparado; e iv) instrumento ou instrumentos para
reposi¢ao da situacgao inicial ou instrumentos compensatoérios. A concretizacdo da perequacao constitui a

relacdo bilateral entre o volume compensado e o volume a compensar entre os diversos elementos

(Figura 4).
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Figura 4 - Modelo de calculo e esquema correspondente de uma distribuicdo perequativa(C; corresponde as
compensacdes correspondentes a cada elemento).

Historicamente, a aplicacdo dos principios perequativos iniciou-se na civilizagdo romana, quer na
equalisacio do tributo devido pelos senhores de terras®*, quer na reparticio dos terrenos conquistados

pelas legides romanas, ponderada de acordo com a hierarquia dos Iegionériosss.

%2 Derivada da palavra composta per+aequare, significando “para tornar igual”.

%3 Infopédia e dicionarios Porto Editora: http://www.infopedia.pt/pesquisa-global/perequa%C3%A7%C3%A30.
% Darbousset (2011).

% Monteiro (2006).
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Este conceito foi posteriormente recuperado no iluminismo com o reconhecimento dos direitos do Homem
e de um tratamento igual para todas as pessoas, sendo o termo utilizado nos paises de influéncia latina
sempre que era necessaria a aplicacdo de uma disposicdo juridica ou administrativa que procure
restabelecer uma igualdade. Neste sentido, € um conceito utilizado em diversos dominios em que sejam
necessarias compensacdes alicercadas em principios de igualdade e justica distributiva. A titulo de
exemplo, referimos a perequacdo ambiental de escala global através da compensacao internacional de
acordo com as emissfes de carbono para a atmosfera®, ou a perequacéo de tarifas piblicas no acesso a

servicos®’.

No dominio do urbanismo, a intervencdo administrativa perante a propriedade € naturalmente
discricionaria, dado que tem em conta as especificidades particulares dos solos e as multiplas alternativas
de disposicdo regulamentar ou de intervencdo sobre o territdrio, nomeadamente na planificacdo e
implantacdo do tracado de redes viarias, na localizacdo de equipamentos de utilizacdo colectiva, na
autorizacdo da intervencdo privada ou na planificacdo urbanistica. Assim, a interven¢do administrativa
acarreta custos e gera externalidades positivas ou negativas de forma diferenciada sobre os titulares de
direitos de propriedade, limitando a utilizacdo de algumas parcelas de terreno, e tornando possivel uma

utilizacdo mais lucrativa noutras, e a populacéo, pela redugdo ou aumento da qualidade de vida.

Por este motivo, a ac¢do administrativa sobre o territério esté sujeita a limites consagrados pela lei, com
respeito pelos principios universais de equidade e justica na redistribuicdo de bens e recursos e igualdade
entre todos os cidadédos no acesso a servigos publicos, cuja expressao territorial se manifesta pelo regime
de propriedade fundiaria ou imobilidria. Face as externalidades da transformacédo urbanistica, Garcia-
Bellido e Diego (2005, p. 12) refere que a pratica do urbanismo contemporaneo apresenta actualmente
uma questdo universal: “Como se suportam, se financiam e se distribuem o0s custos (investimentos,
encargos, restricbes e menos-valias) e como se captam, tributam e contribuem também os beneficios
(mais-valias, benfeitorias, incrementos de valor) que gera todo o ordenamento ou toda a obra de interesse
colectivo num espaco heterogéneo, ao criar rendas diferenciais transferidas entre proprietarios,

empresarios e administragbes iguais ante o poder imparcial da lei?”.

Face aos principios universais de igualdade e equidade, a distribuicdo das externalidades e dos custos do
desenvolvimento urbano pode dividir-se em trés ambitos interdependentes: | — Entre os proprietarios e a
sociedade; Il — Entre proprietérios; lll — Entre a sociedade.

A distribuicdo de custos e beneficios do desenvolvimento urbanistico entre os titulares da propriedade e a
sociedade relaciona-se com a concepc¢éo do direito de propriedade de cada pais. Os titulares de direitos

de propriedade beneficiam do investimento publico no desenvolvimento urbano quer pelo aumento da

% Carvalho (2014).

%" Neste sentido, a nona edicdo do Dicionario da Academia Francesa desenvolve o significado do conceito latino
original em trés sentidos: i) administrativo — "reajuste de salarios, penses com base no custo de vida"; ii) econémico —
"politica de ajuste das diferencas de pregos entre produtos comparaveis, independentemente da sua origem e de
custo; e iii) fiscal — “a distribuicdo equitativa de certos impostos ou taxas destinados a promover a igualdade entre os
cidadaos” (Darbousset, 2011).
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capacidade de utilizacdo do uso do solo, quer pelo aumento da atractividade da cidade e consequente
procura de solo urbano. Assim, o direito que a sociedade tem na retencdo ou captura da parte ou da
totalidade da mais-valia urbanistica gerada na parcela de terreno, (sem que para tal o proprietario tenha
realizado qualquer investimento) € um tema controverso e de cariz ideol6gico, dado que também a
sociedade beneficia da realizagdo de operagdes urbanisticas, como consumidora de espacos de utilizacdo
publica ou privada, directamente enquanto suporte da sua vivéncia e indirectamente, através das

dindmicas econémicas geradas.

A ponderacéao do contributo social da transformacéo urbanistica resulta, em varios paises, no principio que
a propriedade privada esta sujeita a uma funcdo social que limita a sua livre utilizacéo e que exige da sua
transformac&o ou utilizacdo contrapartidas para a sociedade®. Desta forma, a retencdo ou captura de
mais-valias urbanisticas pela sociedade ocorre com maior ou menor intensidade, decorrendo das
obrigacdes sociais dos proprietarios face a aquisicdo ou alteracdo de faculdades urbanisticas de
determinada parcela. Por sua vez, a reparticdo dos custos da transformacgdo urbanistica entre os
proprietérios e a restante sociedade estd embebida no sistema financeiro e fiscal de cada pais e na sua

relacdo com as caracteristicas da interveng&o da AP no processo de urbanizacao.

J& a reparticdo dos beneficios e encargos do processo de urbanizacdo entre proprietarios resulta
directamente da discricionariedade da actividade administrativa em determinadas intervenctes
regulamentares ou directas sobre o territorio. Por este motivo, determinada intervencdo pode resultar
simultaneamente em aumentos ou perdas diferenciadas da renda fundiaria®. O termo “perequacao” é
também utilizado por Correia (1993) como um instrumento de garantia da equidade aquando do
reordenamento da divisdo de propriedade num processo de urbanizagdo, tendo em conta o prejuizo
causado a uns proprietarios no &mbito da divisdo cadastral, guando aprovada a umas propriedades, uma
intensidade de uso menor que a outras.

No que respeita a equidade entre sociedade no acesso a cidade, a canalizacdo de recursos
administrativos de modo discricionario sobre o territério pode provocar ou acentuar desigualdades de
tratamento entre os vérios utilizadores da cidade, como destacado pela Declaragdo de Medellin em Abiril
de 2014*: “Hoje, mais de dois tercos da populacdo global vive em cidades com maiores niveis de
desigualdade que ha vinte anos atras”. Na mesma declaragao, é expresso o voto de integrar a equidade
na agenda urbana, de modo a transformar as cidades em espacos inclusivos, seguros, prosperos e
harmoniosos para todos.

Para além da distribuicdo de recursos no plano espacial, a necessidade da sociedade pensar na equidade
segundo a dimensao temporal assume cada vez mais relevancia, seguindo o principio da equidade

intergeracional, determinante para o desenvolvimento sustentavel. Tal como proclamado pela Declaracao

% Alterman (2011), Moraes Cardoso (2011).
% carvalho e Oliveira (2005), Carvalho (2012).
40 seventh World Urban Forum — Medellin Declaration: Equity as a foundation of sustainable urban development.
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de Estocolmo, em 1972**, “o homem tem a obrigacéo de proteger e melhorar o meio ambiente para as

presentes e as futuras geracoes”, ideia posteriormente reproduzida de forma mais explicita no Principio 3
da Declaracdo do Rio, em 1992*?, no qual se afirma que “o direito ao desenvolvimento deve ser exercido
de modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as necessidades de desenvolvimento e de meio
ambiente das geragbes presentes e futuras”. Assim, devem ser ponderados os efeitos positivos e
negativos da transformacédo urbanistica no meio ambiente, nomeadamente o0 impacto ambiental da

transformacao urbanistica.

Em concluséo, a perequacgédo urbanistica pode ser entendida como o conjunto de técnicas cujo objectivo
directo ou indirecto € o de tornar “igual” ou justa a distribuicdo, pela sociedade actual e entre esta e a
sociedade vindoura, de custos e beneficios gerados pela intervencdo administrativa na transformacao

urbanistica.
2.2 Componentes da transformacéo urbanistica

Tendo em conta a complexidade do processo de urbanizagdo na transformacdo da cidade
contemporéanea, a perequacdo urbanistica ndo pode pretender resolver sistematicamente as questdes da
equidade no processo de urbanizacdo, comportando uma atitude subjectiva, sendo esta arquitectada e
instrumentalizada de acordo com a natureza e as caracteristicas de cada intervengdo administrativa, e
adaptada as escalas de abrangéncia, aos agentes e aos processos envolvidos. Desta forma, a analise das
técnicas utilizadas para uma gestdo urbanistica perequacionada exige o conhecimento dos objectos e
agentes envolvidos as suas relacdes, e do conhecimento do beneficio e encargo que cada um deles retira

no processo de transformacgé&o urbanistica.
Objectos

Os objectos da transformacéo urbanistica constituem todos os elementos sobre os quais se realizam as

alteracdes morfologicas e funcionais da cidade (Figura 5). Neste sentido, estes elementos podem

distinguir-se:

— Parcela: por¢éo do territorio de controlo jurisdicional Unico, autbnomo e geometricamente delimitado;

— Edificado: toda a manifesta¢cdo material humana suportada na parcela de solo, podendo prolongar-se
para o subsolo ou em altura de modo a potenciar a utilizacdo de determinadas funcdes urbanas®;

— Infraestrutura: conjunto de subsistemas que permitem uma utilizagdo urbana das parcelas de acordo
com determinadas necessidades sociais. Destes fazem parte os sistemas de circulacdo de bens
essenciais como o transporte de 4gua e energia, de recolha e tratamento de aguas residuais, de redes

de transporte de informacao, transporte de pessoas e bens.

“L Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em Estocolmo, em 16/06/1972.

2 por ocasido da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento ocorrida no Rio de
Janeiro, de 3 a 14 de Junho de 1992.

* Entre as quais se incluem as fungdes: residencial, cultural, comercial, industrial, recreio, turismo, politica e
administrativa, defesa, etc.
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Legenda:

@ cEdificado
MA  Infraestrutura

Figura 5 - Representagdo iconogréfica das componentes do tecido urbano.

Quanto a funcéo da infraestrutura, Carvalho (2003) considera que esta é divisivel em infraestrutura
técnica e infraestrutura social. A infraestrutura técnica € composta pela totalidade do espaco publico
nao edificado, incluindo espacos canais e espacos de lazer, e por sistemas de abastecimento de servicos
essenciais, nomeadamente electricidade, agua potavel, saneamento basico e tratamento de residuos. A
infraestrutura social corresponde aos equipamentos de educacgdo, desporto, salde, cultura, seguranca

social, proteccao civil e lazer.

Quanto a abrangéncia, Carvalho (2003) refere que no nivel intra-urbano, se distinguem as infraestruturas
locais, que servem directamente o edificado com o qual se articulam, nomeadamente arruamentos,
estacionamentos e outras instalagbes de proximidade; das infraestruturas gerais que, incluem as
instalacbes necessarias para o funcionamento urbano no que respeita a sistemas de transporte,
abastecimento de agua, recolha de &guas residuais e residuos sdlidos, distribuicdo de energia e
telecomunicagfes. Por sua vez, Lobo (2011) distingue quatro niveis: infraestruturas locais, de

proximidade, gerais, e supramunicipais.
Agentes

Na cidade interferem varios agentes, cada um deles com particulares funcdes e interesses, pertencentes a
duas classes conceptualmente diferentes, uma em que € salvaguarda o interesse geral de determinada
comunidade — constituintes do sintagma publico, e outra em que se protege o interesse particular —

constituintes do sintagma privado™*.

Os agentes pertencentes ao sintagma publico podem distinguir-se entre:

— Autoridades governamentais: organizacdes, entidades ou pessoas com determinados poderes na
regulamentacao dos direitos dos cidaddos. A organica governamental pode ser muito diversificada, na
qual se podem verificar organismos governamentais actuando em diversas esferas e intensidades de
influéncia, associados a diversas escalas ou subsistemas territoriais.

— Sociedade civil: organizagfes com interesse social e com influéncia na decisdo governamental. Esta

apresenta uma variabilidade no grau de formalidade, autonomia e poder.

“4 De acordo com a nomenclatura utilizada por Garcia-Bellido e Diego (2005).
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Os agentes pertencentes ao sintagma privado, podem dividir-se entre:

— Utilizadores da cidade, os quais se distinguem quanto a influéncia exercida no tecido urbano:

o

Entidades ou pessoas com direitos exclusivos: todas as entidades singulares (constituidas por
uma ou varias pessoas as quais corresponde uma Unica titularidade juridica) as quais é
reconhecido um direito sobre determinada componente do tecido urbano que a outro utilizador
€ restringido. Como exemplo, consideram-se abrangidos por este conjunto os proprietarios,
arrendatarios, concessionarios;

Entidades ou pessoas sem direitos exclusivos: Todas as entidades singulares cuja ocupacao
de determinada componente da cidade ndo pode ser restringida por outra entidade privada,
como sdo exemplo os pebes ou automobilistas, nas vias de comunicacdo pedonal ou

rodoviaria;

— Profissionais da transformacéo urbanistica: todas as entidades singulares envolvidas na

transformagao fisica do tecido urbano, nomeadamente entidades do sector da construgéo e do sector

financeiro.

Relacdes entre agentes e objectos

A urbanidade reproduz o vinculo que legitima a relagfes possiveis entre agentes e objectos que conferem

a cada agente uma determinada utilizac&o do elemento urbano. Estas rela¢cbes podem distinguir-se entre:

— Posse: Relacéo juridicamente protegida entre o agente e o0 objecto que confere ao agente um poder e

direito exclusivo;

— Ocupacéo: Estabelecimento de pessoas ou bens num determinado espaco do tecido urbano por

tempo fixo ou indeterminado;

— Exploragé&o: Aproveitamento econdmico que um agente retira da utilizagdo do tecido urbano.

— Regulacao: Restri¢fes e condigfes associadas a posse, ocupacéo e exploracéo do tecido urbano.

Operacdes

Ao longo do tempo, a transformacdo da cidade resulta da sobreposicdo de vérias transformacdes

singulares sobre uma ou vérias componentes do tecido urbano, designadas operagfes urbanisticas®. Das

operacdes urbanisticas, salienta-se a distin¢do entre:

— Alteragcdo de componentes fisicas, nomeadamente:

@)

@)

Infraestruturacéo: Alteracdo material do edificado dedicado aos sistemas de infraestruturas;

Edificacéo: Alteracdo material do edificado ndo dedicado aos sistemas de infraestruturas.

— Alteragdo componentes néo fisicas, nomeadamente:

o

Reestruturacdo da propriedade: Alteracdo do cadastro geométrico da propriedade e
respectiva posse;
Reutilizacdo do espaco: Alteracdo das relacdes entre agentes e os objectos no que respeita

a ocupacao e exploracéo de determinada parcela.

* Pais (2010).
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Operadores

A realizacdo de operagfes urbanisticas € operada por diversos agentes indutores ou catalisadores da
accao, os quais doravante consideramos por operadores urbanisticos. Destes, distinguem-se:
— Promotor: operador que executa ou coordena a intervencéo sobre o territdrio, assumindo diversas
formas de acordo com a operacéo:
o Alteragdo de componentes fisicas;
o Reestruturacéo da propriedade;
o Dinamizador, promove utilizagbes mais rentaveis do territrio sem alterar as componentes
fisicas do tecido urbano;
— Investidor/financiador, aplica bens ou recursos na transformac&o urbanistica.
— Administrador, que regula a transformacdo urbanistica: aprova, acompanha, e monitoriza as

operacg@es urbanisticas.
Processos de execugao

A articulagdo entre a transformacgdo dos varios objectos gera uma determinada organizacéo social e
espacial da cidade. Este reflecte a forma como cada povo ocupa o territorio e como o conforma a luz das
suas necessidades e da sua cultura, o que justifica que se verifiquem ao longo da histéria a formagao e
preservacdo de tecidos urbanos coerentes com caracter perfeitamente distinguivel46. Este fenbmeno
segue um processo, frequentemente definido como processo de execu¢ado urbanistica ou processo de
urbanizacdo, que é o resultado das dindmicas entre os véarios agentes, da sua relacdo com os objectos e
da actividade dos operadores urbanisticos ao longo do tempo. Segundo Pais (2010), este processo
manifesta-se na “justaposicdo espacial e temporal de sucessivas operac¢des urbanisticas”. De acordo com
a sequenciagdo e natureza de operagfes urbanisticas ao longo do tempo, podem distinguir-se os
processos de expanséo; consolidacdo, renovag¢do ou colmatacdo. Se numa observacdo macroscépica o
tecido urbano contemporéaneo corresponde a um organismo vivo e em transformacgédo continua, em cada
parcela os periodos de transformacéo fisica e de utilizacdo correspondem a fases discretas do processo

transformador.

Podem distinguir-se duas tipologias de processos de execucado urbanistica:

— Execucéo assistematica, quando a transformacgao de uma parte do tecido urbano ocorre através de
operagdes assincronas sobre varias parcelas. Assim, a execugdo assistematica de promocéo privada
esta associada a ocupacao territorial dispersa, casuistica e economicamente ineficiente.

— Execucédo sistematica, quando a transformagdo de uma parte do tecido urbano é programada,
resultando na articulagdo sincronizada entre varias operacdes urbanisticas do conjunto de parcelas

que formam esse tecido.

“% Garcia-Bellido e Diego (2005), Sola-Morales (1997) citado em Pais (2010).
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Modelos de execucéo

Os processos de urbanizacéo resultam do jogo de interesses e estratégias de actuacdo dos diversos
agentes em presenca. De acordo com a legislacdo de cada pais, homeadamente no que respeita ao
direito de construir e ao direito de urbanizar, os diversos agentes podem assumir-se como diversos
operadores no processo de urbanizacdo. As representacdes da articulacdo entre agentes e das
respectivas fungdes que desempenham nos processos de execucdo podem definir-se como modelos de
execucdo urbanistica. De acordo com a experiéncia de cada autor, verifica-se na literatura uma grande
variedade de classificacdes de modelos de execucdo®’. Tendo em conta os diversos modelos observados
na literatura, define-se para este trabalho uma proposta de tipologias de modelos de execug¢do que

relaciona as tipologias de agentes, objectos e processos desenvolvidas nos pontos anteriores (Quadro 1).

Quadro 1 — Tipologia de modelos de execugao.

Processos Operacgdes urbanisticas Promotor
de execucgdo potencialmente envolvidas
Intervencao administrativa Reestruturacéo da propriedade
| directa/indirecta® no processo Sistemético | Infraestruturagdo
urbanizagdo Edificacdo
= — . ~ - AP
Intervencdo administrativa Sistematico/ Reestruturacdo da propriedade
Il directa/ indirecta nos sistemas Assistematico Infraestruturacdo (ao abrigo de
de infraestruturas operagdes programadas ou avulsas)
Intervencao privada em . - .
n operacdes de edificacio Assistematico | Edificagcdo
v Intervencgao privada no Sistemético/ E?realset;l:rtﬁtﬁ%z%ga propriedade Proprietario
processo de urbanizagdo Assistematico Edificacéio
Intervencao privada na . ” ~ . Todos os
V alteracdo de componentes ndo ASSI:it;:I‘?]gfi?: /o Egﬁﬁltirzu;u;gao da propriedade utilizadores da
fisicas da propriedade & cidade

A cada modelo de execucgdo correspondem diversas configuracdes de externalidades geradas pelos
diversos agentes envolvidos. Neste sentido, a clarificacdo de modelos de execugdo permitidos e das suas
diferengas no que respeita a funcdo e responsabilidade de cada agente no processo de urbanizagdo é

essencial para concepgéo de técnicas de perequacao dessas externalidades.
2.3 Instrumentos de intervencao urbanistica

Os instrumentos de intervencéo urbanistica dependem dos objectivos e das metas que se pretendam
alcancar, condicionados pelas circunstancias politicas, econdémicas e sociais que caracterizam a estrutura
do sistema urbano em que se pretende intervir e a sua evolugdo. De acordo com Correia (1993), estes
instrumentos sdo aplicados em diversos contextos relacionados com o nivel de participacdo
governamental na transformacgdo urbanistica. Em funcéo de cada modelo de execugdo, séo utilizados
determinados instrumentos administrativos, representados na Quadro 2, os quais se descrevem nos

subcapitulos seguintes.

“ Dransfeld (2001); Viitanen (2002); Garcia-Bellido e Diego (2005); e Van der Krabben e Jacobs (2013).

8 Considera-se como intervengdo directa aquela que é gerida directamente pelos organismos da AP e indirecta,
aquela que é concessionada ou contratualizada a entidades privadas que se responsabilizam pela gestdo das
operacoes.

20



Quadro 2 - Relagéo das tipologias de modelos de execucéo com a tipologia dos instrumentos administrativos

aplicaveis.
Modelos de execugéo ‘ Tipologia dos Instrumentos ‘
| Intervencéo administrativa directa/indirecta no 50 directafindi
processo de urbanizagdo Promogao |r~ect n "?Cta
p- — - - — Concertacéo/Parceria
I Interv_en(;ao adml_nlstratlva directa/ indirecta Aquisicao publica da propriedade
nos sistemas de infraestruturas
m Intervencéo privada em operacdes de Planeamgnto
edificacio urbanistico Controlo
v Intervencéo privada no processo de Regulacéo
urbanizacio Incentivo
v Intervencdo privada na alteracéo de
componentes ndo fisicas da propriedade

2.3.1 Planeamento urbanistico

Neste capitulo dar-se-4 enfase a fase do processo de planeamento que envolve a elaboracdo e
concretizacéo legal de um plano“g. O plano reproduz orientagbes e normas para a realizacdo de
operacBes urbanisticas, que consistem em propostas de ac¢bes concretas de reforco das estruturas
territoriais, sendo uma base de apoio aos centros de decisao de iniciativa publica e privada5°.

Segundo varios autores™, os planos, quanto & sua natureza, podem ser classificados de orientadores,

estratégicos, regulamentadores ou executdrios. Esta classificagdo resulta de um sistema de

planeamento em cascata, onde € importante a articulacéo entre planos de diferente natureza. Os planos
orientadores apresentam as directrizes gerais sobre os objectivos propostos de ordenamento territorial,

aplicadas como definidoras dos instrumentos de gestdo das acc¢des chave nos planos estratégicos. O

plano regulamentador responde as indicacdes dos planos orientador e estratégico definindo bases

normativas para a execucao urbanistica. Uma outra caracterizacdo de planos urbanisticos foi apresentada

por Alves Correia (1989), distinguindo-os quanto a finalidade, abrangéncia, grau analitico das previsoes e

eficicia juridica. De acordo com o grau analitico das previses, que traduz a distancia das medidas

planeadas a concretizacéo de accdes, este autor distingue:

— Planos projectivos — instrumentos mais flexiveis e menos detalhados;

— Planos determinativos — concretizam as disposi¢fes da planificacdo projectiva, caso exista, dando-
Ihes expressédo territorial, podendo conformar o territério e o direito de propriedade, através da
regulamentacéo do regime de uso e de transformacéo do solo;

— Planos-acto — programam a execucdo material das operagbes urbanisticas e detalham a
reestruturacdo da propriedade, a execucdo de infraestruturas e de edificacdes, a programacédo da
construcdo e a correspondente afectacdo de recursos financeiros e contratualizacdo entre

proprietarios.

%0 planeamento € usualmente descrito como 0 processo envolve para além das fases consideradas, a

monitorizagdo, acompanhamento e execucdo de operagdes urbanisticas, confundindo-se, nestas fases, com a
actividade de gestéo urbanistica (Oliveira, 2010).

%% pardal e Costa Lobo (2000); Alves Correia (1989).

>t Farthing (2001), Navarro e Vilanova (2006), Carvalho (2008) e Alves Correia (2001), citados em Pais (2010).
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De acordo com esta classificacdo, os processos de execugdo assistematica sdo concretizados sem o
enquadramento de planos-acto, podendo no entanto ser regulamentados pelo plano determinativo, que
define o regime de ocupacéo e transformacédo do solo mas ndo programa a realizacdo de operacdes
urbanisticas. Nestas situacdes, a AP tem um papel passivo no processo de urbanizacdo, utilizando
apenas instrumentos de controlo prévio ou sucessivo, nhomeadamente: o licenciamento de operacdes
urbanisticas e 6nus que lhe podem estar associados e a fiscalizacdo do cumprimento das disposicdes
licenciadas. Pelo contrario, os processos de execucdo sistematica exigem que a sua concretizacdo
material seja enquadrada num plano-acto, obrigando a uma actuac&o integrada e programada das
operacdes urbanisticas, a qual estdo associados os instrumentos que permitem a AP controlar de forma
activa o desenvolvimento do processo de urbanizacdo através da promocao de parcerias e da articulacdo
das accdes com os agentes privados. Distingue-se portanto, a gestdo urbanistica a partir de planos da
gestdo urbanistica como execucéo de planos®. Considera-se que na gestdo urbanistica como execucdo
de planos, a execucéo urbanistica é conformada pela AP, através da promogao unilateral de urbanizacéo,

de parcerias com agentes privados ou atraveés da programacao da execuc¢do promovida por privad0353.

No planeamento urbanistico sdo utilizadas diversas técnicas que procuram uma eficaz conformagéo do
territério, nomeadamente: Desenho; Zonamento; Estrutura (Figura 6). O desenho corresponde a
definicdo detalhada da geometria e métrica dos elementos que compde o espaco urbano. Devido a
elevada rigidez e inflexibilidade que lhes € associada, a sua concretizagdo necessita de uma forte
intervencdo publica ou da concordancia e consenso dos proprietarios privados, sendo actualmente
aplicada em planos de abrangéncia local e visem uma execu¢éo subsequente. O zonamento consiste na
divisdo do plano em zonas através da delimitacdo de espacos territoriais com disposicfes
regulamentadoras homogéneas, associando a cada uma destas pardmetros urbanisticos qualitativos
(tipologia dos edificios e/ou dos quarteirdes; cores; elementos estéticos e processos construtivos; etc.) ou
quantitativos (configuracdo geométrica da implantacédo; volumetria do edificado; indices construtivos). A
técnica da estrutura no planeamento urbanistico foca o estudo e a intervencdo sobre as componentes
estruturantes da cidade, nomeadamente: subsistemas de transporte; redes de infraestruturas;

centralidades urbanas; e equipamentos, sem determinar materialmente a solucéo urbanistica>.

Desenho Zonamento Estrutura
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Figura 6 - Exemplos da aplicacéo de técnicas de planeamento: Desenho - Plano de extenséo da cidade de Barcelona
— Plan Cerda (1859); Zonamento - Planta de zonamento do plano de urbanizagéo da cidade de Evora (2000); Estrutura
- Modelo territorial do Plano Regional de Ordenamento do Territério do Alentejo (PROTA).

*2 Oliveira (2010).
%% |bid.
> pais (2010).
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2.3.2 Outros instrumentos

A intervencéo publica no processo de urbanizagdo goza de uma pandplia de instrumentos que actuam
sobre as diversas componentes urbanas e em diversas fases do processo de urbaniza¢do, os quais se

podem interligar ou prever nos instrumentos de planeamento.

Alguns dos instrumentos utilizados podem tipificar-se naqueles que promovem uma apropriacdo publica
da propriedade urbana. Destes, 0 mais eficaz corresponde a expropriacdo, que se define como, “a
privacdo ou subtraccdo de um direito de propriedade e transferéncia para um sujeito diferente para

realizacdo de um fim publico"®

. Segundo Alves Correia (1989), a legitimidade da expropriacéo devera ser
salvaguardada pelos principios juridicos da legalidade, da utilidade publica, da indemnizacdo e da

proporcionalidade ou da necessidade.

Como alternativas & expropriagdo, outros instrumentos podem ser aplicados, nomeadamente a venda
forcada e o direito de preferéncia. A venda forcada € um instrumento autoritario que incide sobre um
titular de propriedade obrigando-o a abdicar do seu direito, colocando a sua propriedade no mercado, caso
ndo realize determinadas operagfes urbanisticas prescritas pelo instrumento de planeamento ou pela
regulacéo urbanistica incidente sobre a propriedade. J& o direito de preferéncia é aplicado na transacgéo
de propriedades entre agentes privados, na qual o agente publico tem opg¢&o prioritaria na compra do bem

transaccionado.

Sem recorrer a instrumentos autoritarios, o municipio pode sempre entrar no mercado como qualquer
outro agente, nomeadamente através da compra, venda ou permuta de propriedades, de acordo com
uma estratégia activa de planeamento e de gestao urbanistica>®. A permuta pode ser um instrumento que
agiliza e simplifica processos que exijam a apropriagdo publica, sem que para tal seja necessario o

recurso a meios financeiros.

Outra forma de aquisi¢do publica da propriedade corresponde a cedéncia de solo como contrapartida da
autorizagdo para a realizac@o de operac@es realizadas pelos agentes privados, destinando-se as redes de
infraestruturas ou ao dominio privado da entidade publica, a qual pode equivaler ao acréscimo do custo
urbanistico que a opera¢@o gera para a entidade administrativa ou funcionar como instrumento de

recuperacdo das mais-valias.

No que respeita a transformacao urbanistica, a entidade publica pode intervir directamente no processo de
urbanizacdo através da promocdo publica de operacBes urbanisticas, nomeadamente a
infraestruturacdo ou a edificacdo em solo publico previamente adquirido, controlando, desta forma a oferta

dos produtos urbanos.

A AP pode também recorrer a transformacdo indirecta das operagbes urbanisticas através de

instrumentos de concertacdo com agentes privados, contratualizando e/ou estabelecendo parcerias,

°5 Alves Correia (1989, p. 473).
% Correia (1993); Virtanen e Verlaat (1999).
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protocolos ou utilizando capital privado em sociedades de economia mista para promogao urbanistica. A
AP também pode obrigar a realizacdo de determinadas operacdes urbanisticas, sejam de
infraestruturacéo, edificacdo ou de alteracdo da estrutura cadastral. O incumprimento da obrigacao
interposta resulta na aplicacao dos instrumentos de aquisicao coerciva, nomeadamente a expropriacao ou

a venda forcada.

No caso de uma intervencao passiva da AP no processo de urbanizacdo, todos os agentes privados estao
sujeitos ao cumprimento de um determinado regime de utilizacdo e regime de transformacéo das suas
propriedades e a um conjunto de instrumentos aplicaveis, dos quais se podem distinguir:

— Instrumentos de controlo prévio — aqueles que autorizam determinado agente a promover
determinada operacado, sob a forma de autorizacdo ou licenca®’. A concessdo da licenca ou da
autorizacdo carece do cumprimento das normas urbanisticas aplicaveis a operacéo exigida, estas
podem envolver determinados standards urbanisticos previstos num instrumento de gestao territorial
vinculativo ou derivarem de um regulamento urbanistico, nomeadamente parédmetros descritivos
(definindo tipologias construtivas, aspectos estéticos ou técnicas construtivas) e quantitativos
(pardmetros geométricos, parametros de area ou indices)58.

— Instrumentos tributarios — aqueles que implicam o pagamento pecunidrio pela utlizacdo da
propriedade imobilidria ou devido a autorizagdo administrativa para a realizacdo de operacfes
urbanisticas. De acordo com a sua natureza, estes podem distinguir-se entre impostos, taxas, tarifas, e
contribuicdes especiaissg.

— Obrigacdes — acgdes exigidas aos proprietarios na exploragdo ou transformacdo do solo. Como
exemplos considerem-se as operacdes de conservacdo do edificado, de limpeza dos espacgos
florestais, ou de infraestruturacdo como contrapartida urbanistica.

— Restricdo de utilizacdo — Limitagcdes sobre o uso, ocupacéo e transformacéo do solo que impedem o
proprietario de beneficiar do seu direito de propriedade pleno, podendo estas decorrer directamente da
Lei ou de actos administrativos, como por exemplo de planos urbanisticos vinculativos dos

particulares®.
2.4 Beneficios e encargos urbanisticos

Como descrito anteriormente, a transformacé@o urbanistica transporta para o territério externalidades
positivas e negativas, que alteram de forma positiva ou negativa a capacidade de exploracdo do territério
pelos diversos agentes. Para além disto, a transformacgao urbanistica acarreta custos para o promotor e
para a sociedade, de forma a perceber quais os custos que estdo envolvidos, quais 0s agentes
beneficiados e como se quantifica o beneficio urbanistico para uma alocagdo eficiente e equitativa de

encargos e beneficios.

*" Carvalho (2003).

%8 Campos (1987).

% para mais informacdes sobre a amplitude de cada instrumento tributario no dominio urbanistico e critica destes
instrumentos no modelo tributario portugués ver Lobo (2011).

% No caso de decorrerem de actos administrativos, em Portugal distnguem-se Restricdo por utilidade publica de
Serviddo Administrativa (Branco e Coito, 2011).

24



2.4.1 Custos urbanisticos

Os encargos da transformacdo habitualmente comportam custos com a construgdo, gestdo e
manutenc¢do da infraestrutura publica, custos processuais e custos sociais®’. Por outro lado, os
beneficios urbanisticos podem ser descritos como a exploracdo econémica de determinada utilizacdo, que

pode ser potenciada ou modificada através da transformacéo urbanistica.

O custo da infraestrutura pode ser decomposto nos varios momentos do seu ciclo de vida,
nomeadamente custo de construcéo, custo de gestéo e de conservacao, custos de adaptacéo e melhoria,
e custos de amortizagdo compensatéria com vista a futura reconstrugéoﬁz. Esta pode servir varias

abrangéncias territoriais.

Os custos processuais sdo os que resultam da actividade necessaria para executar ou planear
operacg@es urbanisticas, ndo envolvendo a sua transformacao fisica. Estes podem distinguir-se em custos
administrativos (meios humanos e materiais empregues nos procedimentos burocraticos e
administrativos empregues na ac¢do urbanistica, incluindo compra de terrenos ou expropriagédo), custos
de planeamento (meios humanos e materiais empregues na tomada de decisdes, elaboracdo de
estratégias, estudos e planos relevantes para a accdo urbanistica em questao) e custos financeiros

(encargos associados a aquisicao de meios financeiros necessarios).

O custo social, “frequentemente esquecido” segundo Costa-Lobo (2002), é gerado indirectamente pela
intervengdo urbanistica sobre a populacédo, que sofrera um encargo adicional apds a execug¢édo do plano
(por exemplo um acréscimo de custos de transporte pela relocalizagdo de um equipamento a uma

distancia superior).

De acordo com os diversos modelos de financiamento do urbanismo, a divisdo de custos do urbanismo
podera realizar-se de multiplas formas, dependendo dos agentes envolvidos no financiamento directo da
execucao de operagfes urbanisticas e dos agentes que financiam indirectamente essas operagcfes. Nem
sempre é possivel determinar em rigor quais 0os agentes, em que momento e o quanto beneficiam do
investimento publico no urbanismo. No entanto, nos instrumentos utilizados pela AP devem ser seguidos
os principios de equidade na distribuicao dos custos do urbanismo entre todos os utilizadores da cidade e
em particular entre os proprietarios, em razdo proporcional ao beneficio urbanistico que retiram,
guantificado pelos ganhos ou pela manutencdo de uma determinada utilizacdo e a sua correspondente

exploragdo econdémica.

®! Na recente publicagdo coordenada por Jorge Carvalho “Ocupacéo Dispersa - Custos e beneficios a escala local” de
2013, sao considerados os custos dos sistemas de infraestruturas para a sociedade abrangendo: custos do espaco
publico e rede pluvial; custos da rede eléctrica e iluminacéo publica; custos da rede de abastecimento de agua, custos
da rede de aguas residuais, custos da rede de gestao de residuos urbanos; custos da rede de gas; custos da rede de
telecomunicagdes; custos de equipamentos colectivos a escala local e custos associaveis a mobilidade.

%2 Carvalho (2003).
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2.4.2 Mais-valias urbanisticas

A transformacao do territério € uma necessidade da sociedade na resposta a uma procura de funcdes
mais lucrativas, com o maior ganho de valor possivel para os agentes envolvidos no processo de
execucao. Contudo, o valor da propriedade esta sempre associado a um certo grau de subjectividade,
dado que, como referem Pardal e Oliveira (2000, p. 51), este, em termos ontolégicos, “¢ uma
manifestacdo do bem e remete sempre para um sujeito, para quem existe esse valor e que ele sujeito,
pode garantir’. Neste sentido, nem sempre é do maior interesse dos proprietarios a transformacao
urbanistica na sua propriedade ou na envolvente, ainda que isso proporcione uma exploracdo econémica

superior que se reflicta num aumento de valor®®.

Importa assim separar o bem colectivo (gerado pelo impacto do espaco publico produzido) do bem
privado (gerado pelo resultado da edificagdo ou por benfeitorias introduzidas na parcela). Pais (2010)
considera o bem colectivo causador difuso de benfeitorias sobre os utilizadores, sendo que, o que para
uns é objecto de valorizacéo, para outros € objecto de desvalorizagdo. Por sua vez, o bem privado esta
relacionado com a valorizagdo ou desvalorizagdo associada a cada propriedade, ou, mais-valia ou

menos-valia urbanistica.
Valor da propriedade na transformacé&o urbanistica

Para definir o conceito de valor da propriedade, diversos autores referenciam as concepcdes aristotélicas
de valor de uso e valor de troca, mostrando a diferenca entre a utilidade para um determinado agente e o
valor de mercado dependente das dindmicas de oferta e procura num ambiente com multiplos sujeitos e
multiplas possibilidades de utilizagdo. Contudo, o0 mercado de solos é imperfeito e ndo se pode considerar
como um mercado concorrencial®®. Este motivo resulta, entre outros factores, da parcela de solo ser um
bem com uma Unica localizacéo e irreproduzivel, desta forma, o solo, na sua globalidade, é um bem cuja

oferta ndo aumenta com o aumento de procura.

Através da transformacéo urbanistica, a utilizacdo do territério pode ser alterada ou a sua exploragéo
econdémica potenciada. Desta forma, o valor de troca de uma parcela de solo incorpora, para além do seu
rendimento no uso actual, uma expectativa resultante de uma utilizacdo mais lucrativa®. A expectativa do
valor de uso futuro de determinada transformacgé&o urbanistica € muito variavel, e desta dependem para
além da renda fundiaria futura, os encargos associados a transformacao urbanistica a promover para a
concretizacdo de um uso mais lucrativo, nomeadamente: custos associados a infraestruturacdo e a
edificacdo; e o regime de transformacdo e de utilizacdo do solo no sentido de permitir e potenciar essa

utilizagao.

%3 Davy (2007).
% Lobo (2011), Correia (1993), Derycke (1979).
% pardal et al. (1991).
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A expectativa sobre o valor futuro da propriedade cria condicbes para a constituicio de mercados de
produtos urbanisticos intermédios (solo urbanizavel, urbanizado, solo urbanizado com ou sem autorizagéo
de construcéo) de acordo com o nivel de investimento que é necessario realizar para promover
determinada utilizacdo e/ou com o regime de uso do solo que incide sobre determinada localizacdo. Os
mercados intermédios estdo, por sua vez, subordinados ao mercado imobilidrio resultante da
transformacdo urbanistica®™. Este fenémeno pode ser ilustrado pela estratégia dos promotores na
determinag&o do preco de um terreno a adquirir para investimento na transformagéo urbanistica, o qual é
avaliado como o resultado do produto imobiliario futuro, subtraido de todos os encargos necessarios para
a sua concretizacdo e da margem de lucro pretendida67. Desta forma se compreende que apés vinculagao
de um determinado potencial construtivo de um terreno abrangido por um plano urbanistico sofra uma
valorizacao significativa, sem qualquer variacdo da sua estrutura fisica, sem qualquer investimento do

proprietario e sem qualquer autorizacdo administrativa para a concretizacdo do potencial construtivo®.

No ambito deste trabalho, ndo se considera determinante o aprofundamento de modelos teéricos do valor
do solo e dos modelos de avaliagcao imobiliaria®, contudo, é relevante perceber os factores ou condi¢cbes
determinantes para alterages ao valor da propriedade fundiéria de forma alheia & ac¢éo do proprietario, e

destes, aqueles que séo resultado dos instrumentos administrativos utilizados para a gestao urbanistica.

A valorizacdo ou desvalorizacdo de uma propriedade por influéncia administrativa reveste-se de duas
formas de mais-valia sobre a propriedade, nomeadamente directas ou simples e indirectas’. As mais-
valias simples sé@o aquelas que resultam de uma decisdo administrativa que envolve a alterag&o do regime
juridico que regula a utilizacdo potencial do solo, estdo portanto relacionadas com o planeamento
urbanistico. Por sua vez, as mais-valias indirectas sobre uma propriedade resultam de qualquer
melhoramento ou intervengdo urbanistica na sua envolvente, portanto, relacionadas com a execucao

urbanistica e respectivas externalidades.

Nem todas as alteracdes alheias a accdo do proprietario correspondem a aumentos de valor da
propriedade — mais-valia, verificando-se, da mesma forma, aquelas que provocam uma depreciacdo do
seu valor — menos-valias’® as quais podem ser directas ou indirectas, mas no sentido da desvalorizacédo
da propriedade. E o caso da construgdo de estacdes de tratamento de residuos, da eliminacdo de um
jardim ou parque urbano pré-existente ou da supressdo ou eliminacdo de determinada infraestrutura de
transporte na proximidade de uma habitacdo, como exemplos de menos-valias indirectas; e a vinculacéo
ao territorio de uma restricao sobre a utilizacdo ou sobre operacdes de edificacdo, ou a reclassificacéo ou
requalificagdo do uso urbanistico no sentido de retirar direitos construtivos face a regulamentacgdo anterior,

como exemplo de menos-valias directas.

% Derycke (1979).

%7 Carvalho (2003).

%8 pardal (2000).

89 A explanagao das varias teorias sobre o valor do solo consta nos trabalhos de Correia (1993), de Derycke (1979) ou
de uma forma sucinta por Manuel Carvalho (2005).

" pardal (2000), Alterman (2011).

" Bettement, plus-value, windfall gain, plusvalia s&o alguns dos termos referenciados pela literature internacional.
"2\Worsement, minus-value, wipeout.
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Mais-valias simples

A distincdo entre o que se considera menos-valia ou uma mais-valia simples na regulacao do uso do solo
é também uma questdo controversa que se prende com a concepcao do direito de propriedade e do
direito urbanistico. O reconhecimento da mais-valia ou da menos-valia sobre a propriedade reconhece um
valor de partida da propriedade, o qual sofre valorizagao ou desvalorizagdo. Na transformacéo urbanistica,
a concepcao do valor de partida da propriedade envolve varias componentes: uma natural, reproduzida
pelo vinculo situacional da propriedade, outra juridico/administrativa, definida pelo direito de

construgéo.

O vinculo situacional da propriedade refere-se a todas as limitacfes que derivam das suas caracteristicas
geogréficas, geoldgicas e geomorfolégicas, proprias da localizacéo da parcela e seu enquadramento no
territério. Segundo Alves Correia (1989), estas caracteristicas provocam uma restricdo natural as
possibilidades de transformacgéo urbanistica, como sdo exemplo os terrenos situados em leitos de cheia,

em zonas submersas ou alagadas ou a encostas declivosas.

Como ja referido anteriormente, a exploragdo urbanistica gera externalidades, muitas delas dependentes
do vinculo situacional das parcelas. Desta forma, a transformac@o ou ocupacdo urbanistica de
determinadas parcelas pode ter efeitos nocivos sobre os restantes espagcos humanizados, por exemplo
aumentando os riscos naturais, quer sobre as parcelas transformadas e/ou ocupadas, quer para o
restante territério. Sob a mesma perspectiva, qualquer transformacé&o no territério provoca perdas naturais
e desequilibrios nos ecossistemas preexistentes, tal que em cada parcela se reconhecem valores naturais
préprios. As externalidades referidas a intervencéo na parcela relacionam-se com o seu vinculo situacional

de acordo com uma maior ou menor sensibilidade ambiental a transformag&o urbanistica.

Existem outros valores socialmente relevantes e que estédo distribuidos assimetricamente pelo territério,
como o patrimonio histérico e arqueoldgico ou outros valores sociais com manifestagcdo fisica sobre o
territério, alheios ao interesse urbanistico de um proprietério, consistindo externalidades associadas a uma
maior ou menor sensibilidade social. Ainda outro factor de diferenciacdo das parcelas com base na sua
vinculagdo situacional corresponde as diferentes localizaces face a qualidade dos produtos urbanisticos
potencialmente resultantes com reflexo na sua exploracéo econémica, designadamente no que respeita a

exposicao solar, forma da parcela, etc..

A vinculagdo juridica sobre a propriedade, expressa pelo seu direito de construir, procura reflectir,
através das disposicbes de ordenamento e planeamento urbanistico que criam restricbes sobre a
utilizacdo da propriedade, parte das limitagbes associadas a vinculacéo situacional de cada parte do
territorio, salvaguardando determinados valores sociais ou ambientais. O vinculo juridico/administrativo,
traduzido pelo regime de uso do solo afecto a determinada parcela, utiliza determinados parametros que
definem o valor (potencial) de determinada propriedade para fins urbanos. Estes correspondem a

pardmetros quantitativos de edificabilidade e a usos permitidos.

28



No que respeita a transformacgdo urbanistica como suporte de edificages, 0os usos permitidos podem
variar entre lucrativos e néo lucrativos, conforme a ocupacéo prevista para determinada parcela, e podem
estar associados a actividade admitida no edificado, como exemplo “turistica”, “industrial”, “comercial’ ou
“estrutura ecoldgica”. A edificabilidade da parcela é quantificada pela area de construgdo que lhe é
permitido edificar, area que esta associada a dimensao da parcela através do denominado indice de
utilizacdo que representa o quociente da area de construcao permitida para a parcela sobre a area da

parcela’.

A criagdo ou alteracdo de vinculos juridicos pode, porém, resultar apenas de opcles estratégicas de
gestdo e planeamento urbanistico que actuam de forma discricionaria sobre o territério e emanam
directamente da vontade do legislador ou da entidade administrativa. Estas opc¢fes, ainda que bem-
intencionadas e fundamentadas na ocupacéao racional do territorio, distribuem sobre este determinadas
funcdes que nao exclusivamente o suporte de edificacdes lucrativas para os titulares de direitos exclusivos

sobre a propriedade.

Segundo varios autores’, sdo as alteracdes motivadas pelas opcdes discricionarias aquelas que exigem
compensacéao pelo sacrificio ou pelo beneficio de determinado regime de uso do solo. De acordo com esta
concep¢édo o valor de partida varia ao longo de todo o territorio, tal que uma definicdo rigorosa de mais-
valia ou menos-valia simples tem de ser reportada a um determinado espaco e a um determinado tempo,
face a alteragbes do vinculo juridico/administrativo que ndo estejam relacionadas com a sua vinculacéo

situacional.

Desta forma, a definicdo quantitativa das mais-valias pressupde a fixacdo de um indice de utilizagdo
potencial base e um uso potencialmente lucrativo, 0s quais, através de um acto administrativo ou legal é

majorado ou minorado correspondendo essa diferenca & mais-valia ou menos valia-urbanistica.

No entanto, a admissibilidade construtiva fixada a partida pode nédo ser extensivel a todo o territério, mas
apenas no solo zonado com determinada classificacdo para fins urbanos pelo instrumento de
planeamento urbanistico. De acordo com as vérias concepc¢fes de direito urbanistico, nos paises que

reconhecem o direito a propriedade, a admissibilidade construtiva pode ou ndo integrar o direito de

propriedade”.

No que respeita a constituicdo de mais-valias simples nas concepc¢des de direito de constru¢do imanente
a propriedade, Carvalho (2003, p.273) admite que “a regra deveria ser de autorizar a construgéo, salvo por
razdes inerentes a sua prépria vinculagdo situacional”, tal que “a mais-valia decorrente do processo
urbano deveria ser entendida como valoriza¢do de capital’. Neste sentido, o valor de partida do solo, que
se admite como a referéncia para o valor da indemnizag&o por expropriagao “deveria considerar os precos

dos terrenos aptos para constru¢do”. Caso contrario, na concepgao de direito de construgdo considerado

'3 pardal (2000).
™ Alves Correia (1989), Carvalho e Oliveira (2005), Nunes da Silva (2002).
% Carvalho (2003), Lobo (2011).
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como uma faculdade concedida pela AP, o mesmo autor admite que “a ndo autorizagdo de construcao
nao deveria necessitar de justificacdo legal’, tal que “a mais-valia [€] criada pelo acto publico, pela
autorizacdo de construir”, e o valor de indemnizagdo em caso de expropriagao nao reconheceria qualquer

componente associada ao seu potencial construtivo.

Mesmo na Europa, a configuracéo do direito urbanistico de cada pais é muito variavel e corresponde a
quadros juridicos que incorporam caracteristicas das duas concepcdes apresentadas’®. De acordo com
Lobo (2011, pp. 104), verifica-se uma tendéncia para a definicdo de um estatuto urbanistico independente
das duas concepgdes, no qual “o direito de edificar decorre directamente do direito de propriedade; esse
direito a edificar, que no limite permite a auto-edificacdo, ou seja a construcdo individual para proveito
préprio, €, no entanto, conformado pela funcéo publica de urbanizacao, ou seja, de organizacéo eficiente
do territério...”. Desta forma, e como sublinhado anteriormente por Pardal e Pinheiro (2000, p. 38), o
direito de construcéo pode distinguir-se entre o direito de edificar e o direito de urbanizar, sendo o Ultimo
“uma competéncia eminentemente puablica que ndo pode ser incluida no poder de disposi¢éo reconhecido

a propriedade privada”.

O processo de urbanizacdo envolve varias operacdes encadeadas de edificacdo e infraestruturacéo,
sendo que a edificacdo decorre naturalmente de um processo de infraestruturagdo prévio ou do
aproveitamento da infraestrutura existente que potencie a sua utilizagdo. Desta forma, a geracéo de mais-
valias ou menos-valias simples decorre da concessdo ou restricdo de determinadas faculdades

urbanisticas, limitando a oferta de potenciais fun¢des urbanas face a uma determinada procura finita.
Mais-valias indirectas

As mais-valias ou menos-valias indirectas correspondem aos efeitos positivos ou negativos incidentes
sobre a exploracdo econémica da parcela que resultam de investimentos publicos realizados, tendo em
conta a sua utilizacdo actual ou potencial. A forma mais perceptivel de mais-valias corresponde a
expansdo de redes de infraestruturas de transporte, nomeadamente a constru¢cdo de uma nova interface

de transporte publico, um novo né de auto-estrada ou a abertura de uma rua.

Por outro lado, os beneficios indirectos no valor da propriedade individual associados a uma melhoria da
gualidade de vida de acordo com a densidade de equipamentos, espagos verdes, niveis de polui¢cdo, ndo
sdo directamente mensuraveis a escala da propriedade, e sim a escala da cidade ou da regido. Refere-se
que a localizacdo de determinado equipamento de utilizacdo colectiva pode elevar ou diminuir a
exploracé@o de determinados usos das propriedades adjacente, ainda que o beneficio ou prejuizo causado

¢ dificilmente quantificavel.

Outros factores podem afectar indirectamente o valor da propriedade, nomeadamente factores

psicossociais e outros relacionados com politicas de financiamento ou incentivos fiscais com finalidades

"® Carvalho (2003), Alves Correia (1989).
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extra-urbanas com efeitos indirectos na procura de produtos urbanisticos’”. No entanto, ndo se podem
considerar estes como geradores de mais-valias urbanisticas indirectas, por um lado por ndo serem
resultado de uma intervencdo administrativa, ou quando o séo, resultam de politicas com objectivos

laterais ao urbanismo.

2.4.3 Influéncia dos instrumentos de intervencdo administrativa nas mais-valias

urbanisticas

A AP participa directamente ou indirectamente na construcéo da cidade através de varios instrumentos, 0s
quais ttm um papel determinante na evolucdo da renda fundiaria e na geracdo de mais-valias na
propriedade, quer pelo seu papel normativo, quer pelo investimento realizado em infraestruturas e
equipamentos78. Seria fastidioso descrever todas as acc¢Bes administrativas que influenciam de forma
directa ou indirecta o valor da propriedade. Cabe, no entanto, neste trabalho, discutir a influéncia de alguns
dos instrumentos mais relevantes na geracdo de mais-valias e menos-valias, nomeadamente: 0s
instrumentos de planeamento urbanistico; os instrumentos de apropriagdo publica da propriedade e
intervencdo directa ou indirecta no processo de urbanizacdo; a promog¢éo publica de equipamentos de

utilizacéo colectiva e infraestruturas; e o controlo das operacdes urbanisticas.
Planeamento urbanistico

Pela génese do seu contetido e das suas funcdes, a desigualdade é inerente ao plano urbanistico, e 0s
seus contetdos sdo diferenciadores relativamente a futura utilizagdo do solo, impondo aos proprietarios
diferentes encargos e atribuindo-lhes diferentes beneficios’®. Contudo, enquanto algumas medidas do
plano correspondem a auténticas expropriacbes, outras resultam numa valorizacdo elevada dos
terrenos®®. Por este motivo, de acordo com Lobo (2011, p.16), “O plano tem inevitavel incidéncia na
actividade econ6mica, constituindo-se como um verdadeiro plano ‘socioeconémico”, o qual tem
“repercussbes de monta sobre a formacdo do valor do solo e sobre o comportamento do mercado

imobiliario”.

Porém, colocam-se dividas quanto a determinacdo precisa da mais-valia gerada exclusivamente pelo
plano urbanistico®’. O conhecimento detalhado da valorizacdo ou desvalorizagcdo do plano depende em
certa medida, do nivel de determinacdo das suas previsdes e o grau de vinculagdo das suas accdes.
Desta forma, um plano ndo vinculativo, como um programa de inten¢gfes pode elevar a expectativa sobre
o valor da propriedade e sobre a futura incidéncia de planos com um grau de vinculagdo superior, que
confirmem as orienta¢des anteriores. Por sua vez, um plano com vinculagdo sobre particulares que defina

o regime de uso e ocupacédo do solo através da técnica do zonamento ou do desenho estabelece um

" Refere-se como exemplo autorizacdo de residéncia em Portugal concedida para cidadaos que invistam na aquisi¢cao
de iméveis de valor igual ou superior a 500 mil euros ao abrigo dos denominados “vistos gold”.

'8 Carvalho (2003).

" Carvalho (2003), Carvalho e Oliveira (2005), Monteiro (2008).

8 Alves Correia (1989),Costa Lobo (2002), Pardal (2010).

8 Alves Correia (1989).
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estatuto juridico sobre o solo passivel de criar mais-valias e menos-valias simples, sobretudo se detalhar o
uso e a edificabilidade de cada zona abrangida pelo plano. No entanto, € apenas apos a realizacédo das
operac@es urbanisticas propostas pelos planos e da comercializacdo dos seus produtos imobiliarios que
se podera definir a mais-valia real, desligada de qualquer expectativa, que resulta do valor de venda do
imovel, subtraido dos encargos urbanisticos para sua realizagédo, do valor de uso inicial e do lucro obtido

pelo promotor ou promotores das operacgdes.

Ao dispor de forma heterogénea os usos e intensidades de utilizacdo de um territorio circunscrito e para
uma procura de fungBes urbanas finita, o plano urbanistico gera simultaneamente uma descida no valor
potencial das parcelas prescritas com usos e intensidades menos lucrativas, e, inversamente, uma subida

do valor potencial das parcelas premiadas com usos e intensidades mais lucrativas®.

Apropriacdo publica da propriedade e intervencdo publica directa/indirecta no processo de

urbanizacéo

Os instrumentos de apropriagdo publica da propriedade, por retirarem todos os direitos inerentes a
propriedade e ndo s6 os que se prendem com o direito de construir, ndo se podem considerar como
instrumentos de influéncia directa sobre as mais-valias urbanisticas. A relacdo da apropria¢do publica da
propriedade com as mais-valias urbanisticas assume uma particular relevancia pela contrapartida publica
face & supressdo de direitos dos particulares, designadamente se essa contrapartida engloba ou ndo o
potencial urbanistico ou se se refere simplesmente ao valor de uso segundo a actual utilizac&o.

Dos instrumentos de apropriagdo apresentados no capitulo 2.3, a indemnizacdo decorrente da
expropriacéo por utilidade publica constitui a chave da questéo colocada, e como no capitulo anterior
fizemos referéncia, a consideragdo do potencial urbanistico no célculo da indemnizacdo depende em
grosso modo da concepcéo ideoldgica e juridica da relacdo entre o direito de propriedade e o direito de

construcao.

A consideracdo de uma mais-valia urbanistica na contrapartida da apropriacdo publica assume particular
sensibilidade aquando da execuc¢do de projectos urbanisticos que envolvem varias propriedades. De
forma a garantir a coesé@o de determinada transformacao urbanistica ou a regularizagdo do cadastro para
a producdo de um tecido urbano mais eficiente, a AP pode exigir a intervencdo conjunta em varias
propriedades numa determinada unidade territorial como condi¢cdo para a sua transformacéo urbanistica,
gerando-se uma mais-valia urbanistica colectiva potencial. No entanto a organizacgéo livre de proprietarios
enfrenta inimeras dificuldades, das quais emerge a existéncia de duas tipologias de proprietérios
geradores de ineficiéncias: aqueles que esperam o ganho colectivo sem intervirem directamente no
projecto nem nos encargos que lhe s&o associados, denominados free-riders; e aqueles que, devido a um
comportamento negocial estratégico na procura do maximo retorno, impedem a cesséo da propriedade,
denominados holdouts. Perante a existéncia de um determinado interesse publico para a concretizagdo do

projecto, a AP pode utilizar instrumentos de apropriagdo publica da propriedade, seja a expropriacdo ou a

8 Alterman (2011), Lobo (2011).
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venda forcada, eliminando desta forma holdouts. Nesta situacdo, antes do projecto ser realizado, a
propriedade tem um valor potencial com um elevado grau de determinac&@o da sua concretizagdo. Assim,
o valor de indemnizacéo por expropriacdo pode ou nédo reconhecer esta mais-valia urbanistica ex ante,
sendo certo que o conhecimento prévio do valor de indemnizacédo e da sua formulacdo é fundamental
para a estratégia negocial e decisional dos proprietarios e para a justica na distribuicdo de beneficios e

encargos urbanisticos do conjunto de operacdes a realizar.

A indemnizagdo por expropriacdo € também um barémetro legal quanto ao grau de determinacdo da
mais-valia face a aquisi¢ao juridica de faculdades urbanisticas. Desta forma, se determinada alteragéo no
regime de uso do solo gera menos-valias ou mais-valias simples sobre a propriedade e a lei permite ao
proprietario o direito a expropriacdo, o valor da sua indemnizacéo podera ser proporcional ao aumento ou
diminuicdo do potencial construtivo definido pela reclassificacdo ou requalificacdo do solo, ou tomar em
conta, apenas 0 uso actual do terreno, considerando unicamente o investimento do proprietario em
determinadas benfeitorias e o rendimento que obtém da sua utilizagdo. Na primeira situacéo, o quadro
legal reconhece a mais-valia potencial atribuida pelo regime de utilizac&o do solo, enquanto, na segunda

situacao, tal mais-valia ndo € reconhecida.

Alguns autores® abordam a expropriacdo como um limite extremo de supressado de direitos, ou seja,
considerando-a como uma restricdo que retira a totalidade dos direitos exclusivos de determinado agente
em oposi¢cdo a supressdo parcial de direitos, como acontece na classificagdo e qualificagdo do uso do
solo. Segundo esta doutrina, a indemnizacdo por expropriacdo considera-se como uma compensacao
pela perda de determinados direitos de uso do solo estando, a luz dos principios perequativos, relacionada
com a distribuicdo de direitos semelhantes entre os proprietarios abrangidos por uma determinada

intervengdo urbanistica.
Promocao publica de operacfes de infraestruturacéo e de equipamentos de utilizagdo colectiva

O nivel de infraestruturacdo essencial para determinadas fungdes urbanas tende a ser identificado pelos
instrumentos de planeamento na sua delimitacdo do perimetro urbano ou de aglomerados urbanos. A
delimitacdo do perimetro urbano pelos instrumentos urbanisticos implica a definicdo do regime de uso do
solo e a sua qualificagdo, a qual esta inerente uma determinada potencialidade construtiva. Assim, a
expansdo das redes de infraestruturas gerais esta indirectamente relacionada com a possibilidade dos
terrenos serem integrados no perimetro urbano e, consequentemente obterem uma valoriza¢éo associada

a uma redefinicdo do regime de uso do solo.

Deste modo, a promogdo de operacdes de infraestruturacdo ndo sO gera mais-valias indirectas pelo
aumento do valor do solo, como também eleva a expectativa de uma futura reclassificacdo do uso do solo

gue conceda aos proprietarios o direito a construir com intensidades superiores, constituindo uma

8 e.g. Bell (2009).
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potencial mais-valia directa, aquando da revisdo dos instrumentos de gestéo territorial, de acordo com as

obras de infraestruturacéo, planeadas ou espontaneas que foram entéo concretizadas®*.
Autorizacao para arealizacdo de operacdes urbanisticas

O controlo prévio de operacdes urbanisticas, através dos instrumentos que conferem ao promotor de
determinada operacdo a autorizacdo para a sua realizacdo, corresponde a etapa mais delicada na
geracdo de mais-valias urbanisticas, devido ao compromisso que se estabelece entre a AP e o
promotor/proprietario para a concretizagdo de determinado projecto. E no momento da autorizagio para
construcdo que se torna concretizavel o potencial urbanistico e, por conseguinte a mais-valia conferida
pelo regime do uso do solo, portanto onde se define, em rigor, o direito de construir ou de urbanizar em

determinada parcela e as contrapartidas de tal atribuicdo.
2.5 Técnicas de perequacdo de beneficios e encargos

As técnicas de perequacdo, entendidas como o conjunto dos processos que envolvem a distribuicdo dos
beneficios e encargos da transformacgdo urbanistica, podem ser enunciadas segundo diversas
caracteristicas. Segundo a descricdo tedrica da perequacdo expressa no Capitulo 2.1.2, a perequagéo
radica numa consideracao de igualdade tedrica entre elementos comparaveis, que é reposta através de
compensacdes entre os diversos elementos. Assim sendo, na distribuicdo dos beneficios e encargos
urbanisticos, a perequacéo implica a fixagdo de um determinado padréo a partir do qual, para cada sujeito
em comparagdo, os resultados da transformagdo urbanistica devem ser iguais, ou caso contrario,

compensados.

Desta forma, suportada no principio da eficiéncia e equidade da accdo administrativa, a questdo
perequativa pode ser reduzida a relagao entre a exploracdo do territério por cada agente e 0s recursos
sociais (incluindo as externalidades negativas e os custos publicos). Reduzindo esta consideracdo aos
titulares de direitos de propriedade, cada proprietario usufrui de uma relacéo igual entre o beneficio

privado e o encargo social gerado pela exploracéo e/ou motivado pela transformacéo da parcela.

No entanto, a concretizagdo pratica deste principio enfrenta diversas dificuldades associadas as
caracteristicas da gestdo urbanistica, homeadamente sob trés prismas: i) da heterogeneidade dos
agentes; ii) da abrangéncia espacial; iii) da heterogeneidade da propriedade; e iv) e das diferencas

entre processos de execucdo e entre os diversos estagios do processo de execugao.
2.5.1 Dificuldades associadas a aplicacéo de técnicas de perequacao

A equidade na distribuicdo dos encargos e dos beneficios da transformacédo urbanistica entre os

utilizadores da cidade constitui um problema delicado de cariz politico, ideolégico e estratégico, dado que

8 Lobo (2011).
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depende do papel que a AP representa nos modelos de execucdo urbanistica, do modelo fiscal, do

modelo de financiamento do urbanismo e da concepcao juridico-administrativa do direito de propriedade.

Esta complexidade é ilustrada pela dificuldade de conceber um modelo de financiamento do urbanismo
unanimemente justo ou equitativo entre os varios sujeitos em presenca. Por um lado, o financiamento da
actividade urbanistica pelos utilizadores da cidade acarretaria uma evidente injustica na reparticdo dos
encargos publicos, dado que os titulares de direitos exclusivos sobre a propriedade beneficiam em maior
grau do esforgo colectivo, por lhes ser potenciada a exploragéo econémica das suas propriedades. Por
outro lado, o financiamento da actividade urbanistica pelos proprietarios também é questionavel do ponto
de vista da justica distributiva, dado que os restantes utilizadores da cidade também beneficiam de

servicos, infraestruturas e equipamentos de utilizagdo ptblica®.

Também no que respeita as diferentes caracteristicas da propriedade se verificam dificuldades para a
aplicacao da perequacao. Devido a identidade Unica de cada parcela de solo, a reposi¢cao de determinada
consideracdo de igualdade através de técnicas perequativas implica uma consideracdo subjectiva que
compara propriedades e que ganha corpo na representacdo de zonas juridico-administrativas que
regulamentam a utilizag&o e transformacéo do solo. Dentro destas zonas coexistem no territério diversas
realidades, como por exemplo: parcelas sujeitas a direitos construtivos juridicamente consolidados; solo
nao infraestruturado; solo parcialmente infraestruturado; e diversas configuragfes de tecidos urbanos mais
ou menos fragmentados, ocupados quer por parcelas edificadas (em explora¢do), quer por parcelas ndo
edificadas (expectantes). Assim, as intervengdes urbanisticas influenciam a mais-valia urbanistica ndo

uniformemente, de acordo com heterogeneidade juridico-urbanistica da propriedade.

Por outro lado, como discutido anteriormente, o processo de transformacado urbanistica envolve estagios
intermédios de formacgdo do valor gerados pela acgdo publica, designadamente mais-valias (ou menos-
valias) simples e indirectas (Figura 7). A geracao destas mais-valias pode ocorrer associada a alteracéo
de uso do solo acompanhada do investimento em redes de infraestruturas, ou pelo contrério, resultar do
investimento casuistico em redes de infraestruturas ou da alteracéo do regime de uso do solo através de

um instrumento de planeamento que nédo programe a sua implementacao.

PROPRIETARIOS
ANTERIORES
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[ACCAD PRIVADA] [ACCAD PUBLICA] [ACCAQ PUBL CA] [ACCAD PRIVADA]

Figura 7 — Formagao de valor do solo. Fonte: Lobo (2011).

% Lobo (2011).
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Face as complexidades ilustradas, tém vindo a ser exploradas e experimentadas nos ordenamentos
juridicos e nas praticas de gestédo urbanistica de alguns paises, técnicas de perequacado simplificadas.
Uma destas consiste em tratar a perequacdo em ambitos circunscritos e determinados estagios do
processo de transformacéo urbanistica, como é exemplo: i) a perequacdo entre proprietarios face as
alteracdes promovidas pelo plano urbanistico; ii) a perequacédo dos encargos e beneficios de operacdes
de urbanizacédo que envolvem a accéo colectiva de varios proprietarios; ou iii) a perequacéo dos encargos
urbanisticos imputados aos promotores das operagdes urbanisticas para financiamento dos custos

administrativos relacionados com o urbanismo.

No presente capitulo enunciam-se sumariamente algumas das técnicas concebidas e aplicadas para a
perequacao entre proprietarios de solo face a discricionariedade da intervencdo administrativa. Destas,
distinguem-se aquelas que promovem ambiciosamente um efeito juridico global independentemente da
escala de abrangéncia ou do modelo de execucao envolvido, ou do estagio em que a propriedade se
encontra no processo de transformacgédo urbanistica, ao que denominamos de principios fundamentais,
daquelas que intervém sobre situacdes particulares e ambitos circunscritos, visando sobretudo a
operacionalizacdo das compensa¢fes motivadas pela aplicacdo de principios perequativas, as quais

denominamos de técnicas operativas.
2.5.2 Principios fundamentais

Verifica-se na literatura e na histéria da pratica do urbanismo que foram desenvolvidas técnicas que se

fundamentam em politicas urbanisticas que defendem a supressédo ou captura total da mais-valia aquando

da transformacao urbanistica. A captura da totalidade da mais-valia urbanistica por sua vez pode envolver
um de dois métodos:

— Ex-ante, também definida como socializa¢do do direito de construir® que envolve o pagamento de um
tributo pela concesséo administrativa do direito de construgdo, considerando esta a totalidade da mais-
valia urbanistica.

— Ex-post, também definida como a socializagdo da mais-valia urbanistica® gue corresponde a captura

da totalidade da mais-valia numa transaccao posterior através de instrumentos tributarios.
Descreve-se em seguida, uma sintese das técnicas supracitadas.
Socializa¢do do solo

A supressao da mais-valia urbanistica pela socializa¢cdo do solo implica excluséo do direito de propriedade
na transformagéo urbanistica. Desta forma, n&do se verifica nenhuma interferéncia administrativa desigual
entre proprietarios dado que a expropriacdo sistemética de solo devolveria para o proprietario uma

indemnizac@o equivalente ao rendimento do solo no momento de expropriacdo, reportada a valores-

8 carvalho (2003).
¥ Ibid.
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padrao associados a exploragdes agro-florestais ou a valores de mercado dos prédios urbanos®. Esta
concepcdo pressupfe que a transformacgdo urbanistica seja exclusivamente de promocéo publica, de

acordo com o modelo | da Quadro 1.

Como criticas a este modelo, Alves Correia (1989) refere que este tipo de concepcao fere as garantias
constitucionais dos paises que reconhecem o direito a propriedade privada, e exige uma maquina
administrativa agil e robusta em recursos técnicos e financeiros. Além disso, 0 modelo de execucéo
exigido apresenta desvantagens associadas a concesséo da promogado da urbanizacéo a terceiros, sendo
um processo pesado e moroso nomeadamente por implicar mecanismos de controlo para a néo
ocorréncia de arbitrariedades, corrupcdo e cedéncia face a pressfes dos agentes da transformacéo
urbanistica. Como vantagens, Lobo (2011) reconhece a eliminacdo da renda monopolista conferida aos

agentes privados pela delimitacéo e definicdo do conteido do direito de construcéao.

Esta técnica foi aplicada a todo o territrio nos paises onde vigoraram regimes comunistas, embora tenha
sido também aplicada pontualmente nos modelos de execugdo urbanistica utilizados na constru¢éo das
New Towns em Inglaterra®®, em operacdes de constituicdo de reserva de solos na Suécia e em operacdes
urbanisticas na Holanda, na Alemanha®™ e em Portugal, ao abrigo da politica de obras publicas de Duarte
Pacheco no final da década de 30 e inicio da década de 40 do século passado. Actualmente, a aplicacao
desta técnica é incompativel em Estados orientados para modelos de economia mista na transformacgéo
urbanistica e aplicavel apenas em determinadas zonas, nas quais a indemnizacdo por expropriacdo se

fundamenta no valor de mercado de propriedades em situacdo semelhante.
Concesséo onerosa de direitos de construcéo

Este método envolve uma concepgéo que separa o direito de propriedade do direito de construcéo, com
aplicagdo nomeadamente em Italia®*, onde o direito de construgdo é concedido pela AP a titulo oneroso,
em que o montante em causa envolve uma contabilizagdo dos encargos urbanisticos publicos com a
urbanizacdo. Segundo Alves Correia (1989), a aplicacdo real desta contribuicdo ficou muito aquém da

expectativa de capturar a totalidade das mais-valias, correspondendo apenas a uma captura parcial.
Encargo sobre a totalidade da mais-valia urbanistica

A técnica da tributacé@o da totalidade da mais-valia teve também alguma aplicagdo no século passado, ndo
tendo, no sendo suficientemente eficaz. Foi 0 caso da aplicagdo do Town and Country Planning Act, de
1947, em Inglaterra, que introduziu um encargo urbanistico (development charge) equivalendo a 100% da

mais-valia urbanistica, tendo como efeito o congelamento da actividade urbanistica promovida pelos

8 Carvalho (2003); Alves Correia (1989).

8 Carvalho (2003).

% | obo (2011).

1 | gino 10, de 29 de Janeiro de 1977, citada em Alves Correia (1989).
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agentes privados, acabando por ser abandonada com a alteragcdo do quadrante politico no poder em
1953%.

Os dois métodos referidos revelaram-se ineficazes, principalmente porque a promoc¢do privada da
transformacdo urbanistica € sempre motivada pela procura de uma mais-valia urbanistica. Se esta for
capturada na sua totalidade pela AP, os proprietarios procuram uma de duas solucdes: a retencéo da
propriedade na expectativa de uma alteracdo legal favoravel, ou a evasao fiscal, no caso da aplicacdo do
método tributario®. Por outro lado, a quantificacio da mais-valia urbanistica constitui um desafio de
avaliacdo complexo, tornando-se ou pouco eficiente®, envolvendo o esforco de avaliacdo parcela a
parcela tendo em conta o mercado imobiliario e fundiario espacio-temporalmente definido, ou pouco

rigoroso, sendo desta forma ineficaz.
Estabelecimento de um direito de construcéo subjectivo Unico

A técnica que se apresenta95 propde a limitagdo do contetdo do direito de propriedade a um certo
guantum construtivo e a determinadas restricbes que fossem impostas a utilizacdo desse quantum,
separando desta forma, uma parte “pablica” e uma parte “privada” da propriedade. A parte publica deveria
corresponder a um determinado indice construtivo: x m? de construcao por x m? de terreno, resultando
num valor Unico e aplicado a todo o pais ou, pelo menos ao municipio, sem distincdo consoante a
vinculag&o situacional da propriedade nem sobre o seu vinculo juridico-administrativo, designadamente a
classificacdo de uso do solo. Quando estas limitagcdes interfiram com a parte privada da propriedade,
estas devem ser compensadas. Pelo contrario, os proprietarios que desejassem explorar a parte publica
da propriedade, concretizando uma edificabilidade superior, ainda que sempre limitada pelos instrumentos
de planeamento, teriam de comparticipar a AP. Esta, por sua vez, utilizaria estas comparticipagdes para
compensar os proprietérios prejudicados pelas disposi¢ées de planeamento, constituindo um fundo de

perequacdo exclusivamente para esse efeito.

Esta técnica teve uma aplicagcdo préatica através da introducdo no direito Francés em 1975 da figura do
plafond Iégal de densité “deformadora” da ideia inicial®®, definindo que o direito a construir é limitado
pelas disposicbes de planeamento urbanistico e por um limite na utilizacdo do solo”, acima do qual o
direito de edificar pertenceria a colectividade, devendo o promotor da operagdo pagar um montante

equivalente a sua aquisicao e proporcional ao excedente construtivo.

%2 Carvalho (2003).

% Alves Correia (1989).

% Embora certos paises desenvolvam uma maquina administrativa capaz de controlar com rigor as altera¢des dos
valores de mercado, como é exemplo a avaliagdo da propriedade na Dinamarca (Carvalho, 2003).

% |dealizada por Paul Gilli, citado em Alves Correia (1989), em Carvalho (2003) e em Derycke (1979).

% Alves Correia (1989, p. 611).

%7 Foi fixado um indice de utilizacdo de 1 - 1m? de area de construcao por 1m? de terreno, em todo o territdrio francés
com excepcao da regido de Paris, sobre a qual foi designado um indice de 1,5 (Derycke, 1979).
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Estabelecimento de um direito de construcao subjectivo médio

Foi desenvolvido no direito espanhol do século passado o conceito de aproveitamento urbanistico
meédio (aprovechamiento urbanistico médio ou aprovechamiento urbanistico tipo - AUM) associado a
delimitacdo de areas de reparticdo de beneficios e encargos urbanisticos (areas de reparto - AR).
Segundo esta concep¢ao, o territério € divido em areas ou sectores, sendo para cada um deles fixado um
determinado indice de utilizacdo do solo para fins urbano-lucrativos que confere a cada titular de direitos
sobre as propriedades um direito subjectivo de construcéo. Esta técnica considera a desigualdade das
parcelas face ao direito de construcdo associada a sua vinculacdo situacional, que se reflecte pela
consideracdo de areas de reparticdo distintas e fixadas a distintos valores de aproveitamento urbanistico
subjectivo. Quer a delimitacdo de AR, quer a fixacdo do aproveitamento urbanistico subjectivo resultam
dos instrumentos de planeamento, suportados pela andlise compreensiva do territério e das suas
necessidades, da igualdade de oportunidades para todos os proprietarios e das orientacbes de

desenvolvimento urbano.

Este método exige a resolucdo de duas questbes fundamentais para a sua operacionalizacao,
nomeadamente: o critério para definicdo e delimitacdo das AR e o método para a determinacéo/fixacdo do
AUM em cada AR. A delimitacdo de AR deve, segundo este método seguir uma homogeneidade
tipolégica dos territorios face a sua vinculagdo situacional, tendo em conta factores que possam intervir
com o potencial urbanistico (face ao nivel de infraestruturacéo, a factores de macro localizagdo, ou a
morfologia urbana historica do local). Por outro lado, a definicdo de um AUM deve ser referenciada a uma
Unica escala de medida que traduz o indice de utilizagdo do solo referenciado a edificabilidade da tipologia
mais frequente, devendo ser elaboradas Quadros com coeficientes de homogeneizagdo, transformando
os direitos de construcdo de Vvérias tipologias e véarios usos do edificado na mesma escala de medida do
AUM. Esta concepcado é extremamente ambiciosa e em teoria responde positivamente ao problema da
perequacdo face as mais-valias e menos-valias simples geradas pela vinculacéo territorial de instrumentos
administrativos que regulamentem de forma discricionaria o uso do solo, porém a sua aplicacdo pratica
levanta duvidas. As mais relevantes dizem respeito quer ao modo de delimitacdo de AR, quer a
determinacdo de um AUM em territorios ndo infraestruturado. Por este motivo, na legislagdo autondmica
de algumas regifes espanholas, esta técnica ndo é aplicavel apenas para parte do territorio municipal%.
Por ndo englobarem no quantum de direito um quantum de dever, estas técnicas circunscrevem-se ao
nivel da denominada perequacdo de beneficios, ndo resolvendo a questdo da redistribuicdo dos
encargos urbanisticos entre proprietarios. No entanto, a segmentacdo do quantum de construgéo
subjectivo quando relacionada com o valor urbanistico das propriedades, incorpora as diferencas do
encargo social entre as varias propriedades na determinacdo do seu quantum construtivo, caracteristica
interessante que pode ser trabalhada na técnica do aproveitamento médio urbanistico utilizado em

Espanha. Quando n&o considerada na determinacdo do direito subjectivo de construcéo, a reparticdo dos

% Para mais informagbes sobre esta técnica, ver o trabalho doutoral de Jesus Quesada Polo (2009) intitulado “El
aprovechamiento tipo y la evolucion de las transferencias de aprovechamiento”.
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encargos urbanisticos deve, a luz dos principios perequativos, ser proporcional99 ao beneficio de cada
proprietario, fundado no seu direito subjectivo. Desta forma, sob o mesmo critério de comparacéo, a
diferenca entre os direitos objectivos — concretizaveis pela edificacao lucrativa de promocéao privada, e os
direitos subjectivos — inerentes a cada propriedade, funcionam como uma plataforma agil para a

perequacéo tanto dos beneficios como dos encargos da transformacé&o urbanistica.
Outros principios fundamentais

Os principios perequativos aplicados aos proprietarios ndo se esgotam nas técnicas ilustradas, existindo
outras que podem actuar de forma paralela ou supletiva, como é exemplo a mitigacdo das mais-valias
geradas pelo ordenamento urbanistico através da supresséo de efeitos vinculativos sobre as parcelas de

qualquer potencialidade construtiva.

De acordo com a bibliografia internacional recolhida, nos paises cuja legislacdo administrativa ndo esta
sujeita a codigos legais (ou seja paises em que vigora a common law), ndo se verifica nenhuma
abordagem perequativa fundamental que conceda determinado direito de construgdo médio ou Unico a
propriedade. Contudo, a proteccdo legal e constitucional da propriedade privada tem exigido a AP o
pagamento de compensacéo por qualquer violagéo sobre a normal exploracdo da propriedade que derive
das orientagdes de planeamento (regulatory takings). O outro lado da moeda, segundo alguns autores'®,
corresponde a captura de mais-valias urbanisticas que a AP usaria para o pagamento de compensacoes,
segundo o principio ilustrado por Donald Hagman101 de winfalls for wipeouts (mais-valias por menos-
valias). Nestes paises, a perequacdo pode operar-se de duas formas: i) procurando, por um lado uma
compensacéo socialmente justa pela perda de direitos, e por outro, instrumentos de captura de mais-
valias socialmente aceites; ii) utilizando técnicas operativas de compensacdo entre proprietarios face a

determinados objectivos de planeamento.
2.5.3 Técnicas operativas

As técnicas operativas de aplicacdo da perequacdo correspondem ao conjunto de instrumentos que
permitem a compensacgdo entre proprietarios. Este tipo de técnicas pode suportar-se em determinadas
técnicas estratégicas ou principios fundamentais enunciadas no ponto anterior, ou funcionar ad hoc num
determinado ambito perequativo circunscrito e particular. De acordo com Monteiro (2006), é neste tipo de
técnicas que mais se distinguem os modelos perequativos, distinguindo-as quanto a sua natureza em trés
tipos: i) técnicas de natureza tributéria; ii) técnicas de compensagdo em espécie; ii) técnicas de
natureza associativa ou societaria. De forma muito semelhante, Rodrigues (2012) reconhece trés

tipologias de compensacdes: i) compensacdo financeira; ii) compensacdo ndao-financeira; ii)

% De acordo com o principio juridico de equivaléncia estrita, descrita por Lobo (2011 pp.56-57) “quando o tributo tiver
como Unico fundamento a estrita reparticdo de custos de uma actividade prestacional publica, ou a correcgdo de
incapacidade de mercado (...) o montante a fixar ndo se podera afastar dos custos prestados pelas entidades publicas
ou na utilidade ou beneficio gerado para o sujeito passivo”.

100 Bl (2009), Alterman (2011), Van der Veen (2010).

191 Citado em Van der Veen et al. (2010), cuja expressao se reproduz em Alterman (2011) e Renard (2006).
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compensagédo sistematica. Também Carvalho e Oliveira (2005) enumeram algumas técnicas de acordo

com a natureza das compensacoes e a entidade as veicula (Quadro 3).

Quadro 3 - Instrumentos utilizados para perequacgao. Fonte: Carvalho e Oliveira (2005).

Entre proprietarios Entre proprietarios e o municipio

Em terreno Associacéo de proprietarios Cedéncias de terrenos para construcéo
ar A co Taxas
Em numerario Transferéncia de indice ~
Compensagdes

Em seguida descrevem-se algumas das técnicas operativas mais referenciadas pela bibliografia
analisada. Excluem-se desta seleccdo, os instrumentos utilizados exclusivamente para compensacfes
pelas menos-valias urbanisticas, sendo sobretudo uma questdo juridico-administrativa cuja

operacionalizacdo ¢é adaptada ao sistema legal de cada pais*®.
Instrumentos tributarios — Impostos, taxas, cedéncias e outras contribuices

As vantagens da aplicacdo discricionéria da tributagdo como instrumento indirecto de perequagédo séo
reconhecidas por inlUmeros autores nacionais e estrangeirosm. Uma das vantagens corresponde a
adaptabilidade deste tipo de tributos aos diversos estagios do processo de urbanizacdo e modelos de
execucao envolvidos. Reconhece-se igualmente o facto de se constituirem como instrumentos capazes de

actuar sobre diversas formas de relagdo com propriedade, ocupacéo, exploracdo, ou posse.

Por outro lado, podem também actuar de forma eficaz na transformacao urbanistica. Refere-se o caso das
taxas exigidas para a autorizacéo de determinada operagédo urbanistica, que incidem sobre o custo publico
das infraestruturas ou (indirectamente) sobre a mais-valia urbanistica. Incluem-se, igualmente, neste
conjunto de instrumentos os tributos em espécie, a cedéncia de terreno exigida pela AP para a realizacdo
de infraestruturas e equipamentos ou outras formas de contributo contratualizadas com o promotor da
operacao urbanistica, como sdo exemplo as “planning obligations” ou as “exactions” aplicadas com

sucesso no Reino Unido.
Transferéncia de direitos urbanisticos

Consideram-se as técnicas de compensacao em espécie como aquelas que utilizam a permuta ou venda
de direitos de propriedade entre os seus titulares. Ao abrigo destas técnicas sdo concedidos direitos ou
créditos transaccionaveis associados as propriedades, dissociados dos direitos urbanisticos que lhes séo
vinculados pelos instrumentos de planeamento, tal que a sua transac¢do ou transferéncia garanta

equidade no aproveitamento urbanistico de cada parcela.

102 Na publicacdo de 2010 “Takings International” coordenada por Rachelle Alterman, sdo analisadas as diferencas

entre os instrumentos utilizados e as situagdes aplicaveis para compensacdes pelas menos-valias urbanisticas em 13
?(%l'ses com diversas caracten’sticas._ o o _

Nomeadamente em Alves Correia (1989), Lichfield e Connellan (2000), Carvalho e Oliveira (2005), Mufioz-Gielen
(2010), Alterman (2011) e Lobo (2011).
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De acordo com diferencas de concepcdo do direito de propriedade e da sua relacdo com o direito de
construcao, verificam-se diferencas substanciais entre a aplicagdo desta técnica, segundo a literatura
estudada. A aplicacéo pratica deste tipo de técnicas tem como referéncia a técnica de Transfer of
Development Rights (TDR) aplicada nos Estados Unidos da América. De acordo com Johnston e Madison
(1997, p. 365) “TDR é a venda dos direitos de construgdo de uma parcela ao proprietario de outra parcela,
que permite mais direitos de construcdo na segunda parcela enquanto reduz ou elimina o

desenvolvimento urbanistico na parcela original.”

A TDR é aplicada a situagdes concretas nas quais o desenvolvimento urbanistico € limitado por via das
imposic¢des de planeamento na defesa de valores ambientais ou culturais, nomeadamente preservagao de
reservas agricolas, habitats naturais ou elementos urbanos de elevado valor histérico-cultural. Através da
sua aplicacdo, os proprietarios que beneficiam do desenvolvimento urbanistico comparticipam a
sociedade face ao impacto ambiental e simultaneamente, compensam 0s proprietarios pelas restricdes ao
desenvolvimento, que beneficiam da manutengao da propriedade e da sua exploragao ristica sem esforco

financeiro das entidades administrativas™®*.

Esta técnica funciona através da demarcacgao de areas receptoras e areas emissoras. As areas emissoras
correspondem a parcelas que, através das disposicdes de planeamento urbanistico, o desenvolvimento
urbanistico deve ser limitado ou suprimido. Por sua vez, as éreas receptoras correspondem a parcelas
gue, de acordo com as disposi¢cbes de planeamento (e suportadas por niveis de infraestruturas
adequados) podem acomodar um determinado excedente construtivo face ao seu vinculo juridico. Ao
atribuirem-se direitos construtivos (ou créditos) transaccionaveis as parcelas emissoras, constitui-se um

mercado de oferta e procura de direitos urbanisticos.

O efeito juridico da aplicagdo da TDR corresponde a concretizagdo da perequacao urbanistica tendo em
conta a desigualdade imposta por determinada intervencdo administrativa que afecte determinados

direitos urbanisticos dos proprietarios®.

Na Europa, com menor repercussao e projeccao, é referenciada a técnica da Transfert de Coefficient d’
Occupation des Sols (TCOS)106 e, em Espanha das Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico
(TAU)1°7, com evidentes diferencas face as caracteristicas do ordenamento juridico do urbanismo

europeu, fundado na doutrina juridico da civilistica-romana'®.

104 30hnston e Madison (1997), Pizor (1978), Renard (2007), Van der Veen (2010).

195 Este efeito foi categoricamente expresso aquando da decisdo do Supremo Tribunal Norte-Americano em 1978 apos
o litigio originado pela restricdo de construgcdo sobre a estacédo ferroviaria de Grand Central em Nova lorque,
declarando que “(..) [a TDR] indubitavelmente mitiga quaisquer barreiras financeiras que a lei tenha imposto(...)”
gJohnston e Madison, 1997).

% e.g. Renard (2006).

107 a g. Polo (2009).

198 Renard (2007), Rodrigues (2012).
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Técnicas de natureza associativa

As técnicas de natureza associativa aplicam-se quando as operagdes urbanisticas programadas ou
projectadas incidem sobre varias propriedades, enquadradas portanto em processos de execucao
sistematicos. Este tipo de processos pode ser despoletado pela AP, por uma parceria publico-privada, por
um agente privado interessado na transformacéo urbanistica ou ainda pela associacao livre entre varios
proprietarios. Nestes casos, 0s constituintes da associacao estabelecem entre si um acordo, definindo a
sua quota-parte da participacdo inicial, a qual resultara para cada um, na mesma quota-parte dos

resultados da operacao.

Na concretizagdo das accOes de planeamento e gestdo urbanistica motivadas pela AP, estas técnicas
podem ser utilizadas para eliminar ou minimizar a desigualdade introduzida pela AP sobre a exploracdo da
propriedade. Ao abrigo destas técnicas, toda a area de intervencdo urbanistica é tratada como uma Unica
propriedade, na qual, cada proprietario tem uma participacdo proporcional ao seu valor, sendo no final da

operacdo ressarcido num valor equivalente & sua participagdo™®

. Segundo Alves Correia (1989) a
associacao de proprietarios € uma técnica eficaz para eliminar qualquer desigualdade causada pelo plano
urbanistico, alertando no entanto para o facto de ser uma técnica de aplicacdo circunscrita a uma

determinada area de intervengéo.

Existem varias configuraces de técnicas associativas, consoante o modelo de gestéo aplicado e a forma
juridico-administrativa como séo trabalhadas as propriedades e os resultados da opera(;éollo. Uma das
mais destacadas na literatura internacional corresponde a técnica denominada de Land Readjustment
(LR), em que os produtos do processo associativo correspondem as propriedades reparceladas, as quais
sdo distribuidas pelos proprietarios originais em funcdo das caracteristicas das propriedades iniciais. Da
mesma forma, sdo repartidos proporcionalmente o0s custos das operagfes realizadas, podendo estes
constituir parte do terreno cedido pelos proprietarios ou serem pagos proporcionalmente a entidade
gestora do processo. O conceito de LR tem evoluido ao longo do tempo. Doebele (1982) considera LR o
processo no qual os proprietarios juntam os seus terrenos e depois subdividem a propriedade resultante,
colocando de lado uma parte da parcela total para suportar os sistemas de infraestruturas e uma parte
adicional para venda ou comercializagdo para pagar os custos urbanisticos das propriedades. Por sua
vez, Larsson (1997) destaca a accéo colectiva na transformacéo urbanistica associada aos sistemas de
infraestruturas e ndo s6 no reparcelamento da propriedade. Mais recentemente, Hong (2007) especifica
LR como o método pelo qual um conjunto de proprietarios aprova por maioria a implementacdo de um
projecto urbanistico, transferindo os seus direitos de propriedade para uma entidade constituida para a
gestdo do projecto, que incorpora 0s proprietarios como investidores de capital, devolvendo apés a
transformagao urbanistica uma ou varias propriedades a cada proprietario, num valor que é no minimo

equivalente a sua participacéo inicial (Figura 8).

199 Um exemplo de um modelo de financiamento de um projecto associativo e 0 seu calculo perequativo pode ser

encontrado em Tavares (2014).
10 Vitanen (2002); Louw (2008); Van der Krabben e Jacobs (2013);
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Figura 8 — Esquema do funcionamento da técnica de LR.
Adaptado de: Agéncia de cooperacéo internacional do Jap&o, in Schrock (2012)

O fundamento principal desta técnica ndo é a perequacdo de beneficios e encargos da acgdo
administrativa sobre o territério, mas antes uma ferramenta de gesté@o urbanistica eficiente e equitativa de
actuacdo em estruturas de propriedades fragmentadas e complexas, utilizada em diversos contextos e
com varias finalidades. No capitulo 4 é efectuada uma caracterizagdo da experiéncia internacional na

aplicacdo desta técnica, detalhando o método aplicado na Alemanha, em Espanha e no Japao.
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Capitulo 3

Aplicacao da Perequacao na gestao
urbanistica em Portugal

“Para se reformar a cidade baixa na forma apontada (...); e sabido o valor de todas as casas derribadas, se
reparta este pelo nimero de palmos superficiais compreendidos nas ditas areas, e desta reparti¢ao se conhecera
o valor que compete a cada palmo, e segundo o valor com o nimero de palmos superficiais que lhe competirem;
com adverténcia porém que sempre se atendera a qualidade dos sitios, recompensando o sitio de cada acredor
com outro sitio semelhante (...). Resta ainda vencer o embarago (...), € serd muito rara a ocasido em que 0
namero de palmos de superficiais ou areas que correspondam pelo prego estimado a um acredor pelo edificado
em haver diferenca de mais ou menos area; para vencer esta dificuldade sera preciso que determinados na nova
planta os novos edificios, com a sua ajustada simetria se ponham estes em venda, preferindo para compra os
acredores com a condicdo que no caso que a &rea que cada um receber tiver maior valor que a que deixou,
entregue 0 excesso para com ele se ir satisfazendo a outro credor que receber area de menor valor que a que

deixou, e nesta formalidade (...) se ajustard a compensagdo; (...)"

Manuel da Maya
Segunda parte da Dissertacéo sobre a renovacéo da Cidade de Lisboa (excertos do texto original)
Lisboa, 1756
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3.1 Sinopse histérica

Até ao séc. XX nao existiu em Portugal um enquadramento legal nos dominios do planeamento
urbanistico. No séc. XIX a AP ja recorria pontualmente a instrumentos de intervengéo administrativa para
expansao urbana, alguns deles constituindo Planos Gerais de Melhoramentos (PGU), em que a execucéo
das obras de urbanizacdo se efectuava de forma impositiva, através da apropriagdo de solo, sendo

posteriormente leiloados os lotes resultantes, para edificacdo promovida por particulares™*.

No entanto, ja no século XVIII, na gestao da reconstrucéo da cidade de Lisboa apés o terramoto de 1755,
foi utilizada uma engenhosa aplicacao da perequacéo através da reestruturacdo fundiaria e do pagamento

de compensacdes'*

. Neste plano, todas as propriedades foram avaliadas com critérios parametrizados
(em funcéo da rentabilidade, da proximidade ao rio Tejo ou da proximidade ao Rossio), e a reparticdo das
novas construgdes, imposta pelo desenho regular e modular das implantages dos edificios, serviu como
ferramenta para ajustar as novas propriedades ao valor da propriedade anterior. Da mesma forma, o custo
da reconstrugdo envolveu um esquema compensatorio complexo, cujo critério de reparticdo entre
proprietarios e o Estado resultou também de ajustes com o desenho fundiario propostom.

Durante o séc. XX, Portugal sofreu um crescimento acelerado da populagdo urbana. Apesar da procura
pelo espaco urbano, até 1965 a regulamentagdo sobre os processos de urbanizac¢do blogueou a entrada
do sector privado no processo de urbanizacéo, prosseguindo o modelo de execucédo dos PGU do século
anterior. Neste periodo, segundo Monteiro (2006) a previsdo legal de mecanismos de perequacdo era

desnecessaria, uma vez que a AP absorvia todos os encargos e beneficios do processo de urbanizagéo.

A crescente procura de solo urbano sem acompanhamento de instrumentos de planeamento eficazes e a
insuficiéncia de recursos das autarquias locais promoveu o aparecimento dos fendmenos de urbanizagao
ilegal, sem qualquer controlo administrativo. Para responder a esta situacdo, foi concedido ao sector
privado o direito a urbanizar, na figura legal de loteamento urbano™“. De acordo com este instrumento
legal, a Administracdo municipal demite-se da sua acg¢do directa sobre o territério tendo apenas uma
funcéo de controlo, licenciando a intervengdo dos particulares no processo de urbanizacdo. A 12 Lei dos
loteamentos teve pouca eficacia, dado o “pesado processo burocratico-administrativo” que lhes era
requerido™*®, no entanto, o modelo de execucao urbanistica previsto vigorou (em diversos diplomas legais)
até final dos anos 90, reflectindo a maioria das obras de edificacéo realizadas neste periodo™®.

A abertura ao desenvolvimento urbano de promogéo privada ndo foi acompanhada de uma politica de
captura social das mais-valias urbanisticas, afectando severamente a pratica do urbanismo, sendo o

planeamento disputado pelos mais diversos interesses'!’. Esta situacéo, alicercada por ganhos

™ pais (2010).

2 Monteiro (2006), Ribeiro dos Santos e Sagarra i Trias (2011).

13 Ribeiro dos Santos e Sagarra i Trias (2011).

14 Introduzido na legislacao pelo Decreto-Lei n.° 46673, de 29 de Novembro de 1965.
15 Costa Lobo e Pardal (2000).

116 pajs (2010), Cardeiro (2009).

17 pardal (2010).
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consideraveis dos promotores urbanisticos propiciou uma transformacéo urbanistica associada a
processos assistematicos, provocando um crescimento desordenado das cidades portuguesas e gerando

18 Neste

uma caréncia generalizada de equipamentos e infraestruturas ndo previstas nas ditas operacdes
periodo da histéria da urbanizacéo portuguesa, a pressao urbanistica gerou o aparecimento de ocupacdes
urbanas ilegais. Na década de 70 foram promovidas intervencdes de recuperacdo urbanistica destas
areas com conjunto com os particulares. Em alguns destes projectos, a cooperacdo da AP com
particulares implicou a reestruturacéo fundiaria da propriedade e diversas obras de urbanizagao, sendo
para tal utilizado um método de reparticéo de custos e beneficios entre os proprietarios e a AP,

Em 1976 é publicada a lei dos solos que vigorou até Marco do corrente ano'®. Esta, para além de prever
diversas disposicdes e instrumentos de actuacdo administrativa em matéria da politica de solo, introduziu
na lei a possibilidade dos proprietarios se associarem com a AP na execucado de operacfes de expanséo,

desenvolvimento ou renovacado urbana, ou de criacdo de novos aglomerados.

O modelo correspondente a associacdo de proprietérios foi posteriormente regulado no Regime de
Associacdo da Administragdo com os Particulares'**, gque pode assinalar-se como a primeira tentativa de
introducdo de técnicas perequativas de natureza associativa no quadro juridico do ordenamento
urbanistico portugués. Este processo de associa¢do implica a posse administrativa proviséria de todas as
parcelas de terreno, acordada por pelo menos dois tercos dos proprietarios envolvidos. A AP compete a
direccé@o das operagdes urbanisticas (de acordo com o plano urbanistico, caso existisse), assim como 0s

122 dos lotes seria cedido

respectivos encargos. Apéos as obras de urbanizacdo, o direito de superficie
mediante concurso (nos terrenos cujos edificios ficassem sujeitos a fixagdo ou controle dos valores das
rendas ou precos de venda) ou em cedéncia mediante hasta publicam, sendo os lucros da operagéo
repartidos proporcionalmente pela participacao de cada particular, em funcéo do valor dos iméveis iniciais.
A AP seria retribuida na proporcdo dos custos de construcdo e urbanizacdo e ficaria na posse das
infraestruturas e do solo destinado a equipamentos sociais. A extingdo da associagdo ocorreria apds a
conclusdo de todas as operacgdes previstas pela associacdo e do apuramento de contas, restituicdo de

contribuicBes e repartico de lucros remanescentes.

Em 1982, como o objectivo de promover processos de urbanizagdo em coordenagdo entre proprietarios e

124 3 serem desenvolvidas

a AP, foram também regulamentadas Zonas de Urbaniza¢do Conjunta (ZUC)
dentro das Areas de Desenvolvimento Urbano Prioritario (ADUP) e das Areas de Construgéo Prioritaria
(ACP). As primeiras, de delimitacéo obrigatoria para todos os municipios com mais de 30000 habitantes,

pretendiam servir de suporte ao desenvolvimento urbano para um periodo maximo de 5 anos, abarcando

18 Condessa (1999).
19 poy exemplo, o Plano de reconverséo de areas clandestinas de Vale de Milhagos, no Seixal.
120 Decreto-Lei n°796/76 de 11 de Dezembro, com varias alteragoes.
2L pecreto 15/77 de 18 de Fevereiro.
122 A cedéncia de propriedade plena aos particulares ndo estava prevista na lei original, sendo alterado pelo DL 313/80
de 5 de Novembro, que possibilitou a cedéncia de solo da Administracdo aos particulares apenas em areas abrangidas
?203r planos de urbanizagdo legalmente aprovados.
Segundo o Artigo 29° da Lei dos Solos.
124 Decreto-Lei 152/82 de 3 de Maio.
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uma superficie suficiente para as necessidades urbanisticas de determinado aglomerado urbano. As
segundas, de delimitacdo obrigatoria para todos os aglomerados urbanos com mais de 2500 habitantes,
pretendiam definir os terrenos para construcdo imediata a incluir nos programas anuais de actividade
urbanistica do municipio. Todos os proprietarios dentro das ADUP ou ACP comprometiam-se a realizar
determinadas operacfes urbanisticas dentro dos prazos estipulados. As ZUC previam a promocao
conjunta de operacfes de loteamento, impedindo a iniciativa isolada de cada um deles, assegurando uma
reparticdo equitativa dos beneficios e encargos econdmicos da operacdo. Os terrenos destinados a
arruamentos, equipamento social e espacos livres publicos seriam integrados gratuitamente no patriménio
municipal. Aos proprietarios seriam atribuidos lotes correspondentes a parte da area total de pavimento
edificavel proporcional a area do terreno das parcelas iniciais, podendo a atribuicdo ser em outro terreno
gue nao o inicial, salvaguardando que o valor do lote ndo seria inferior ao valor do terreno inicial. Segundo
0 mesmo critério de reparticdo, seriam divididos pelos proprietarios todos 0s custos relativos ao processo
de urbanizacdo®.

Tanto as disposi¢cdes legais da associacdo de proprietarios como das ZUC previam uma distribuicdo
equitativa dos beneficios e encargos da urbanizacdo, correspondendo a uma primeira tentativa de
regulamentacéo de técnicas de perequacgdo de natureza associativa'?®. Os diplomas legais mantiveram-se
em vigor até a publicagdo da LBPPSOTU, contudo a aplicacéo das Associa¢des de Proprietérios é rara e
as ADUP e ACP nunca foram criadas revelando uma incapacidade administrativa de se articular com os

particulares e de concretizar com eficécia as disposicoes Iegaism.

A partir da década de 90 o Plano Urbanistico generaliza-se como figura de conformacéo territorial. O
Regime Juridico dos PMOT**®, publicado em 1990, concentra no mesmo diploma os instrumentos de
planeamento de &mbito municipal — Plano Director Municipal (PDM), Plano de Urbanizacédo (PU) e Plano
de Pormenor (PP) — entéo regulados mas muito pouco utilizados. A presséo exercida a todos municipios

2 levou a proliferacdo deste instrumento de planeamento’®® que se

para a elaboracdo de PDM
configurou como o instrumento predilecto para a gestdo urbanistica municipal. O loteamento urbano
manteve-se como o0 modelo de execucéo de elei¢cdo, sendo, no entanto conformado a um regime de uso
do solo definido no PDM. Para tal, o0 PDM estabelecia o regime de uso do solo para todo o municipio,
zonando o territério, 0 qual passaria a estar juridicamente vinculado a determinados standards

urbanisticos, cujo cumprimento é obrigatério para o deferimento de processos de licenciamento de

operacg@es urbanisticas.

No final da década de 90 foi efectuada uma reforma legislativa que gerou um novo quadro juridico para o

planeamento urbanistico e para os processos de urbanizagdo. Esta consistiu na criacéo de trés diplomas

125 Artigo 10° do Decreto-Lei 152/82 de 3 de Maio.

125 Monteiro (2006).

127 carvalho (2003), Monteiro (2006).

128 pecreto-Lei 69/90 de 2 de Marco.

129 para tal foram adoptadas diversas medidas legislativas e financeiras visando incentivar e apoiar os municipios na
elaboracéo dos PDM (Costa Lobo, 2006).

130 Em 1999 apenas 5 municipios de Portugal Continental ndo dispunham de PDM aprovado.
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fundamentais que foram sofrendo algumas alteracdes: i) Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territério e Urbanismo (LBPOTU)™"; i) Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo (RJUE)'** e iii)

133

Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT)™™. Nao obstante o reconhecimento da

necessidade de perequagdo face ao contelido dos PMOT"**

, até esta reforma da legislacdo urbanistica
nao havia sido criada qualquer disposicao normativa de correccdo da desigualdade por eles imposta.
Segundo Monteiro (2006), pode exceptuar-se o regime de expropriacédo por utilidade puablica previsto pelo
Decreto-Lei 438/91, quando define no artigo 26° que o valor a atribuir para efeitos de indemnizacéo dos
solos classificados por plano municipal como zona verde, de lazer ou para instalagdo de infraestruturas e
equipamentos publicos, “sera calculado em fungao do valor médio das construgdes existentes ou que seja
possivel edificar nas parcelas situadas numa area envolvente cujo perimetro exterior se situe a 300 m do

limite da parcela expropriada”.

A LBPOTU, criada em 1998 definiu os principios e objectivos da politica de ordenamento territorial e as
bases do Sistema de Gestéo Territorial (SGT), baseado em Instrumentos de Gestao Territorial (IGT). Tal
como esté definido na LBPOTU, o SGT assenta fundamentalmente na articulacéo de planos com diversos
ambitos, finalidades e abrangéncias territoriais. A quase inexisténcia da previsdo de instrumentos
operativos para o ordenamento territorial™®® expressa a vontade do legislador em que os planos
urbanisticos, nomeadamente os PMOT fossem o0s instrumentos concretizadores da politica de
ordenamento territorial. A LBPOTU introduziu inova¢bes no dominio da redistribuicdo de beneficios e
encargos urbanisticos, correspondendo ao primeiro diploma legal aplicado ao ordenamento territorial que
enuncia a universalidade do principio da equidade face a ac¢éo dos instrumentos de gestao territorial.
Segundo o artigo 18° da LBPOTU, a AP tem o dever de prever mecanismos de perequacdo
compensatoria, destinados a assegurar a redistribuicdo entre os interessados dos encargos e beneficios
deles resultantes. Da mesma forma, a AP tem o dever de indemnizar os proprietarios quando as suas
propriedades fiquem sujeitas a restricbes significativas de efeitos equivalentes a expropriacdo face a
direitos de uso preexistentes e juridicamente consolidados, recorrendo a mecanismos equitativos de

perequacao compensatodria, quando possivel.

A 30 de Maio do corrente ano, foi publicada a nova Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo (LBPPSOTU)”G. Esta lei revoga a anterior lei dos solos e a
LBPOTU, apresentando um novo SGT, um novo regime juridico de utllizacdo do solo e novos
instrumentos de intervengdo publica no urbanismo. No que respeita a aplicacdo da perequacdo na
execucgao urbanistica, a lei introduz varias inovagdes, nomeadamente a tranversalidade da perequacéo a
todos 0os modelos de execugdo previstos, associados quer a processos sistematicos, quer a processos

137

assistematicos™'. Esta é operada através da afectacdo social de mais-valias atribuidas pelos planos

131) i 48/98 de 11 de Agosto.

132 Decreto-Lei 555/99 de 16 de Dezembro.
133 Decreto-Lei 380/99 de 22 de Setembro.
134 Alves Correia (1989).

135 carvalho (2003).

136 | ej 31/2014 de 30 de Maio.

137 Artigo 64°-4 da LBPPSOTU.
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urbanisticos, da contribuicdo de solo para os sistemas de infraestruturas e espagos de usufruto publico e
da reparticéo de beneficios e/ou de encargos decorrentes de planos urbanisticos entre proprietérioslss. A

andlise da pratica nacional ndo tomou em conta as alteracdes efectuadas pela nova lei.
3.2 Enquadramento legal proposto pelo RJIGT

Em 1999 foi publicado o RJIIGT com o objectivo de operacionalizar os IGT previstos pela LBPOTU. Este
diploma, para além de regulamentar o conteldo, processo de elaboracdo e articulacéo dos diversos IGT,
inclui disposicBes normativas sobre a concretizacdo das operacdes urbanisticas, inovando face aos
regimes anteriores, nomeadamente pela introducdo de disposicdes sobre a participacdo conjunta de

proprietarios e AP na execugao de planos.
3.2.1 Sistema de planeamento

Actualmente, os processos de execucdo urbanistica em Portugal encontram-se regulados e definidos
pelos IGT, estruturados em cascata, desde planos projectivos de nivel de abrangéncia superior até planos
determinativos ou planos-acto com pequena abrangéncia territorial e elevado grau de detalhe e de
vinculacao juridica (Figura 9).
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Figura 9 - Sistema de gestao territorial em Portugal na vigéncia do RJIGT. Fonte: Prudéncio (2014)

Destes instrumentos, aqueles que, de acordo com este regime, vinculam a actividade privada,

correspondem aos Planos Especiais de Ordenamento do Territdrio (PEOT)139

e Planos Municipais de
Ordenamento do Territério (PMOT), entre os quais se distinguem o PDM, PU e PP. Apenas o PDM é de
elaboragéo obrigatdria para todo o territorio. Este instrumento estabelece o modelo de estrutura espacial
do territério municipal, constituindo uma sintese da estratégia de desenvolvimento e ordenamento local
prosseguida, integrando as op¢des de ambito nacional e regional com incidéncia na respectiva area de
intervencdo. O PDM utiliza a técnica do zonamento ha previsdo e regulamentacéo das funcgdes territoriais
correspondentes a totalidade do territério municipal, definidos na planta de ordenamento, assim como a
delimitagdo e regulamentacdo de uso das zonas sujeitas a servidfes administrativas e restricbes de
utilidade publica, definidas na planta de condicionantes. Utiliza também a técnica da estrutura pela

disposi¢ao e previsao de componentes estruturantes e estratégicas para o territério municipal.

138 Artigo 66° da LBPPSOTU.
%9 Coma publicacéo recente da LBPPSOTU, os PEOT deixam de ser vinculativos para os particulares.
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Por sua vez, o PU define a organizacéo espacial de parte determinada do territério municipal, definindo a
estrutura urbana, o regime de uso do solo e os critérios de transformagéo territorial. Este, incide sobre
determinado perimetro urbano ou area que, de acordo com disposicdes previstas no PDM, possa ser
destinada a usos ou funcdes urbanas. O PU é um plano que utiliza a técnica do zonamento para distinguir
as funcdes urbanas, delimitando as categorias de uso definidas em PDM, fixando indices e parametros
urbanisticos correspondentes a cada categoria. Apesar de ndo ser obrigatério, este € um instrumento
necessario para a planificacéo da transformagao urbanistica de aglomerados urbanos muito dindmicos ou

de elevada dimens&o™*.

1o PP “desenvolve e concretiza propostas de ocupacao de qualquer

Segundo a redaccao do RJIGT
area do territério municipal, estabelecendo regras sobre a implantacédo das infraestruturas e o desenho
dos espacos de utilizaco colectiva, a forma da edificacdo e a disciplina da sua integracdo na paisagem, a
localizacao e insercéo urbanistica dos equipamentos de utilizagéo colectiva e a organizagdo espacial das
demais actividades de interesse geral’. Este instrumento tem uma aplicacdo muito variada e centrada em
objectivos especificos para uma determinada parte do territorio™**. A sua aplicacdo a generalidade das
operacg@es urbanisticas é criticada tendo em conta a inoperancia deste instrumento, por culpa da rigidez e
pormenorizacdo do seu contelido associado ao desenho urbano™?, tornando-se um instrumento de
planificacdo-acto que ndo é acompanhada de uma suficiente programacdo da execuc¢do urbanistica nem

de compromissos que o tornem exequivel.

A reparticdo de beneficios e encargos através de mecanismos perequativos prevista no capitulo V do
RJIGT introduz a regulagdo destes mecanismos para a execucao de planos urbanisticos. O artigo 135°
afirma peremptoriamente que “os proprietarios tém direito a distribuicdo perequativa dos beneficios e
encargos decorrentes dos instrumentos de gestao territorial vinculativos dos particulares”.

No entanto, a arquitectura do modelo de perequacéo previsto no diploma original considerava a definicdo
de critérios de perequacdo no conteudo do PDM e disposicbes para a sua concretizagdo em PP. Ao
abrigo da versdo mais recente, a estruturacdo das accdes de perequacdo compensatdria do RJIIGT
passou também a ser contetido e fungdo do PU. Ja no que respeita aos PEOT, de acordo com Lopes
(2006) a previsdo de conteddo operativo da perequagdo nos planos nao é viavel, contudo, defende a
inclusdo de critérios de perequagdo para serem concretizados em posteriores instrumentos de gestéo

urbanistica que suportem a implementacao do plano.

3.2.2 Modelos de execucéo

149 Carvalho (2013).

11 Artigo 90°-1.

12 Condessa et al. (2012b).

143 Carvalho (2013), Condessa et al. (2013b).
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Segundo o RJIGT, a execugdo urbanistica deve seguir um processo sistematico, sendo portanto
programada pelos instrumentos de gestéo territorial. Neste sentido, o artigo 119° do RJIGT enuncia que
“os planos e as operacBes urbanisticas sdo executados através dos sistemas de compensacdo, de
cooperacdo e de imposicdo administrativa’, a desenvolver “no dmbito de unidades de execucéo (UE)
delimitadas pela camara municipal por iniciativa propria ou a requerimento dos proprietarios
interessados.”. Ao modelo de execucdo previsto pelas UE, o RJIIGT denominou de sistema de execucao,
enunciando para cada um destes, a distribuicio de competéncias entre a AP e particulares e a

correspondente articulag&o.

Controlo da
programacao e da
execucao

Execucéo

Iniciativa PUEETELEE propriamente dita

Sistema de ‘
compensacao
Sistema de ‘
cooperacao

Particulares Particulares Particulares Administracdo

Administracdo e/ou
Particulares
Administracdo
(directamente ou por
intermédio de
concessao)

Administracéo Administra¢&o Administra¢do

Sistema de
imposicao Administra¢&o Administra¢&o
administrativa

Administracéo

Quadro 4 - Papel dos agentes de acordo com o sistema de execucao proposto pelo RIIGT. Fonte: Oliveira (2003).

Os sistemas de execucao propostos envolvem a execucao de operacdes urbanisticas de iniciativa privada

ou publica. No primeiro caso, os particulares envolvidos celebram um contrato de urbanizagdo com o

municipio, onde s&o definidos os direitos e obriga¢fes das duas partes, de acordo com as disposi¢cfes

constantes no plano urbanistico ou regulamento municipal. E responsabilidade dos particulares a

perequacdo de beneficios e encargos resultantes da execucéo entre todos os titulares de direitos. O

RJIGT define este como o sistema de compensacdo. De acordo com a legislacdo, o RIJIGT é omisso

guanto as condi¢cbes para participacdo conjunta de proprietérios. Aparentemente, este sistema implica que

todos os proprietérios abrangidos pela UE estejam de acordo com as disposi¢fes urbanisticas e sejam
participantes activos nas operagdes urbanisticas, o que torna a sua concretizagao pouco eficaz, tendo em
conta as limitagdes associadas a acgdo colectiva de proprietarios***. Caso a execucao seja de iniciativa da

AP, 0 RJIGT aponta para dois sistemas:

— Cooperacgdo: actuacdo coordenada entre AP e demais agentes no processo de execucédo, de acordo
com a programacdo estabelecida pela cdmara municipal. Os direitos e deveres dos proprietérios séo,
neste caso, definidos segundo contrato de urbanizacdo entre os agentes no processo de execucao,
envolvendo ou ndo o municipio.

— Imposicdo administrativa: promo¢do municipal, intervindo directamente ou concessionando a
execucao a terceiros mediante concurso publico. Este sistema pressupde um acordo entre 0 municipio
e 0s proprietarios (quando estiver envolvida a propriedade privada), que a ndo ser concretizado,

pressupde a expropriacdo das propriedades necessérias ao cumprimento das disposicdes do plano.

144 Oliveira (2003).

52




Para além da execucéo integrada em UE, a legislacdo vigente permite que a transformacgédo urbanistica
regulamentada pelos PMOT se possa efectuar de varias formas, com iniciativa e intervengdo privada,
publica ou mista, programada ou nao programada pelos instrumentos de planeamento, autorizada através
do licenciamento de operac8es urbanisticas singulares ou conjuntas, de acordo com o Regime Juridico da
Urbanizacdo e Edificacdo (RJUE), que regulamenta a actividade privada na promocédo de operacdes

urbanisticas.

A regulamentacdo do RJIGT ao ignorar os modelos previstos no RJUE, parece transparecer que todo o
territério, ou todo o espago urbano/urbanizavel estaria subdividido em UE, situagdo pouco realista, visto
gque nem todo o territério exige uma execucao programada, nem os diversos agentes estdo motivados e
preparados para uma intervencdo urbanistica activa, programada e cooperante. Em grande parte das
situacdes, como no caso dos tecidos consolidados, a gestédo corrente de operacdes urbanisticas pode ser
alicercada em instrumentos reguladores de planeamento e no licenciamento avulso de operacdes

urbanisticas e ndo em UE™*®

. Por outro lado, em intervencdes estruturantes do territorio, que permitem a
realizacdo de novas infraestruturas e a configuracdo ou reconfiguracdo do tecido urbano através de
promogé&o privada, o RJUE reconhece o loteamento urbano como um modelo possivel no ordenamento

juridico portugués.

Este modelo tem sido, nas Ultimas décadas, o mais aplicado em Portugal, proporcionado pela expectativa
de obter mais-valias urbanisticas'*® e pela possibilidade proporcionada pelo RJUE de qualquer proprietario
se tornar num promotor urbanistico na sua parcela, ignorando a sua configuracdo e a sua inser¢do na
estrutura cadastral e no tecido urbano envolvente e, desta forma, escapando aos conflitos e ineficiéncias

que poderiam resultar de uma actuacéo integrada.
3.2.3 Modelo perequativo

Para a concretizacéo da perequacgdo o RIIGT exemplifica alguns mecanismos passiveis de ser utilizados,
deixando ao critério de cada municipio a sua adaptacdo ou a criagcdo de outros que respondam as
mesmas necessidades e obedecam aos mesmos principios*’. O RJIGT refere trés mecanismos de
natureza quantitativa para a operacionalizacao da perequacéo, separando aquele que trata os beneficios,
nomeadamente o indice Médio de Utilizag&o (IMU), daqueles que tratam os encargos, nomeadamente a

Area de Cedéncia Média (ACM) e a Reparti¢cdo dos Custos de Urbanizacdo (RCU).

O IMU constitui o beneficio-padrdo (Eq. 1) resultado do quociente entre a totalidade da edificabilidade
programada pelo plano ou pela UE (Ac) e a totalidade da &rea ou sector abrangido por este (S, )148. A
aplicacdo deste mecanismo pressupde a consideracdo de uma determinada edificabilidade associada a

cada unidade fundiaria, traduzida em m?® de area de construcéo por m’ de terreno e uniformemente

145 Carvalho (2013).

146 Como refere Bingre do Amaral (2011), “A expectativa de encaixar mais-valias gracas a alvaras de loteamento faz
disparar os pedidos de licenciamento dos mesmos, independentemente da racionalidade ambiental, urbanistica ou
demogréfica dessas intengdes”.

147 carvalho e Oliveira (2005).

148 Artigo 139°-3 do RJIGT.
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aplicada a todas as propriedades originais, tal que cada proprietario tem um determinado direito abstracto

de construir (DAC;)"*° que resulta da multiplicagsio do IMU pela area da sua propriedade ( S;) (Eq. 2).

> Ac
IMU = m?/m? Eqg. 1
S5 ] (Eq. 1)
DACL‘ = (Z Si) X IMU [mza’rea de construgéo] (Eq 2)

Cada proprietario realiza um direito concreto de construir (DCC;) (Eg. 3), que resulta dos actos de
licenciamento das operagdes urbanisticas e que representa as areas de construcdo programadas pelo

instrumento de planeamento para as suas propriedades (4c)**":

DCCi = Z Ac [mzérea de construgéo] (Eq 3)

A diferenca entre aquilo que o proprietario pode concretizar de acordo com as disposi¢des do plano
(traduzido pelo DCC) e o seu direito abstracto de construir deve ser compensada. Assim, duas situa¢des
podem ocorrer: i) DAC > DCC,; ii) DAC < DCC. Na primeira situacdo, o proprietéario deve ser compensado
através de: i) descontos nas taxas que tenha de suportar; ii) Aquisicdo pelo municipio, por permuta ou
compra, da parte do terreno menos edificavel™".

O RJIGT nao explicita de que forma a taxa urbanistica pode absorver a compensacao por via da aplicagdo
da perequacao. Para tal, pressup8e-se que o municipio deva avaliar em numerario o direito de constru¢éo
em regulamento municipal, ou seja, o valor de cada m? de area de construcéo, de modo a quantificar o

desconto na taxa urbanistica (Eq. 4).
5 €
DescontoP®7ea4a530 = (DAC — DCC)(m?) X Valor unitario do DAC (W) [€] (Eq. 4)

No caso da aquisicdo de parte do terreno menos edificavel, 0 municipio devera adquirir ou permutar a
parte do terreno do proprietario suficiente para que os DCC do proprietario igualem os DAC posteriores a
venda ou permuta de propriedades (Eqg. 5). Também nesta situacéo, o RJIGT nao menciona nenhum valor
de referéncia para a compra de solo nem nenhum método para a sua determinagdo. N&o € evidente que o
municipio compre o terreno por um valor que reflicta 0 DAC afecto a parcela, o DCC previsto pelo plano
para a parcela, ou outro valor que ndo considere qualquer potencialidade construtiva. Como 0 municipio
tem o monopdlio neste tipo de transacgdo, na auséncia de regras para a determinagcdo deste valor,
procurara previsivelmente que a aquisicdo de solo se efectue pelo menor valor possivel, o que levanta
algumas questdes sobre a equidade do modelo perequativo. A permuta de solo contorna esta dificuldade,
dado que proporciona ao proprietario semelhantes potencialidades de construir, ndo onera 0 municipio

nem exige a avaliacdo da propriedade.

149 Artigo 139°-1 do RJIGT.
150 Artigo 139°-2 do RJIGT.
51 Artigo 139°-6 do RJIGT.
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DAC — DACYe™e = pDCC — DCCvenda (Eq. 5)

Nos casos em que o proprietario beneficie de uma edificabilidade superior ao DAC, este deve ceder para

dominio privado do municipio uma area com a possibilidade construtiva equivalente.

DAC — DAccedéncia = DCC — Dcccedéncia (Eq 6)

Para qualquer das situacdes, o RJIGT prevé como alternativa a compra e venda do indice médio de
|153'

edificabilidade entre proprietarios, através da inscricao da transaccao no registo predial
Outro dos mecanismos previstos pela lei corresponde a ACM. Esta define o encargo padrao relativo as
cedéncias de solo destinadas a infraestruturas e pequenos espacos publicos que irdo servir directamente
0 conjunto a edificar e parcelas destinadas a zonas verdes urbanas, equipamentos e vias sem construcdo
adjacente, conforme o previsto no plano™*. Ao contrario do IMU, o RJIGT n&o explicita como se determina
a ACM. Contudo, na alinea 3 do artigo 141° do RJIGT, vem mencionada a Area de Cedéncia Efectiva
(ACE) num evidente paralelismo com o funcionamento do IMU. Contudo, a lei ndo clarifica se a area de
cedéncia média resulta de: a) quociente entre 0 somatério das areas de cedéncia e o somatério da
superficie bruta das parcelas; b) quociente entre 0 somatério das areas de cedéncia e o somatério das
areas de construcéo previstas pelo PP/UE; ou c) resulta directamente da fixagéo pelo plano urbanistico de
um valor Unico por m’ de terreno ou por m® de area de construcdo que incide sobre a parcela,

independentemente do desenho urbano a concretizar.

Da mesma forma que na perequacdo dos beneficios, a diferenca entre a cedéncia de determinado
proprietario e a area de cedéncia abstracta (ACA) deve ser compensadalss. Assim, duas situacGes podem
ocorrer: i) ACA<ACE; ii) ACA>ACE. No primeiro caso, o proprietario devera ser compensado, quando
pretenda urbanizar, através de: i) descontos nas taxas que tenha de suportar; ii) Aquisicdo da area em
€excesso, por permuta ou compra156. No segundo caso, o proprietario tera de compensar o municipio pela
area em excesso, sendo a compensagdo em numerario ou espécie de acordo com o regulamento
municipal™®’. Nesta circunstancia, é pratica na gestdo urbanistica em Portugal a consideracdo de um
encargo em numerario equivalente a ndo-cedéncia ou a cedéncia de uma éarea inferior a estipulada pelos

instrumentos de gestédo urbanistica'®®. Fixado este valor em regulamento municipal, é possivel afectar o

152 Artigo 139°-7 do RJIGT.

153 Artigo 140° do RJIGT.

54 Artigo 137° do RJIGT.

15 Segundo a nomenclatura utilizada por Correia (2002).

156 Artigo 139°-6 do RJIGT.

57 Artigo 141°-5 do RJIGT.

%8 Como exemplo, o Regulamento municipal de urbanizacéo e edificagdo e de taxas urbanisticas do municipio de
Tomar, refere no artigo 68° a obrigatoriedade do pagamento de compensagdes ao municipio sempre que a area de
cedéncia efectiva seja inferior a area fixada pelos instrumentos de planeamento, sendo o montante calculado com
base na a area em défice e a um factor locativo, multiplicados por 20% do preco de construgao por m? no concelho de
Tomar, fixado anualmente em portaria. Apesar da relevancia da fixacdo deste valor para a operacionalizagao deste
mecanismo, a compensacao, conforme regulamentada, ndo se pode considerar perequativa, dado ser unidireccional,
funcionando somente quando ACE<ACM.
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mesmo ao desconto em taxas urbanisticas ou como referéncia para a compra ou permuta do solo cedido

€m excesso.

A RCU corresponde a um encargo-padrao referente aos encargos dos proprietarios com custos da
urbanizacgao relativos as infraestruturas locais e gerais previstas no plano (C,). De acordo com o RJIGT,

este podera ser determinado em funcao do tipo ou intensidade de aproveitamento urbanistico e/ou a

159

superficie do lote ou da parcela™. Assim, é definido por:

Cy
RCU = §Ac [€/m?] (Eq. 7)
Ou por: _ > C, 5 E
RCU = S5, [€/m?] (Eq. 8)

3.2.4 Apreciacéo global do modelo de execugéo perequacionada proposto

O modelo de perequacao proposto pelo RJIGT junta varias técnicas perequativas discutidas no capitulo 11,
nomeadamente a definicdo de um aproveitamento urbanistico médio, a operacionalizacdo através de
taxas urbanisticas e a transferéncia de direitos de edificabilidade entre proprietarios. Desta forma, a
regulamentacéo suscita algumas questdes, nomeadamente no que respeita a eficacia do modelo em

atingir os objectivos estipulados pela lei e ao seu alcance no processo de transformagéo urbanistica.
Eficacia

O RJIGT assume como objectivos da perequacéo: “a redistribuicdo das mais-valias urbanisticas atribuidas
pelo plano aos proprietarios; obtencao pelos municipios de meios financeiros adicionais para a realizagéo
de infraestruturas urbanisticas e para o pagamento de indemnizag6es por expropriagdo; a disponibilizagao
de terrenos e edificios ao municipio para a implementacao, instalacdo ou renovacdo de infraestruturas,
equipamentos e espacos urbanos de utilizacdo colectiva, designadamente zonas verdes, bem como para
a compensacao de particulares (...); estimulo da oferta de terrenos para urbanizagdo e construcao,
evitando-se a retengcdo dos solos com fins especulativo; e eliminacdo das pressdes e influéncias dos
proprietarios ou grupos para orientar as solugdes do plano na direccéo das suas inteng(”)es”leo.

Relativamente ao primeiro objectivo proposto pelo RJIGT, a consideracdo de uma edificabilidade média
através do IMU pretende colocar, sob 0 mesmo patamar, todos os proprietarios abrangidos pelo plano,
suportados por uma potencialidade construtiva uniforme. No entanto, conforme proposto na legislacéo, o
IMU faz do territério e do edificado tabula rasa, ndo considerando as especificidades territoriais
(associadas a vinculacéo situacional de cada parcela) e as diferencas nos resultados da transformacéo

161

urbanistica, nomeadamente os usos e as localizagdes do tecido urbano proposto pelo plano™". A ndo

consideracdo das diferencas entre as parcelas antes e depois através da aplicacdo directa do IMU pode

159 Artigo 142° do RJIGT.
180 Artigo 137° do RJIGT.
181 Nunes da Silva (2002).
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ndo respeitar o principio da redistribuicdo equitativa das mais-valias urbanisticas'®. Para resolver esta
questdo podem ser utilizados factores de ponderacdo aplicados a cada parcela que reflictam a
diferenciacdo entre as propriedades, nomeadamente a exposicdo ou localizacdo da parcela inicial, a
localizacdo de cada lote, os usos e construcdes pré-existentes, os usos admitidos em cada lote, e a

salvaguarda do patriménio*®

. Por outro lado, a concretizacdo da perequacdo aquando da execucao
urbanistica, ou seja, no momento do pedido de licenciamento de determinada operacdo urbanistica
elimina, a partida, a compensagédo a todos os proprietarios que nédo disponham de DCC atribuidos pelo

plano, dado a legislagao néo prever instrumento para compensar o proprietario nesta circunstancia.

A auséncia ou insuficiéncia da relacao bidireccional entre as compensacdes devidas aos proprietarios e
das compensacfes recebidas € outro dos factores que podem condicionar o sucesso do modelo
perequativo portugués em atingir os varios objectivos'®*. A aplicacéo do IMU, da ACM e do RCU, quando
aplicado a uma determinada area apenas pode ser totalmente concretizada aquando da execucdo de
todas as operacdes urbanisticas previstas, pois destas resulta a fixa¢cdo dos mecanismos. Como exemplo,
caso um proprietario seja beneficiado com DCC>DAC e ndo concretize a operacdo urbanistica prevista
pelo plano, a compensacao devida pela perequacdo ndo serd executada, exigindo que esse défice de
compensacao seja garantido pelo municipio na relagdo com um ou Vérios proprietérios onde DCC<DAC.
Esta situacdo é insustentavel para o municipio, ndo coloca os proprietarios em situacao de indiferenca
face ao plano (um proprietario com DCC atribuidos pelo plano fica sempre em situa¢édo vantajosa, visto
nao depender de outrem para concretizar determinado potencial urbanistico) e ndo garante a cedéncia de

solo para infraestruturas e equipamentos nem o financiamento dos custos urbanisticos.

Para que estes objectivos se concretizem, & luz do modelo perequativo apresentado, a execucéo
urbanistica deve imperativamente resultar de uma programacdo das ac¢Bes e de um compromisso
estabelecido ou impositivo sobre 0s varios agentes em presenca. Por este motivo, parece resultar que € a
luz dos processos sistematicos de execucdo enquadrados em UE que o modelo perequativo se torna

eficaz.

Questiona-se também a operacionalidade do esquema perequativo proposto pelo RJIGT, a qual se define
pela capacidade de aplicar e definir os mecanismos de perequacdo ao processo de execucdo e
concretizar as compensacdes entre proprietarios através dos vérios instrumentos definidos na lei. De
acordo com o RJIGT, o IMU tem de ser sempre combinado com a ACM. Neste sentido Carvalho (2012)
defende que a perequacéo so se verifica quando so distribuidos tanto os beneficios como os encargos
previstos pelo plano. J& Oliveira (2002) considera que quando o plano de pormenor cumpre as grandes
cedéncias obrigatérias, basta utilizar o indice médio de utilizagdo bruto para obter a edificabilidade
abstracta. Assim, um modelo de perequacdo pode ser conseguido com a associagdo do IMU com a RCU
e/ou eventualmente com a ACM. Por sua vez Simdes (2000) considera que o modelo mais completo deve

incluir tanto o IMU como a ACM com a RCU.

182 Sim@es (2000).
163 Nunes da Silva (2002).
184 Oliveira (2002).
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A utilizacdo de um padrdo na reparticdo da edificabilidade, de um padr&o na cedéncia de terreno e de um
padrao na reparticdo de custos urbanisticos torna o processo de perequagdo com uma complexidade
aparentemente desnecessaria, visto que se considera que existe uma desigualdade entre as propriedades
no que respeita a cedéncias, edificabilidade e participacdo nos custos urbanisticos, quando todos estes
encargos e beneficios estdo associados entre si na transformacao urbanistica. Assim, numa perspectiva
de execucao sistematica associada a uma solucdo urbanistica desenhada, consideramos que a avaliacédo
da quota de cada proprietario se deve reportar a um mecanismo Unico que representa o beneficio, seja
este relativo a configuracdo da propriedade antes e depois da transformacéo proposta, a edificabilidade
vinculada pelo plano urbanistico ou a quantificagdo do aumento de valor da propriedade com a
transformacdo urbanistica. De acordo com este esquema, a reparticdo de custos urbanisticos seria
relativa a0 mesmo mecanismo perequativo dos beneficios, tal que a cada quota (determinada com base
no mecanismo de perequacédo de beneficios - IMU) estivesse associada um encargo (correspondente a

mesma quota-parte da totalidade dos encargos urbanisticos envolvidos na transformacéo urbanistica).

Como instrumentos ou medidas de compensacao na relagcao dos proprietarios com a AP, o RJIGT refere a
compensacdo em numerario, através da afectac@o a taxas urbanisticas, e a cedéncia de parcelas com
edificabilidade equivalente. Para operacionalizar a gestdo do processo, o RIIGT refere a possibilidade dos
municipios podem criar um fundo de compensacéo que receba e distribua as compensacdes. No entanto,
muito pouco é referido sobre o funcionamento do fundo de compensacéo e principalmente no que respeita
a sua autonomia face a gestédo corrente de receitas e despesas municipais. O RJIGT abre também a
possibilidade da resolu¢cdo da perequacdo se poder efectuar através da compra e venda de
edificabilidade. No entanto, face a impossibilidade de divisdo de direitos reais sobre a propriedade,
segundo a doutrina juridica vigente em Portugal, a concretizacdo da transferéncia far-se-4 sempre

associada & compra ou permuta de solo entre proprietarios'®.

Das medidas perequativas ilustradas, Carvalho e Oliveira (2005) destacam a associa¢do de proprietarios,
através das operacdes de reparcelamento como aquelas que conseguem concretizar o maximo de
equidade entre proprietarios. De acordo com os autores, as compensacdes em terreno entre proprietarios

e a AP sdo a técnica mais justa e a que potencia um urbanismo operativo.
Alcance

Como ja observado, o modelo perequativo proposto pelo RJIGT integra os instrumentos de planeamento
municipal, obrigando & inclus&o da perequacéo definida no Plano Director Municipal. Desta forma, seria de
esperar que, sendo o PDM em muitos municipios o Unico instrumento de planeamento para a gestao
urbanistica, as técnicas de perequacdo abrangessem todo o territério municipal e fossem aplicadas a
todas as operacdes urbanisticas reguladas directamente pelo PDM, abrangendo tanto encargos como
beneficios e contribuisse activamente para o equilibrio econémico-financeiro da Administracéo urbanistica

municipal.

185 Oliveira (2002).

58



Contudo a definicéo de critérios para a aplicacéo da perequacado a escala do PDM nao é suficiente para a
operacionalizar, sucedendo que esta ocorre a escala das UE ou PP, sendo portanto circunscrita a
determinadas partes do territério municipal que, como ja verificado, ndo abrangem necessariamente todas

as parcelas susceptiveis da realizacao de opera¢des urbanisticas por via das disposi¢cées do RJUE.

Mesmo entre UE e/ou entre PP, ndo existe referéncia a articulacdo dos mecanismos de perequacao, no
sentido de serem corrigidas eventuais desigualdades inter-UE ou inter-planos. Talvez mais relevante, é a
limitacdo do modelo perequativo proposto de mitigar ou eliminar as desigualdades de oportunidades, de
encargos e de beneficios a que se sujeitam proprietarios abrangidos pela delimitagdo de uma UE ou de
um PP face aqueles cujas propriedades tenham um vinculo situacional semelhante, mas cujas
propriedades naos sejam delimitadas por estes instrumentos de gestdo urbanistica e cuja transformacao
urbanistica seja regulada meramente através de instrumentos de controlo administrativo, designadamente

do licenciamento de operacdes urbanisticas.

Por sua vez, o alcance do modelo perequativo proposto neste quadro legal no que diz respeito a
intervencdo nas varias fases da formacdo do valor do solo que Ihes estdo associadas € limitado, dado
que, por actuar na concretizacdo de PP ou UE, pode ndo tomar em consideracdo as ac¢bes publicas
anteriores a concretizacdo do PP ou UE, designadamente a vinculacdo de propriedade a uma
determinada classificagdo ou qualificacdo de uso do solo definida por instrumentos de planeamento
anteriores ou determinadas obras de infraestruturacéo de promocéo publica.

Relativamente ao financiamento dos custos urbanisticos municipais, a aplicacdo de mecanismos de
perequacédo previstos pelo RJIIGT néo detalha que tipo de custos devem ser envolvidos na RCU, se se
reportam apenas aos custos resultantes da elaboragdo de um PP ou de uma UE, dos custos de
infraestruturas locais ou de infraestruturas geraislss. Sobre este particular, 0 municipio tem alguma
margem de discricionariedade para actuar na operacionalizacdo deste mecanismo, podendo resolver a
reparticdo de todos os custos urbanisticos associados a transformacgédo urbanistica numa UE ou num PP.
Mais dificil € congregar a contribuicdo destas areas com as restantes areas da cidade em transformacéo
de forma a suportarem equitativamente os custos de urbanizacao.

3.3 Aplicacao da perequacédo na implementacéo de PP entre 1999 e 2012

O RJIGT obriga a incluséo de orienta¢des perequativas no contetddo regulamentar de PP. Desta forma, a
implementacdo de PP com efeitos vinculativos sobre territdrio serve-se da reestruturagdo fundiaria
(reparcelamento) como técnica perequativa167 e que esta enquadre processos associativos entre
proprietérioslﬁs, conforme a técnica definida no Capitulo 2. Neste sentido, Correia (2002, p. 28) refere que
“O Plano de Pormenor (...) € a Unica figura realmente adequada a execugdo de um sistema de gestéo

perequacionada que envolva o reparcelamento da propriedade”. Por estes motivos e pelo seu contetido

1% Sim@es (2000).
187 Correia (2002).
188 Oliveira (2010).
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estar centralizado e facilmente acessivel para consulta, o PP correspondeu ao instrumento de elei¢éo para

a analise extensiva da préatica perequativa nacional.

Na vigéncia do modelo perequativo proposto pelo RJIGT e aplicado a PP foram varios os estudos a esta
pratica™®, baseados na experiéncia particular dos seus autores ou na analise de uma amostra de casos

particulares. No trabalho realizado no ambito do projecto PERCOM'"

e reproduzido em sintese nesta
dissertacdo, de acordo com a metodologia proposta no capitulo I, é feita uma retrospectiva do conteldo
perequativo nos PP publicados ao abrigo do RJIGT e é registada a perspectiva dos técnicos municipais

através de inquéritos e entrevistas.
3.3.1 Conteudo regulamentar

De 22 de Setembro de 1999, data da publicacdo do RJIGT, a 31 de Dezembro de 2012, foram publicados
em Portugal continental 465 PP distribuidos por 152 municipios (aproximadamente 55% dos municipios).
Nos restantes municipios, a gestdo urbanistica foi regulada directamente por PDM ou PU e a hip6tese
destes realizarem a perequacgao de encargos e beneficios entre os proprietarios depende da delimitacéo e
funcionamento de UE. Dos PP observados, verificou-se que 94 evidenciavam uma elaborag&o de acordo

171

com o regime anterior a publicagédo do RJIIGT™'", ndo sendo obrigados a incluir os contetdidos exigidos por

este diploma legal, como é o caso da regulamentacéo das ac¢des de perequacao.

Para os restantes 371 PP, a analise do conteldo regulamentar mostrou que as disposi¢bes que
concernem a execucao do plano nem sempre sdo contempladas. De acordo com a recolha de informacao
sobre: i) os sistemas de execucdo, ii) a delimitacdo de unidades de execucdo e iii) a previsdo de
instrumentos de execugdo (reparcelamento, expropriacdo, orientacdo para processos assistematicos),
verificou-se que cerca de 36% dos PP néo referiam nenhuma disposicdo sobre estes campos. Por outro
lado, verifica-se que a incluséo de disposi¢Bes regulamentares muitas vezes levanta duvidas quanto a
coeréncia do contetido, dado que se observam PP que definem sistemas de execugdo, sem preverem a
delimitagdo de UE (porventura considerando toda a &rea do PP como uma UE) ou, por sua vez, delimitam

UE, mas ndo fixam em regulamento orientacdes para a sua execucao.

No que respeita a definicdo do modelo perequativo, verifica-se que na maioria dos regulamentos de PP
este é omisso, sendo que em alguns dos casos esta omissao é explicitamente mencionada e justificada.
Assim, dos 371 PP elaborados ao abrigo do RJIGT, verificou-se que apenas 134 fazem referéncia a
aplicacdo da perequacéo. Dos PP com disposicdes perequativas, o detalhe das suas disposicGes para
operacionalizagdo dos modelos variam significativamente. Destes é possivel diferenciar aqueles que
reproduzem as orientagbes do RJIGT no que respeita aos mecanismos e medidas de compensacao

aplicaveis, dos PP que para além desta consideracéo genérica, fixam valores-padrao para 0s mecanismos

159 Antunes (2009), Cardeiro (2009), Condessa et al. (2012a), Cardoso et al. (2012).

7o Suportado pelo trabalho apresentado em Condessa et al. (2012b), Condessa et al. (2013a) e Condessa et al.
2013b).

g” Através da indicagao explicita da elaboragdo ao abrigo de diploma anterior no corpo do regulamento, ou quando a
data de aprovagao do regulamento em assembleia municipal é anterior a data de publicagéo do RJIGT.
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perequativos, nomeadamente o valor do IMU, da ACM, da RCU e/ou de outro mecanismo ou modelo que
o regulamento venha a criar. Alguns dos PP propdem novos modelos perequativos utilizando técnicas
alternativas, como é exemplo 0 mecanismo da valorizacdo média da propriedade, utilizado no PP da zona

de expansao norte da cidade de Sines'’.

Em alguns dos regulamentos de PP verificaram-se também formulacdes que explicitam, para cada
proprietario, 0 montante a compensar ou a ser compensado, de acordo com as disposi¢des do plano. Este
tipo de formulagBes pode constituiruma reproducdo simples das orientagfes do RJIGT para um
determinado mecanismo ou incluir no seu calculo factores de diferenciacéo das parcelas originais e dos
produtos previstos pelo plano. Este tipo de formulagfes foi identificado em 31 PP, no entanto, a definigdo
de todos os valores suficientes para aplicacdo da férmula para a determinacdo da compensacédo

correspondente a cada proprietario verificou-se em apenas 12 PP.

A formulac@o perequativa e respectivo célculo de compensacdes pode ter sido realizada em momento
prévio ao plano com a identificacdo e quantificagdo das areas de todas as parcelas, dos direitos de
construcao resultantes do plano para cada proprietério e da diferenga entre DAC e DCC e das respectivas
compensacdes em numerario. Porém esta identificagdo apenas se verificou em 6PP, nos quais o
contetido regulamentar reproduz os direitos de construgédo e as respectivas compensacdes resultantes do

calculo perequativo para cada propriedade.

Em sintese, o conteddo dos PP revela-se heterogéneo quanto ao detalhe das definicdes perequativas e
executodrias. Porém, destaca-se que a falta de orientagdes executérias em alguns PP pode condicionar a
sua instrumentalizacdo como figura de plano-acto tornando-o desta forma um plano determinativo de
vinculagdo rigida a um desenho urbano que, ao nédo ter uma concretizagdo programada subsequente a
sua publicacdo, pode levar a faléncia dos seus objectivos. Por outro lado, as disposi¢cBes perequativas
constam do contetido regulamentar de um nimero muito pequeno de PP, apesar da obrigatoriedade
imposta pelo RJIGT. No contetido perequativo verifica-se que os autores dos planos se salvaguardam,

salvo raras excepcdes, nos mecanismos propostos pela lei.

A variacdo do nivel de detalhe da perequacgdo no contelido regulamentar pode ter vérios significados: i)
uma atitude de esperar para ver, tornando o PP o mais flexivel possivel quanto a formulagdo perequativa;
ii) o desconhecimento do cadastro e a correspondente dificuldade ou impossibilidade de calcular
compensagc0es; iii) a deliberada omisséo de conteldo especifico em regulamento apesar da sua incluséo
no restante conteldo do PP, de forma a aligeirar a vinculagdo juridica dos proprietarios a uma
determinada accéo de perequacao; ou iv) a deliberada inclusdo minima de contelddo de perequagdo como
forma do plano cumprir os requisitos de perequacao, sabendo a partida que a sua gestéo sera realizada a

margem das disposi¢cfes perequativas.

12 Condessa et al. (2012a).
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3.3.2 Concretizacdo da perequacéo em PP

A aplicagdo efectiva da perequacéo é realizada aquando da emissé@o de autorizacéo ou licenca para a
realizagcdo de operacdes urbanisticas. Por si s, o conteldo regulamentar de planos ndo garante a sua

concretizacao.

O inquérito lancado aos técnicos municipais'’® pretendeu responder a algumas questdes colocadas
guanto a eficacia destas disposicfes na pratica urbanistica. Neste inquérito obteve-se resposta de 38%
dos municipios de Portugal continental cujo territério abrange 72 PP com perequagdo no conteldo
regulamentar (53% dos PP que prevéem perequagao). De acordo com os municipios inquiridos com PP
com contetdo regulamentar de perequagdo, apenas em 21 de 37 respostas de técnicos municipais, 0
nivel de execucao estimado’™ era superior a 0%. Dos restantes municipios, em 6 o nivel de
implementacédo superior a 50% e em 3 era superior a 70%. Verifica-se que, face a dimensdo e
representatividade da amostra, se constata que a concretizagdo de planos com perequagdo € muito

reduzida.

As entrevistas realizadas no ambito do projecto PERCOM aos técnicos municipais de 16 municipios, que
representavam diversos contextos territoriais permitiram recolher informag6es adicionais sobre o grau de
execucdo de planos e sobre os motivos para a sua reduzida execucdo. No ambito deste projecto, o
trabalho realizado por Prudéncio (2014) mostra que dos 69 PP correspondentes a estes municipios, cerca
de 55% ndao tinha materializado qualquer operacéo urbanistica proposta. Neste trabalho, a autora mostrou
também que a heterogeneidade de PP, no que respeita as suas caracteristicas e as orientagdes
executorias, influencia mais o grau de execucdo que a previsdo ou ndo de perequacdo no conteldo
regulamentar. Por outro lado, questionados os técnicos municipais sobre a pratica de perequagdo nos
respectivos PP, constatou-se que muitos dos planos cujo regulamento previa a aplicacdo de mecanismos
de perequacdo ndo eram implementados em respeito as prescricdes regulamentares, escolhendo
modelos de execucdo alternativos (baseados na aquisi¢do publica da propriedade) ou implementando o
plano através de intervencdes avulsas e casuisticas dos proprietarios interessados em lotear ou edificar,

utilizando para tal os regulamentos municipais de gestéo urbanistica e as normas do RJUE.

A aplicacao efectiva de mecanismos de perequacgado na sua implementacéo foi reconhecida pelos técnicos
municipais (dos 16 municipios entrevistados) em apenas 8 PP, e destes apenas 1 com um grau de

implementacao estimado superior a 50%""°.

Relativamente aos PP com disposices perequativas destes municipios questionam-se quais 0s principais
motivos para que a implementacdo do plano ndo tenha ocorrido. A justificacdo mais frequente (35%)

correspondeu a motivos relacionados com a conjuntura econémica actual, desfavoravel para o

3 Cujos resultados estéo disponiveis em: http://projectopercom.ist.utl.pt/pdf/docs/AnaliselnqueritosSite.pdf [acedido a

1 de Setembro de 2014]

4 Quando questionados sobre a estimativa, em termos percentuais, do grau de implementacéo do PP com definicéo
de mecanismos de perequacéo cuja implementacdo estivesse mais avangada.

> Condessa et al. (2013b).
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investimento privado na execugdo urbanistica. Os motivos relacionados com a operacionalizacéo da
perequacdo foram utilizados em 27% das justificacdes, entre os quais se destacam: a previsdo em plano
de modelos desadequados ou incompletos; a inexisténcia de levantamento cadastral actualizado
suficiente para aplicar os mecanismos de perequacao e calcular as compensacdes; a desarticulacdo entre
proprietarios; as dificuldades de compreensdo da perequacéo pelos proprietarios; e as dificuldades na
concretizacéo das alteracfes do registo predial através das operacfes de reparcelamento previstas pelo

plan0176.

Apesar do estudo se reportar a uma amostra de PP, a sua dimenséo e representatividade sdo suficientes
para a verificagdo que a pratica perequativa na implementacéo destes planos € incipiente, o que impede a
andlise da eficacia da aplicacdo destes modelos no cumprimento dos objectivos propostos pela lei. Sem a
realizacao de operacdes urbanisticas ndo é possivel aplicar qualquer modelo de perequacdo. Da mesma
forma, o verificado incumprimento da programacéo da execucéo torna a perequacéo proposta pelo plano

numa técnica distorcida da finalidade redistributiva que esta na génese da sua aplicagéo.
3.3.3 Perspectivas e experiéncias dos técnicos municipais

De acordo com o estudo prospectivo levado a cabo que envolveu a realizagdo de inquéritos e entrevistas
a técnicos municipais, foi possivel conhecer qual a sua perspectiva na aplicacdo dos mecanismos de
perequacdo e quais 0s obstaculos perspectivados ou quais os que resultaram da experiéncia pratica na
implementacéo da perequagdo em PP. A aplicacdo da perequacdo em PP foi reconhecida como
promotora de uma maior equidade na execugdo urbanistica pelos técnicos municipais (94% dos
inquiridos), ao passo que a eficiéncia na execugdo urbanistica foi reconhecida por uma percentagem
menor de técnicos inquiridos (63%). Como muitos dos técnicos inquiridos ndo tém qualquer experiéncia na
aplicacdo da perequacdo, este dado pode resultar de um wishful thinking, incitado também pelos
objectivos propostos na legislacdo. Ao entrevistar os técnicos municipais envolvidos na implementacéo de
planos com perequacao, todos estes confessaram que a sua aplicacdo era de tal modo incipiente que nao
era possivel garantir que o modelo perequativo proporcione maior equidade ou maior eficiéncia ao
processo de execuc¢do. Quando questionados sobre a importancia de determinados obstaculos na
aplicagao da perequacéo, os técnicos inquiridos referiram como mais relevantes alguns aspectos culturais,
como uma auséncia de cultura civica de ordenamento do territério, ou a falta de concertagdo de interesses

entre os varios agentes em presenca (Quadro 5).

176 Condessa et al. (2013b).
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Quadro 5 - Relevancia de determinados obstaculos para a implementacéo da Perequagéo de acordo com técnicos
inquiridos e com os técnicos entrevistados' "’

. Perspectiva Pratica
Obstéaculos . . .
(inquéritos) @ (entrevistas)
Auséncia de Cultura civica de ordenamento do territério ++++ * %
Aspectos Existéncia de clima de desconfianca dos agentes privados face a AP +++ * %
Culturais | Faita de concertagéo entre interesses privados 4+ *
Falta de concertacéo entre os interesses privados e o interesse publico +++ *
Desarticulagdo entre os diplomas legais que regulam a actividade 4 )
urbanistica
Aspectos | Ineficicia dos instrumentos previstos na Lei de Solos ++ + *
Legais — . .
Dificuldades na aplicacéo da expropriagéo +++ -
Ineficacia dos instrumentos de execucéo previstos no RJIGT ++ i
Inexisténcia ou desactualizagdo do cadastro +++ *
Aspectos — —
de ordem | Falta de know-how dos técnicos municipais +++ *x
técnica | |nsuficiéncia de recursos endégenos das autarquias (financeiros, et -
humanos e técnicos)
Conjuntura Inexisténcia de um mercado imobili&rio robusto e em crescimento +++ -
nacional | predominancia de uma estrutura de propriedade heterogénea ++ -

Verificam-se contudo, algumas diferencas entre aquilo que os técnicos que responderam aos inquéritos
consideraram mais relevante e aquilo que mais frequentemente foi referido pelos técnicos municipais com
experiéncia na aplicagdo destes mecanismos. Estes Ultimos destacaram como maiores obstaculos, 0s
associados a: i) insuficiéncia de recursos das autarquias para a implementacdo destes projectos,
nomeadamente recursos técnicos associados ao levantamento cadastral, avaliagao imobiliaria e gestéo do
cadastro e financeiros, nomeadamente a inexisténcia de instrumentos financeiros suficientes para
alavancar as operac¢des urbanisticas iniciais; ii) ineficacia dos instrumentos executérios previstos no
RJIGT, nomeadamente pelo seu conteldo vago e demasiado genérico, e pela aparente complexidade do
modelo perequativo proposto; iii) a falta de know-how do técnicos municipais, sendo que em apenas 7 dos
16 municipios, os técnicos entrevistados reconheceram ter know-how suficiente para elaborar e
implementar um PP com perequacdo; e iv) aspectos culturais relacionados com as dificuldades de
interoperabilidade dos agentes intervenientes que se baseiam no clima de desconfianca entre os agentes
privados e a AP, motivados pelo seu desconhecimento do significado de perequacéo, pela auséncia de
sensibilizacdo social para a promogdo da acgdo conjunta entre proprietarios e a AP e pela posi¢cdo

autoritéria da AP na solugao urbanistica proposta.

7 A Quadro reproduz, na segunda coluna, a relevancia atribuida pelos técnicos municipais a cada um dos obstaculos

sugeridos, a qual se considerou pela % relativa de técnicos que, no ambito do inquérito, consideraram determinado
obstéculo importante ou determinante, numa escala de 1 — Irrelevante a 5 — Determinante. Na terceira coluna a
classificacdo ilustra o nimero de referéncias associadas aos obstaculos descritos, efectuadas pelos técnicos
municipais entrevistados, tendo em conta a sua experiéncia na implementagdo de planos com perequacao.
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3.4 Desafios colocados a préatica nacional

Tendo em conta a breve caracterizagdo da pratica nacional, colocam-se alguns desafios para uma
melhoria da aplicacdo dos mecanismos de garantia da eficiéncia e equidade dos processos de
urbanizacdo. Por um lado é necessario aumentar o alcance dos mecanismos de perequacéo, de forma
a cumprir com os seus objectivos, garantindo uma efectiva equidade entre os proprietarios de terrenos
afectados pela accdo da AP em abrangéncia superior ao PP ou as UE, nomeadamente pela extensao
destes mecanismos aos processos de execucao assistematica, aos quais correspondem os modelos mais
frequentes para a realizacdo de operacdes urbanisticas em Portugal. No que respeita aos instrumentos de
gestao urbanistica utilizados, verifica-se que o plano de pormenor € um instrumento pouco eficaz, sendo
inadequado para ser aplicado tendo em conta os modelos de execucdo alternativos permitidos pela
legislacdo e tendo em conta a incapacidade da AP motivar/obrigar os proprietarios de terrenos para uma
accdo concertada e programada. Neste sentido, consideram-se ainda como desafios para a pratica
nacional o reforco dos instrumentos de planeamento dotados de uma capacidade programética
efectiva, suficientemente flexivel e robusta para que as orientacbes de planeamento se concretizem
tendo em conta os possiveis blogueios dos proprietarios. Associado a esta tematica estad também
imanente a necessidade de uma maior articulagdo das estruturas institucionais de planeamento e de
gestdo urbanistica, quer a nivel legal, como a nivel estratégico e operacional. Por Ultimo, para que
quer os processos de execucdo, quer a aplicacdo de mecanismos de perequacdo tenha eficicia é
necessario um reforco de competéncias e ferramentas operacionais da AP, com especial relevo nos
instrumentos e procedimentos que permitem uma maior agilizagcdo de processos em parceria com

proprietérios e outras entidades privadas.
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Capitulo 4

Andlise da pratica internacional de
Land Readjustment

“An age-old idea of philosophers is that knowledge of the self is gained through knowledge of others”

“Uma ideia filosofica da antiguidade é que o conhecimento de si mesmo é atingido através do conhecimento dos

outros”’

Mattei Dogan e Dominique Pelassy in “How to Compare Nations: Strategies in comparative politics”
Londres, 1984
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4.1 Sintese da pratica internacional

A pratica de LR tem na sua génese o reparcelamento agrl’colam, uma estratégia utilizada com o objectivo
de adaptar a configuracdo das parcelas a determinadas culturas, deforma a ndo prejudicar nem beneficiar
os proprietarios. Quando a sua aplicagdo no desenvolvimento urbano, esta técnica tem sido utilizada
diversos contextos e com varias finalidades como uma ferramenta de gestdo urbanistica eficiente e
equitativa de actuacdo em estruturas de propriedades fragmentadas e complexas. A aplicacdo de LR tem
vantagens em variados contextos, como exemplos: recuperagdo urbana apés catastrofes'’®; recuperacao
de espacos urbanos desqualificados ou estabelecimentos ilegais*®’; controlo da dispersdo urbana®®;
reajuste cadastral de propriedades risticas de forma a tornar a sua configuracdo adaptada ao
183,

desenvolvimento urbano'®; reabilitacdo de antigas areas industriais (brownfields)™®*; obtenczo de terreno

e fundos para financiar a acgdo publica na transformag&o urbanistica'®; e na renovacao urbana®.

Apesar de |Ihe ser reconhecidas varias vantagens, esta técnica tem uma utilizacdo extensiva em muito
poucos paises. Em muitos dos paises que mencionam a aplicacéo de LR a sua experiéncia de aplicacdo
€ residual, circunscrita a alguns projectos exemplares, ou sendo apenas uma concepgao tedrica ou legal

sem concretizagdo pratica documentada na literatura internacional.

A difusdo internacional desta técnica iniciou-se com a aplicagdo extensiva ao territorio japonés a partir de

meados do séc. XX

, como forma de promover uma transformacéo urbanistica sustentavel e ordenada
gque ndo exigisse demasiados recursos ao erario publico. O sucesso da aplicagdo no Japéo fez com que
esta técnica se difundisse com algumas adaptacdes para varios paises do sudeste asiatico™’ e com que
chamasse a atengdo a comunidade internacional, sendo posteriormente introduzida no ordenamento
juridico de varios paises um pouco por todo o mundo. Ao mesmo tempo evoluiram concepcdes
alternativas noutros paises, vocacionadas para a gestao privada - como sé@o os caso da Reparcelacion em
Espanha, da pratica do Remembrent urbaine e das AFU (Association Fonciére Urbaine) em Francga, ou
vocacionadas para uma gestéo publica — como sdo os casos do Umlegung na Alemanha e dos métodos

aplicados nas ex-colénias britanicas.

178 Hayashi (2007).

9 para além da recuperacéo da baixa pombalina mencionada no capitulo anterior, esta técnica foi utilizada com
sucesso nas cidades alemas ap6s a segunda guerra mundial e nas cidades japonesas afectadas por sismos.

180 Tem sido uma técnica amplamente promovida pelas organiza¢des humanitarias no sentido de melhorar a qualidade
urbana nos paises subdesenvolvidos. Como exemplo, o programa PlLaR (Participatory and Inclusive Land
Readjustment), promovido pelas Nac¢des Unidas em varios paises do continente africano e sul-americano (em:
http://unhabitat.org/participatory-and-inclusive-land-readjustment-pilar/).

181 Sorensen (2000).

182 Tan et al. (2009).

183 | eigh (2000).

184 | arsson (1997), Alterman (2007).

185 Turk e Altes (2009).

186 Apesar do sucesso em algumas situagdes pontuais ao longo da histéria e de se ter tornado um método consolidado
de desenvolvimento urbano na Alemanha ainda antes de ser aplicado no japao.

187 Sobretudo através do trabalho desenvolvido pelo JICA (Japan International Cooperation Agency) em varios paises.
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4.2 Casos de estudo

4.2.1 Alemanha

188

A Alemanha é um dos paises europeus com maior aplicacéo de processos de LR™". Foram introduzidas

neste pais as primeiras normativas legais relativas esta técnica por Franz Adickes'®, no inicio do séc. XX,

como forma de combater a pressao imobilidria que se verificava em Frankfurt'*

e regular os necessarios
processos de reestruturacao fundiaria™'. Nos anos 50 e 60, o método foi bastante utilizado para a
reconstrucdo das cidades destruidas na segunda guerra mundial, sendo introduzidas normativas que
prevalecem até a actualidade vertidas na legislacdo alema, como contelidos do processo denominado por

Umlegung.
Enquadramento legal para a gestéo urbanistica

No Estado Alem&o as bases do direito do ordenamento do territério e urbanismo séo constituidas por trés
diplomas fundamentais: o codigo federal da construgao Baugesetzbiich (BauGB), a lei de ordenamento do
territorio Raumordnungsgesetz (ROG) e o regulamento federal de construgdo Baunutzungverordnung
(BauNVO), e pelos regulamentos estaduais de policia sobre a constru¢do que regulam a salubridade,
estética e conforto das habitacBes e ainda as normas sobre a tutela do meio ambiente e patriménio
histdrico'*. O BauGB, de elaboracdo da federacéo (Bund), aprovado em 1960 e alterado pela ultima vez
em 2011, constitui a base legal para o desenvolvimento urbano™®®, englobando a normativa legal do

Umlegung*®*.

O processo de desenvolvimento urbano alemé&o pode ser dividido em trés fases conexas e conjuntas que

resultam na edificagéolgsz i) planeamento urbanistico; ii) gestéo fundiaria; e iii) construcédo de infraestrutura

publica. O planeamento a nivel local/urbano (Bauleitplanung) é elaborado pelo municipio conforme

disposicdes constantes do BauGB, sem qualquer intervencéo legal directamente aplicada pelo ROG™. A

pratica de planeamento envolve dois tipos de figuras:

— Flachennutzungsplan (F-Plan): apenas vinculativo da actividade da AP, abrange todo o territorio
municipal e estabelece um modelo de desenvolvimento urbano através de: i) zonamento do territdrio,
de acordo com as tipologias genéricas de uso do solo, intensidades de uso para construgdo; ii)
planeamento das redes de infraestruturas e equipamentos publicos de acordo com as necessidades da

populacdo™’.

188 Miiller-Jokel (2001), Davy (2007).

189 | ex Adickes Frankfurt au Main, de 28 de julho de 1902.

190 Moraes Cardoso (2011).

1 Souza (2009).

92 Tan et al. (2009), Moraes Cardoso (2011).

193 Moraes Cardoso (2011), Souza (2009), Miiller-Jokel (2002).
194 Artigo 45° a 79° do BauGB.

195 Muller-Jokel (2001, 2002), Meindl (2001).

% Tan et al. (2009).

97 Moraes Cardoso (2011).
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— Bebauungsplan (B-Plan): vinculativo para a actividade privada e administrativa, € a base
regulamentar para o desenvolvimento urbano e para a construcio*®, definindo: i) os standards para a
execucao urbanistica, por exemplo, a altura dos edificios, area de construcdo e volumetria da
construcao; ii) intensidades e utilizagcdes da construcao; iii) localizacéo de espacos publicos, zonas de

construcao, infraestruturas e zonas de protec¢do ambiental, etc..

A aprovacéo prévia do B-Plan é condicdo necessaria para a realizacdo do processo de Umlegung. Este
plano executdrio, por sua vez, segue a disposicédo directa do plano de zonamento (F-Plan), e este, por sua
vez, transpde as disposi¢Ges dos instrumentos de planeamento supralocais, enquadrados a nivel federal
pelos planos federais (Landesplannung) que incluem, entre outras competéncias, o planeamento de vias
de comunicacdo supralocal. As disposices preparatérias do F-Plan e as disposi¢cfes vinculativas do B-
Plan sdo na maioria das situacdes necessarias para mobilizar solo para construcdo™®’. Nas areas ndo
enquadradas pelo B-Plan, a alteracdo do uso para construcéo deve verificar uma convergéncia com o

desenho urbano envolvente, sem prejudicar a qualidade de vida no espago pré-existente®®.

Modelos de execucéo

Utilizam-se na Alemanha varios modelos de execuc&o urbanistica prevista pelo plano®*:

— Intervencdo administrativa directa/indirecta no processo de urbanizagdo — a qual incide sobre
uma Unica propriedade, podendo ser resultado de um emparcelamento anterior, precedido da
aquisicdo das propriedades originais.

— Intervencéo privada no processo de urbanizacdo através da aquisicdo prévia da totalidade do solo
por investidores privados ou de parcerias publico-privadas estabelecidas com o municipio.

— Intervenc&@o administrativa directa/indirecta nos sistemas de infraestruturas — através da compra
sistematica do espaco destinado a equipamentos e infraestruturas, ou através da cooperagao entre

202

municipio e proprietarios privados num processo de LR, obrigatdrios sempre que o reparcelamento é

necessario para cumprir as disposicdes do B-Plan®*?.

No modelo de intervencdo directa da AP no processo de urbanizacdo, o municipio inicia 0 processo
através da aquisicdo sistemética através da compra em mercado livre ou de instrumentos expropriativos,
seguido de reparcelamento e infraestruturacdo e finalizando o processo com a venda dos lotes
infraestruturados, sendo dada preferéncia aos proprietarios originais, processo denominado por compra
intercalar especial. Neste caso, a avaliacdo do solo pelo seu valor ex ante torna o modelo pouco
apetecivel e impopular para os proprietarios, dos quais depende 0 sucesso das operagdes urbanisticas®®*.

Devido a derrapagem das contas publicas municipais na prossecu¢do dos compromissos urbanisticos

198 Miiller-Jokel (2001), Tan et al. (2009).

199 Meindl (2001).

29 Artigo 34°-1 do BauGB.

201 Miller-Jokel (2001).

292 De acordo com Dransfeld (2001), no ano 2000, estes processos enquadraram 15% das operagdes urbanistica na
Alemanha.

203 Miiller-Jokel (2002), Tan et al. (2009).

2% Tan et al. (2009).
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assumidos com as disposicdes do B-Plan, a partir dos anos 1990, a execuc¢ado urbanistica comecou a ser
assumida pela promocéo privada2°5. Ao abrigo deste modelo, por iniciativa do promotor privado, o

2% onde

municipio estabelece um contrato de desenvolvimento urbano ou uma parceria publico-privada
delega ao promotor a competéncia de: comprar toda a area a urbanizar; elaborar e implementar o plano

urbanistico, financiar a implementacéo de todas as operacfes urbanisticas previstas pelo plano.
Procedimento

De acordo com as disposicGes legais definidas no BauGB, o municipio toma a iniciativa de realizar um
projecto de LR numa determinada area de dominio privado e ordena a constituicdo de uma agéncia de
implementacdo (Umlegungsstelle) com as fungfes de: coordenar o projecto de reparcelamento; decidir
sobre a delimitacéo da area de intervencéo, critérios de redistribuicdo, valor de solo, pagamentos, etc..”";
€ negociar com 0s proprietarios a realocacdo das suas propriedades. Esta entidade pode ser
independente ou de supervisdo municipal, sendo composta por um jurista, um topdgrafo, um avaliador de
solos e dois membros da assembleia local, sendo assistida pelo gabinete técnico municipal2°8.

Apobs a intencdo de iniciar um processo de LR, é pedido aos proprietérios e outros titulares de direitos
exclusivos (por exemplo arrendatérios) que durante um més confirmem os registos de propriedade,
fornegam informag@es para colmatar a o registo cadastral e outras informag6es de intengdes sobre a area
de reparcelamento (Planwunschgesprach). Posteriormente é emitido um andncio publico, contendo®;
denominacao e delimitagdo da area de projecto; delimitagdo das areas a reparcelar; listagem completa do
registo cadastral e dos titulares de direitos; informag&o sobre propriedades que néo prejudiquem o

processo de realocacéo, sendo excluidos total ou parcialmente.

N

No momento em que s&o publicados os elementos correspondentes a configuracdo inicial, toda a
actividade urbanistica e de transferéncia de direitos de propriedade é suspensa, e é efectuada a avaliacdo
da propriedade de acordo com o seu valor de mercado na situagao “actual”, ignorando a possibilidade
construtiva (até entdo ndo vinculada), mas considerando a sua expectativa (de acordo com o mercado de
solos em situacdo comparavel), de acordo com a sua localizagdo conforme as disposi¢cdes do plano de
zonamento (F-Plan).

Apo6s a decisdo de iniciar um processo de LR, a area do projecto passa a ser tratada como uma
propriedade Unica, abstraindo-se dos seus limites cadastrais. Nesta fase os detentores de direitos sobre
as propriedades sdo chamados a uma intensa participacdo sobre o esquema do reparcelamento,
nomeadamente sobre o/os critério/os para a redistribuicdo de propriedades, e sobre o processo de

atribuicdo das propriedades resultantes®*°. Sempre que 0s proprietdrios ndo comparecam, poderdo

295 Dransfeld (2001).

% procedimento frequente no desenvolvimento urbano nas grandes metrépoles alemas
antigas zonas industriais - brownfields (Tan et al.,2009).

297 Spuza (2009), Meindl (2001).

298 Miller-Jokel (2001).

299 Davy (2007), Souza (2009).

19 Meindl (2001), Larsson (1997).

208 & no desenvolvimento das
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autorizar o departamento técnico municipal a decidir livremente sobre as respectivas propriedades, caso

contréario, dever&o ser autorizados representantes juridicos e tecnicamente competentes®*.

A decisao final é apresentada numa planta de distribuicdo dos lotes finais sobreposto ao cadastro inicial
com efeitos registrais sobre a propriedade, assinalando o proprietario de cada novo lote e as areas
cedidas para dominio municipal. Esta é tomada por unanimidade pela agéncia de implementacao, depois

do acordo possivel entre proprietarios*?

. A nova disposicéo de delimitacdes e respectivos direitos sobre
as propriedades € vinculada com a publicacdo do plano de redistribuicido das propriedades
(Umlegungsplan), que delimita também os espacos publicos e espacos destinados a infraestruturas. A
publicacdo do plano descreve as parcelas de terreno anteriores e os novos lotes, atribuicdes e outros
direitos ou 6nus (hipotecas, etc.), consistindo de um mapa e de uma lista. A informacdo anunciada
contém: i) Mapa de diagnéstico, contendo a situacdo actual, a proposta da disposicdo final das
propriedades e correspondentes titulares; ii) Relatério, contendo a descricdo das propriedades: uso,

tamanho e limites das propriedades?**.

Depois de todos os acordos estabelecidos e da actualizacdo do registo cadastral, o processo de
desenvolvimento pode ser executado, sendo a execugcdo da edificacdo dos lotes resultantes

214

responsabilidade dos proprietarios das parcelas iniciais®™". A agéncia de implementagéo é dissolvida e a

implementacdo do plano segue entdo um processo de monitorizacdo de responsabilidade da autoridade

municipal®*®.

Redistribuicéo perequativa

Ao abrigo deste método, todos os terrenos abrangidos sdo agregados num objecto Unico para efeitos de
reparcelamento (Umlegungmass), que serve apenas como ferramenta de célculo, sem constituir uma
entidade fisica ou juridica. Da superficie total sdo retiradas todas as areas definidas pelo plano urbanistico
para servicos publicos, estradas, estacionamento, espacos verdes publicos, parques infantis, etc..
Espacos para outros equipamentos podem ser alocados, desde que seja garantido que o valor das
propriedades resultantes se mantenha no minimo igual ao valor das propriedades iniciais, para cada
proprietario. Os terrenos resultantes constituem a massa de redistribuicdo (Veerteilungsmasse) a qual,
apesar de representar uma menor superficie de solo, € compensada pelo incremento de valor atribuido

pela infraestruturacdo e pela capacidade de edificacdo™®

. Os lotes que resultem da massa de

redistribuicéio séo atribuidos aos proprietarios seguindo os principios:

— Realocacdo de propriedades em localizagdo semelhante e com condigbes equivalentes face a
propriedade inicial.

— Proporcionalidade na redistribuic&o.

21 5ouza (2009).

12 pavy (2007), Souza (2009).

13 Souza (2009).

214 | arsson (1997).

215 Miiller-Jokel (2001), Van Dijk et al. (2007).

216 yan Dijk et al. (2007), Miiller-Jokel, (2001), Souza (2009).
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Os critérios de redistribuicdo tém como base as condi¢Bes anteriores ao processo de realocacéo,
pressupondo portanto que a avaliacdo de propriedade, ocorre em duas fases: antes do projecto e
depois do projecto. A avaliacdo confirmara que cada proprietario recebe no minimo o mesmo valor ou

dimensao relativa da propriedade inicial, de acordo com o critério adoptado®"’.

7

— Critério adoptado é uUnico e uniformemente aplicado a todos os proprietarios através de trocas
218

matematicamente balanceadas pela avaliagdo da propriedade antes e depois do projecto™".
O critério de redistribuicdo dos lotes pelos proprietarios exige uma decisdo unanime pelo departamento
responsavel pelo processo, resultando de uma participacdo activa e intensa dos titulares de direitos®*®.
Quando a redistribuicdo néo é possivel dentro da area de reparcelamento, a restante atribuicdo podera ser
efectuada através de: i) numerario; ii) propriedades fora da area de projecto; ou iii) associacao conjunta

sobre um lote (em propriedade horizontal).

O BauGB refere a aplicacéo do critério do valor relativo ou do critério da dimensé&o relativa. Em ambas
as situacbes os beneficios sdo repartidos entre 0 municipio e o proprietario, sendo que o proprietério
beneficia do aumento de valor relativo ao valor do solo com potencial de desenvolvimento urbano. Os
agentes do processo podem decidir outro critério, designadamente modelos de redistribuicdo com
critério conjunto de valor e dimensao relativa e incluir no processo negocial outras intervengdes, como a
participacdo dos agentes privados nas obras de urbanizagdo ou no financiamento directo de
infraestruturas. Na Alemanha, o nimero de municipios que usam este critério tem aumentado, em

particular pela combinacéo com contratos de desenvolvimento urbano.

Quando o critério é a dimensao, € deduzido um méximo de 30% dos terrenos da massa de redistribuicdo,
sendo atribuidos ao municipio para fim publico em locais ndo servidos por infraestrutura basica, e um
maximo de 10% nos outros casos, sem lugar a compensacao monetéria. A obtencdo de terrenos para o

municipio constitui uma reserva financeira adequada para a gestéo de custos do processom.

No caso de redistribuicdo por valor, a massa de redistribuicdo deve ser entdo dividida proporcionalmente
de acordo com a participacéo de cada proprietério, reportada a valores actuais de mercado dos terrenos

na sua situacéo pré-realocacéo. E avaliada a diferenca entre mudancas de valor antes e apds a execucio

do projecto e a diferenca é reajustada financeiramente aquando do pedido de licenciamento para

construcdo. Segundo este critério, o proprietario compensara em numerario 0 municipio na mais-valia

221

gerada pela diferengca entre o valor inicial e o valor atribuido®. Esta formula¢&o pode ter arranjos de

grande variedade na definicdo do modelo de compensacBes que pode permitir aos proprietarios
envolvidos um ajuste na compensacdo dependendo da potencialidade construtiva que cada um procure

obter???,

217 Meindl (2001).

218 Tan et al.(2009).

19 Davy (2007), Souza (2009).

220 \/an Dijk et al. (2007).

221 Davy, (2007), Souza (2009).

222 \/an Dijk et al. (2007), Miller-Jokel (2001).
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Para garantir a transparéncia no mercado de solos, o Estado alem&o promove uma actualizagdo do valor
de solo por equipas independentes (publicas ou privadas), fornecendo informacg&o sobre o valor do solo,
de acordo com determinada localizac&o e regime de utilizacdo. De acordo com o BauGB, as agéncias de
avaliacdo estdo obrigadas a recolher e analisar todos os contratos de compra de solo e de publicar
relatorios e valores standard de uso do solo. A maturagédo do sistema de avaliagdo da propriedade torna-o
pouco discutido pelos titulares de direitos, sendo utilizado em processos perequativosm. Apbs a
implementag&o do plano, a propriedade é reavaliada e é ajustada uma compensacéo face aos desvios do

valor da propriedade resultante relativamente aos valores previstos no processo de realocacao.

Segundo Miiller-Jokel (2001) o método alemao é uma excelente ferramenta para a gestao de solos do
ponto de vista ecolégico, econémico e social e uma parte essencial do desenvolvimento urbano
sustentavel. Larsson (1997) considera-o um método de colaboragdo eficiente, em que, apesar das
minuciosas disposicfes legais, os procedimentos seguidos sdo sobretudo informais. Por sua vez,
Alterman (2010) considera que a lei alemé é bastante clara quanto ao pagamento de compensacdes
urbanisticas em operacdes urbanisticas, 0 que torna os instrumentos de planeamento ou de execucao

aceites e empregues pelas comunidades.

Neste método ndo existe necessidade de compra de solo pelo municipio nem por intermediario, nem
existe a necessidade de adquirir o solo inicial, evitando assim o possivel risco financeiro associado a

reprivatizacdo dos lotes®*

. Por este motivo, os intervenientes no processo conseguem uma minoragéo
nos custos de transaccao (notario, levantamento topografico, redefinicdo do registo cadastral e taxas de
urbanizacdo) face aos restantes modelos de execucgéo urbana®®. No entanto, na sua aplicacdo o
municipio assume o risco financeiro das operacdes, agravado em zonas cujas operac¢des urbanisticas sdo
pouco rentaveis, dado que o investimento em infraestrutura pode néo ser recuperado na totalidade com a

comercializagdo dos lotes infraestruturados®?.
4.2.2 Espanha

Em Espanha existe uma grande tradicdo de participacdo privada na transformacdo urbanistica. A
cooperacdo entre proprietarios e entidades publicas na construcéo da cidade teve inicio com as ideias de
lldefonso Cerda, na sua construgéo tedrica de asociaciones anonimas de propietarios definidas no ambito

de mancomunidades de reparto (1861)%’

. O modelo perequativo espanhol € um modelo de aplicacéo
universal na execugdo urbanistica, definido pela lei do solo, suportado pelas disposi¢es sobre o direito de

propriedade e pelo direito de construcéo, através da técnica do aprovechamiento urbanistico médio (AUM)

%23 Tan et al. (2009).

224 |bid,

225 Meindl (2001).

226 v/an Dijk et al. (2007).
2" Garcia-Bellido (2002).
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discutida no capitulo 2.5.2. Ao abrigo desta técnica, a concretizagdo da perequacéo nos processos de

execucao sistematica utiliza um método de LR denominado Reparcelacion.
Enquadramento legal para a gestéo urbanistica

Em Espanha as competéncias de ordenamento territorial sdo exclusivas das Comunidades Autbnomas
(CA)**®, no entanto o Estado tem a funcéo de legislar sobre: i) instrumentos de promogcao da igualdade no
exercicio de direitos e liberdades constitucionais, concretamente da participacédo da comunidade nas mais-
valias geradas pela ac¢do urbanistica, da defesa do interesse publico nos processos de urbanizacéo e do
combate a especulacdo no valor do solo; ii) contetdo basico e primario do direito de propriedade; iii)

processos expropriativos?>’,

O regime de uso do solo é definido pelas CA, cuja legislacdo estabelece os direitos e deveres vinculados
aos proprietarios para cada classe e categoria de uso do solo. As classes e categorias de uso sao fixadas
através dos instrumentos de planeamento de ambito municipal, definindo a realidade fisica, funcional e

usos admitidos sobre cada parcela de solo (Quadro 6).

Quadro 6 - Tipologia de instrumentos de planeamento municipal. Adaptado de Moraes Cardoso (2011).

Tipologia dos instrumentos de - -
poiog e Descricdo sumaria
planeamento municipal
Modelo fisi nvolvimen rritorial rutur, ral r
Planeamento geral odelo isico ge dese volvime to territorial, a estrutura geral das redes
e a classificacdo e qualificagdo do solo.
Vocacionados para a programacéo e controlo de intervencdes
Planeamento de desenvolvimento | urbanisticas em determinadas areas e para a concretizagdo de
determinados objectivos de valoriza¢é@o do espaco publico.
Operacionalizam e/ou detalham as disposigdem definidas nos
instrumentos de planeamento geral ou de desenvolvimento.

Instrumentos complementares

A actual lei do solo®*° define gue as valorizaces de solo ndo dependem da classificacdo do solo, mas das
“situagdes de solo” que ela reconhece (rural ou urbanizado ou numa situagdo intermédia). A classificacao
de solo prevalece, ndo para a quantificacdo do aproveitamento urbanistico, mas para o restante contetdo
regulamentar. Apenas aquando da execucg&o urbanistica, os titulares de direitos tém direito a apropriacao
do AU, sob a condicéo de®": i) efectuarem a reparticdo dos custos das obras de urbanizacao; ii) cederem
gratuitamente terrenos necessarios para equipamentos e outros usos de utilizacdo publica; e iii) cederem
gratuitamente solo ao municipio para habitacdo social equivalente a uma percentagem do aproveitamento

médio urbanistico®.

Como jé foi referido, a gestao urbanistica sobre o territdrio espanhol é configurada pela legislacéo regional

das CA*. Para o estudo da aplicacdo do projecto de reparcelacion e as caracteristicas especificas do

228 Artigo 148° da Constituicdo Espanhola.

229 1bid.

230 Ley del Suelo de Espafia 8/2007, aprovada em 10 de maio de 2007.

1 Mufioz-Gielen e Altes (2007).

2382 A percentagem do aproveitamento urbanistico é definida pela legislagdo autonémica, entre 5 e 15%, ou, em casos
excepcionais, entre 0 e 20%.

233 Moraes Cardoso (2011).
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modelo de LR, analisaram-se as disposi¢es legais da comunidade autonoma da Andaluzia (CAA),
referindo quando oportuno, disposicdes legais da lei supletiva elaborada pelo Estado Espanhol para

regulamentacao da gestdo urbanistica (RGU)***

. Esta opcao prende-se com a similaridade na dimenséo
da regido com o Estado portugués e pela actualidade da lei andaluza. Nesta regiéo, a legislacédo basilar
sobre o ordenamento e execucdo urbanistica esté vertida na Ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia

(LOUA), publicada em 2002, alterada e rectificada varias vezes até a redaccao analisada®”.

Modelos de execucéo

A execucao urbanistica em Espanha, tal como em Portugal, pode ser assistematica — ndo programada e
apenas sujeita a instrumentos de controlo prévio das operacdes urbanisticas, ou sistematica — enquadrada

em actuaciones de transformacion urbanistica (ATU)?*®

. As ATU podem ser previstas pelos instrumentos
de planeamento geral, associando a sua aplicacdo a um regime de uso do solo que permita o
desenvolvimento de processos de urbanizagdo, ou posteriormente pela requalificacdo do solo, através de
instrumentos de planeamento de desenvolvimento. Para a execucéo das ATU, definem-se pela legislacéo
autondmica sistemas de actuacion (SA) que representam modelos de execugdo urbanistica para a

implementacéo de areas delimitadas denominadas unidades de ejecucién (UEj).

Ao abrigo da LOUA, o solo classificado de urbano ndo consolidado ou urbanizével ordenado pelos
instrumentos de planeamento obriga & execugdo urbanistica enquadrada em UE]j. A sua delimitacdo é
efectuada pelo municipio que deve assegurar a idoneidade técnica e viabilidade econdmica das
operacdes urbanisticas, e permitir a distribuicdo equitativa de beneficios e encargos. O SA para execugdo
das UE;j é decidido pelo municipio entre: i) Compensacéo; i) Cooperacao; ii) Exproprir:xgr?xo237 (Quadro 7).

Quadro 7 - Descri¢céo dos modos de gestdo do processo de urbanizagao relativamente ao sistema de actuagao de
acordo com a LOUA.

Sistema de actuacion (SA) Entidade Gestora

A1l — Proprietario Unico
A2 — Totalidade dos proprietarios em associagao;
Compensacao B — Junta de compensacéo (Composta por pelo menos 50% dos titulares de direitos
representando uma superficie de propriedades superior a 50% da area da UEj));
C — Agente Urbanizador (através da negociac&o com proprietarios).

D — Gestéo directa municipal

CEEEEREe E — Gestéo indirecta municipal (Agente Urbanizador mediante concurso publico)

F - Gestéo directa municipal

SPICIEED G - Gestao indirecta municipal (Agente Urbanizador mediante concurso publico)

234 Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Gestién Urbanistica para el

desarrollo y aplicacion de la Ley sobre régimen del Suelo y Ordenacion Urbana.

23 De Fevereiro de 2013, disponivel em http://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/LOUA.pdf [acedido em 30 de
Agosto de 2014].

28 Cuja nomenclatura e respectiva regulamentacao €é diferente para cada comunidade auténoma.

87 Artigo 107° da LOUA.
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Procedimento

No caso da iniciativa publica de gestdo directa (situagcbes D e F da Quadro 7), o municipio inicia um
periodo de informacéo publica do estabelecimento de determinado SA. Na situacdo D, os proprietarios de
terrenos afectados pela execucdo sdo notificados para prestarem a sua intencéo de colaborar ou nédo na
operacdo (sob pena da execucdo ser forcada, i.e. reparcelamento forcado ou expropriacao). Na situacao
F, os proprietarios sdo notificados para definrem se a compensacdo é paga em espécie (lotes
infraestruturados, sendo o terreno inicial avaliado equitativamente face aos custos e beneficios da
intervengdo) ou numerario (sujeito a avaliacéo para fins expropriativos de acordo com a legislagdo). Findo
o periodo de informacéo publica, em qualquer dos sistemas de actuacéo de iniciativa publica, € iniciado o
projecto de reparcelamento e, subsequentemente, o projecto de urbanizacdo. Estes séo realizados
directamente pelo municipio (situacdes D e F) ou pela ac¢do do agente urbanizador (situaces E e G),
sem a participacao dos proprietarios (situacdes F e G) ou, com a participacéo dos proprietarios (situacdes
D eE).

Quando a execugdo € da iniciativa privada, o municipio recebe a intencdo de execugdo da UE,
acompanhada de uma proposta de gestéo da execuc¢do e de garantias para a sua eficicia. Na situagao
Al, séo exigidas garantias econdémicas superiores a 7% do custo de urbanizacdo estimado pelo municipio.
Na situacdo A2, para além de garantias econémicas, é exigida a prestacdo ao municipio de compromissos
sobre o pagamento dos custos urbanisticos e uma justificacdo da exequibilidade técnica e da viabilidade

econdmica do projecto.

A junta de compensacdo, para além das condi¢bes exigidas nas situacdes Al e A2, deve apresentar ao
municipio uma regulamentacéo interna para a gestéo do processo, incluindo: a previsdo de instrumentos
compensatorios e instrumentos de execuc¢ao face a proprietarios que ndo desejem participar na execucgao;
orcamentacdo da execucgdo urbanistica; e procedimentos normativos internos indicando o modo de
participacdo dos membros da junta de compensagé0238. A junta de compensacdo € uma entidade de
direito puablico, com personalidade juridica prépria e plena capacidade de actuar no processo de

urbanizac&o®*

., designadamente: na elaboracdo do projecto de reparcelamento; na elaboracdo do
projecto de urbanizac&o; no financiamento da execugéo das obras de urbanizagdo; na gestéo fundiaria da
area a executar; na execucdo das obras de urbanizacéo; na gestdo das compensagdes devidas aos

proprietarios resultantes da conta de liquidacao; e na eventual edificacdo.

A gestdo da execucgdo urbanistica através do Agente Urbanizador apenas ocorre no caso de ndo se
conseguir uma participacéo directa dos proprietarios. Este pode declarar ao municipio a sua intencdo para
a gestdo da execucdo de determinada UEj segundo o sistema de compensacéo, apresentando uma
proposta juridica e econémica do projecto que deseja implementar. O municipio abre entdo um periodo de
informagao publica, no qual os proprietarios podem apresentar uma iniciativa de execucao, seguindo 0s

tramites descritos na situacdo B. Terminado o periodo de informagdo sem que a associacdo de

238

Artigo 130° da LOUA.
239

Artigo 134° da LOUA.
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proprietarios retina as condi¢cBes necessdrias para a criagdo de uma junta de compensacgao, 0 municipio
langa um concurso para contratualizar a execugdo urbanistica a um agente urbanizador,
responsabilizando-o pela negociacdo com os proprietarios, pela gestdo do processo e pelo cumprimento

da proposta apresentada®*’

. Este tem a funcéo de: negociar com proprietarios (no caso do sistema de
actuacdo por compensacao); elaborar o projecto de reparcelamento; elaborar o projecto de urbanizacéo;

financiar e execucéo das obras de urbanizacdo; e compensar os proprietarios de solo.

Quando a iniciativa € do municipio, o projecto de reparcelamento pode ser iniciado apés aprovacdo da
delimitacdo da UEj ou do estabelecimento de determinado sistema de actuagdo urbanistica para uma
determinada area de actuagdo urbanistica. Este deve ser anunciado nos meios de comunicacao locais e
devem ser notificados individualmente todos os proprietarios de solo abrangido pela UEj ou os

proprietarios que, possuindo terrenos fora da UEj, sejam de alguma forma afectados®*.

Apobs a notificacdo, a AP promove a recolha de toda a informacéo de registo predial das propriedades

242

envolvidas e a verificacdo da titularidade dos proprietérios™. As imprecisdes sobre os limites das

243

propriedades podem ser resolvidas nesta fase mediante a concertacdo entre proprietarios™ . Depois de

actualizada a situacdo cadastral, os proprietarios tém trés meses para apresentar uma proposta de

244

projecto de reparcelamento para aprovacéo do municipio™, desde que envolva mais de dois ter¢os dos

proprietarios, correspondendo a pelo menos 80% da superficie do projecto245

. Esta proposta deve conter
os critérios de definicdo, avaliagdo e alocacdo das parcelas resultantes e deve respeitar os principios

legais.

Caso os proprietarios ndo se associem para a elaboracdo do projecto de reparcelamento no prazo
estipulado, a AP promove a sua elaboragéoz“e. Apb6s a conclusdo da elaboracdo do projecto de
reparcelamento, é iniciado um periodo de discusséo publica na qual o municipio tem o dever de responder

as alegacdes apresentadas e de rectificar o projecto de reparcelamento caso seja necessario®*’.

Em qualquer um dos modelos de execucdo o projecto de reparcelamento € aprovado e publicado pelo

municipio, e sdo notificados todos os proprietérios e demais interessados para a celebracdo da escritura

publica do acordo de reparcelamento, contendo:

— Descrigdo das propriedades anteriores: i) Titularidade; ii) Direitos e deveres associados a propriedade
(como exemplo, serviddes e restricdes); iii) Encargos associados a propriedade; iv) O valor da

participacéo do proprietario no processo perequativo (aportacion);

240 |bid,

241 Artigo 101° do RGU e Artigo 101°-1 da LOUA.
222 Artigo 101°-1 da LOUA.

243 Artigo 103° do RGU.

24 Artigo 101°-1 da LOUA.

245 Artigo 106° do RGU.

246 Artigo 107° do RGU.

247 Artigo 108° da LOUA.
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— Descricdo das parcelas resultantes, especificando os destinatarios, incluindo as parcelas que se
destinam a cedéncias de solo correspondentes a uma percentagem do AUM**;

— Especificacdo para cada parcela resultante, qual a propriedade inicial que atribuiu ao proprietario um
direito suficiente para a realocacéo da propriedade assim como todos os encargos e beneficios que lhe
estéo associados;

— Localizacéo de todas as areas de cedéncia;

— Afectacdo de cada proprietario ao pagamento/recebimento dos resultados compensatorios da

perequacéao de beneficios e encargos provisorios, e a respectiva quota-parte dos resultados definitivos.

A escritura realizada tem, através de um protocolo notarial, efeitos registrais sobre a propriedade. Nesta
fase é constituida uma conta de liquidagdo proviséria com a funcéo de financiar os custos urbanisticos e
efectuar a compensacao em numerdrio entre os proprietarios envolvidos no processo de reparcelamento

gque nao sejam totalmente compensados pelo reparcelamento da propriedade.

O projecto de compensacédo corresponde ao projecto de reparcelamento elaborado pela junta de
compensacéao, no desenvolvimento do sistema de actuagdo urbanistica por compensacéo. As diferencas
entre o procedimento do projecto de compensacédo e o procedimento do projecto de reparcelamento
prendem-se sobretudo com a aprovacdo do projecto. Esta deve ser concretizada pela maioria dos
membros da junta de compensacéo, ou representando mais de metade da superficie da UEj249. O projecto
de reparcelamento aprovado internamente é entdo submetido para aprovagéo definitiva pelo municipio,
considerando a sua conformidade com o instrumento de planeamento e o cumprimento da lei. O projecto
de reparcelamento deve ser acompanhado da certificacéo do registo predial das propriedades iniciais, a

certificagcdo de aprovacédo pela junta de compensacéo, e dos resultados do periodo de informagao publica.

No projecto de urbanizacdo sdo detalhados os custos de urbanizacéo reais, associados ao detalhe das
obras urbanisticas a efectuar. Apés a sua elaboragcdo, a distribuicdo de beneficios ou encargos
provenientes da conta de liquidagcdo proviséria € ajustada. Apo6s a liquidagdo de compensacdes entre
todos os proprietarios e a realizacdo de todos os compromissos acordados com o municipio, a junta de

compensacao é dissolvida®*°.

Redistribuicéo perequativa

O modelo perequativo espanhol (equidistribucién), estabelece para uma determinada area um AUM em

251

funcdo da edificabilidade média™", efou em func@o das necessidades estratégicas do municipio e da

aptiddo natural do solo na perspectiva do desenvolvimento urbano. Nesta area todos os proprietarios tém

248 Segundo o Artigo 54°-2 da LOUA, aplica-se na Andaluzia a cedéncia obrigatéria de solo urbanizavel

correspondente a 10% do AU.
249 Artigo 136°-2 da LOUA.
250 Segundo o Artigo 128°-1 do RGU, o periodo entre a aprovacao do projecto de reparcelamento e a sua liquidagdo
definitiva da conta de liquidagdo nédo pode ultrapassar 5 anos.

' A nomenclatura do indice perequativo mudou consoante a legislacdo: aprovechamiento médio (1956);
aprovechamiento tipo (1992); edificabilidad media unitaria (2007).

78



0 mesmo direito subjectivo sobre a mais-valia ou menos-valia gerada pelo desenvolvimento urbano,

proporcional & correspondente contribuicdo inicial (aportacion).

Ao nivel da execucao urbanistica enquadrada nos modelos de execucéo discutidos, a fixacdo de um AUM
numa determinada UEj atribui a cada proprietario um determinado AU subjectivo, correspondendo a
edificabilidade média unitaria a que tem direito de acordo com a dimensao da sua propriedade. Por sua
vez, o plano urbanistico define uma determinada edificabilidade dos lotes propostos, fixando para cada um
AU objectivo. A funcdo da perequacdo dos beneficios corresponde a instrumentos que procurem

equilibrar, para cada proprietario, o AU objectivo com o AU subjectivo®?.

A determinagdo do AU objectivo e subjectivo pode, no entanto ser afectada por varios critérios

diferenciadores do valor da propriedade. O RGU define alguns cuidados a ter na sua determinacao:

— Os critérios para determinar a avaliacdo das propriedades a afectar ao calculo do AU subjectivo e/ou
objectivo devem ser expressamente manifestados e acordados entre os interessados, desde que
estejam de acordo com a lei;

— Os critérios de avaliacdo das propriedades devem ser objectivos e gerais para todas as propriedades;

— Na realocacéo das propriedades procura-se que 0s proprietarios mantenham a posse de terrenos o
mais préximo possivel das parcelas iniciais.

— Todas as propriedades do plano, edificaveis ou n&do, devem ser consideradas no modelo de

reparcelamento.

A legislacdo espanhola e diversos autores espanhéis253 enfatizam a diferenciagdo das propriedades
resultantes de acordo com o0 uso e tipologia. Segundo a LOUA, o AU fixado para o projecto de
reparcelamento deve ser definido de acordo com uma tipologia caracteristica e uso caracteristico, ao qual
devem ser afectados coeficientes (coeficientes de homogeneizacion) que diferenciam o aproveitamento
urbanistico em fungdo do uso e tipologia da edificabilidade proposta em instrumentos de planeamento
geral, sempre que a diferenca entre as varias tipologias ou usos propostos pelo plano tenham um
rendimento econémico diferenciado®>”.

A reparticdo dos encargos com a urbanizacdo e com o0s projectos elaborados € distribuida
proporcionalmente entre todos os proprietarios com direito as parcelas resultantes do reparcelamento,
relativamente ao valor final das parcelas. A totalidade dos custos de urbanizagdo é estimada, constando
do projecto de reparcelamento ou do instrumento de planeamento. A sua contabilizacéo definitiva realiza-
se aquando da elaboracédo do projecto de urbanizacdo, sendo posteriormente liquidados os valores em

excesso e defeito, proporcionalmente ao aproveitamento subjectivo de cada proprietério.

%52 pe acordo com o RGU, na alocacao dos lotes resultantes, procura-se que a diferenga entre o AU subjectivo e o AU

objectivo seja inferior a 15% de modo a minimizar a compensacdo em numerario.
253 og. Diez (2008), Garcia-Bellido (2002).
4 Artigo 61° da LOUA.
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A perequacao de beneficios pode ser operada pela transferéncia de AU entre proprieté\rios255 e pela
realocacéo de propriedades pelo projecto de reparcelamento. Para ajuste monetario das diferencas entre
0 aproveitamento objectivo e 0 aproveitamento subjectivo num processo de reparcelamento, a junta de
compensacdo ou o municipio definem um valor monetario equivalente a cada unidade de AUM. Os
encargos (ou beneficios) resultantes da afectacdo dos custos provisorios de urbanizacdo, das
indemnizacdes e dos desvios entre o aproveitamento objectivo e o aproveitamento subjectivo, sao
contabilizados no projecto de reparcelamento e a sua liquidagéo proviséria é efectuada em numerario ou

espécie no momento da sua aprovacao.
4.2.3 Japéo

O principio da aplicagdo de LR no Japéo foi importado do modelo alemdo de consolidagdo do solo
agricola256. Contudo, neste pais os procedimentos ganharam uma dimens&o e caracteristicas proprias. A
necessidade de produzir tecido urbano com um baixo investimento publico em infraestruturas e
equipamentos constituiu 0 mote para o desenvolvimento urbano apoiado principalmente em mecanismos
de LR, denominados de kukaku Seiri (KS).

Este factor foi especialmente importante em dois momentos da histéria recente do Japdo, nomeadamente
na reconstrucdo das cidades afectadas pelo terramoto de kanto em 1923 e pela destruicdo causada pela
segunda guerra mundial. O método também foi utilizado noutras circunstancias, como na expansao
urbana, na reconstrucéo das cidades, no suporte de projectos publicos de habitacdo e no enquadramento
" Segundo Souza (2007), até 2004, a utilizacdo de LR foi

responsavel pela transformacéo territorial em 11709 projectos urbanisticos, num total de 393.000 ha

de grandes infraestruturas de transporte

(cerca de 1,3 vezes a Area Metropolitana de Lisboa), correspondendo segundo Larson (1997), a cerca de

50% das novas areas urbanas.

O principal objectivo destes projectos no Japdo é de minimizar a dispersdo urbana, tornando atraente o
desenvolvimento conjunto entre proprietarios, e garantir a viabilidade econémica das operacdes
urbanisticas com pouco investimento publico nos sistemas de infraestruturas. Pelo contrario, este método
nao é aplicado para resolver problemas de caréncia de habitacdo urbana, dado que os proprietarios nao

s&o obrigados a construir, nem regulariza o preco da habitagao®*®.

Enquadramento legal para a gestdo urbanistica

O enquadramento legal para o KS foi introduzido pela Lei n°119 de 20 de maio de 1954, alterada em 31

de Marco de 1999. Nesta, o significado de KS é definido pela alteracdo da forma e das condigcdes

255 Cuja tramitagdo para a CAA vem descrita no Artigo 62 da LOUA. Segundo esta lei autonémica, o0 municipio pode

constituir uma reserva de aproveitamento subjectivo (resultado por exemplo da cedéncia pelos privados de 10% do
AU), podendo assim vender aproveitamento subjectivo aos proprietarios que por via do reparcelamento o
asproveitamento objectivo seja superior ao aproveitamento subjectivo (Artigo 63° e 64° da LOUA).

%6 Sonnenberg (1994), Sorensen (2000).

257 Nishiyama (1986), citado em Sorensen (2000).

%8 Sorensen (2000).
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fundiarias dos lotes e instalagdo ou melhoria dos equipamentos publicos, de acordo com o planeamento

urbano, a fim de prestar melhores servigos publicos e ampliar o uso de cada terreno®®®.

O sistema de planeamento local japonés integra as componentes: i) Instrumentos de regulamentacdo do
uso do solo; i) Projectos de infraestruturas, equipamentos e servicos urbanos; e iii) Projectos de
desenvolvimento urbano. Para além dos instrumentos legais, as orientacfes governativas favorecem uma
intensa colaborac&o dos organismos publicos na concretizacédo destes projectos, quer sejam de iniciativa

privada ou publica, dispondo de um capital humano suficiente para auxiliar os promotores e proprietarios.

Pela falta de controlo da qualidade do espag¢o urbano produzido, o governo japonés introduziu em 1968
nova regulamentagdo urbanistica em que o espago urbano/urbanizavel se dividiria em duas zonas
definidas pelo plano de desenvolvimento municipal: i) Zonas de promoc¢éo urbanistica; e ii) Zonas de
controlo urbanistico. As primeiras deveriam, a partir de uma determinada dimens&o, ser desenvolvidas
através de projectos de LR; de projectos publicos; e de projectos privados de grande dimensao®®. As
zonas de promocao urbanistica correspondiam a espacgo adjacente a espaco consolidado ou a solo
provido de infraestruturac@o suficiente para absorver de forma ordenada a expanséo da cidade, sendo-

Ihes atribuida uma edificabilidade superior que as zonas de controlo urbanistico®®".

Para que a expanséao urbanistica fosse alicercada em projectos de LR, as autoridades japonesas previram
também um esquema de incentivos a participagdo em projectos de LR. Assim, os proprietarios que ndo
decidissem avancar ou participar nestes projectos em zonas de promoc¢ao urbanistica arriscavam uma
reclassificacdo para zona de controlo urbanistico. Sorensen (2000) demonstrou que esta foi uma medida
que contribuiu significativamente para a proliferacédo de projectos de LR e, consequentemente, para o
desenvolvimento de um tecido urbano continuo. A lei japonesa permite as estruturas governativas
delimitar e implementar projectos de KS em areas previstas como urgentes para a recuperagdo de
desastres ou outras razBes de interesse nacional, sem ser necessario o consenso completo dos

detentores de direitos. Em todas as outras situa¢fes, este € um processo voluntario.
Procedimento

Tendo como base o planeamento para o desenvolvimento urbanistico de uma cidade ou aglomerado
urbano, o processo de execugdo urbanistica envolvida num projecto de LR inicia-se com a realizacédo de
um estudo prévio sobre os limites da area em que se pretende intervir, envolvendo objectivos, resultados e
condicionalismos previstos com o projecto assim como a estimativa financeira do projectozez. Nesta fase,
sdo estabelecidos acordos provisérios entre proprietarios e sdo avaliados os seus direitos de propriedade.

E entéio elaborada e publicitada uma proposta preliminar de plano pelo promotor para debate publico.

%9 Souza (2009).

20 Sorensen (2000).

2oL 1hid,

%2 Sorensen (2000); Sonnenberg (1994).
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Este projecto pode ser de iniciativa publica (estado, ministério do desenvolvimento territorial, corporagao
de desenvolvimento regional, ou corporacdo publica local de habitagdo), ou de iniciativa privada

(Individual, societaria, ou associativa)®

. Segundo Hayashi (2007), os projectos de iniciativa publica séo
habitualmente resultado da necessidade de enquadrar uma grande infraestrutura ou na reconstrucao de
parte da cidade face a uma catastrofe. Os projectos de iniciativa privada realizam-se para expansao ou

reestruturacao da periferia urbana.

Caso a iniciativa seja de uma associacao de proprietarios, € necessario o consentimento de pelo menos
dois tergos dos titulares de direitos envolvidos (proprietarios e arrendatarios) que representem pelo menos
dois tercos da area de intervengé0264. A associacdo deve constituir uma agéncia de implementacéo,
tendo como funcgdes: i) a gestdo financeira do projecto; ii) a gestao dos terrenos cedidos; iii) a elaboracdo
dos planos preliminares, provisérios e definitivos (assim como todas as disposicdes perequativas deles
constante); iv) registo predial dos novos lotes; v) execucéo das obras de urbanizacao; e vi) a atribuicdo e
cobranca de compensacdes face a desequilibrio na atribuicdo de lotes. A agéncia de implementacéo é
constituida por todos os titulares de direitos, proprietarios ou arrendatérios, representada através de
eleicéo directa em reunido plenaria, pelo presidente, por executivos; e por auditores. Todas as decisdes da
agéncia de implementacéo séo discutidas em reuniGes plenérias, sendo convocados todos os titulares de
direitos, e cuja aprovacéo depende sempre de votac&o (dois ter¢os dos titulares de direitos nas decisdes

mais relevantes e na aprovacgao do projecto de reparcelamento) e de um quérum minimo de participacgao.

Caso a iniciativa seja de um promotor imobiliario particular ou de uma sociedade privada, é requerido

0 consentimento expresso por todos os titulares de direitos envolvidos®®®

. Em qualquer das situacoes, a
actividade dos privados necessita de aprovacéo do poder publico, que avalia: i) A forma de participacéo
de proprietarios; ii) Direitos e deveres dos proprietarios; iii) Listagem de proprietérios e quotas de
participacdo; iv) A metodologia de implementagdo do projecto; v) As caracteristicas do projecto
arquitectonico e urbanistico; e vi) Viabilidade econémica do projecto. Sorensen (2000) alega que apesar
da concepcgdo formal de um processo poder ser iniciado e conduzido por privados, 0 sucesso dos
projectos de KS depende fortemente da proactividade da parceria entre os particulares e a Administracéo

local®®®.

Quando o projecto é de iniciativa publica, ndo é requerido o consentimento dos proprietérioszm, ainda

que tal seja desejavel para o sucesso da operacdo?®®

. Nesta situacdo, a implementagdo pelo poder
publico é tutelada por um conselho técnico criado pelo organismo publico, cujos membros sao
seleccionados pelos titulares de direitos. As decisdes tomadas no caso da implementagdo publica devem

ser publicadas em portaria. No caso do plano de reparcelamento, a portaria deve explicitar a descri¢cdo do

263 Spuza (2009); Sorensen (2000; 2007).

264 Sorensen (2000).

2%5 i,

25 Sorensen (2000).

267 Segundo Souza (2009), a lei japonesa permite as estruturas governativas delimitar e implementar processos de LR
em areas previstas como urgentes para a recuperacéo de desastres ou outras razdes de interesse nacional, sendo de
realizacdo obrigatéria, ndo requerendo o consenso completo dos detentores de direitos.

%68 Sorensen (2000).
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modelo perequativo, a alocagdo de despesas do projecto e a fixacdo de mecanismos para calculo de
cedéncias. Apesar dos privados ndo participarem na tomada de decisdo, os titulares de direitos elegem
representantes com funcdo de assessoria e acompanhamento das decisdes do poder publico. Para a
imposicéo de determinados valores de contribuicdo e para a garantia da equidade entre proprietarios, o
poder publico selecciona consultores em avaliacdo imobiliaria, com a responsabilidade na realizacao
de avaliacdes dos direitos adquiridos, valorizaces das propriedades resultantes do projecto e das areas

de cedéncia.

Ap6s a definicdo da proposta preliminar, inicia-se a elaboragdo do projecto de desenho das infraestruturas
pﬂblicaszeg, com a realizacéo de varias reunides de exposicdo e discussao das decisdes entre todos 0s
titulares de direitos®’®. Nesta fase, sdo também estimados todos 0s custos e receitas inerentes ao projecto
proposto, aferindo a sua viabilidade econémica e, consequentemente, prevendo um valor para a taxa de
contribuicdo. Findo o projecto, é recolhida a declaracdo de consentimento definitiva pelos titulares de
direitos, para a execugao do projecto. E entfo interposto um requerimento administrativo para a aprovagao
do projecto junto das autoridades locais, que fazem uma avaliagcdo técnica do plano proposto, com base
na conformidade com o plano de desenvolvimento urbano de hierarquia superior e com base na garantia
de condi¢Bes de salubridade e funcionalidade do espaco proposto. Este projecto € também sujeito a um

periodo de discusséo publica obrigatorio de duas semanas com reflexo na avaliagdo do projecto.

Depois do projecto ser aprovado pelas autoridades, sé@o iniciadas as obras de infraestruturacéo
preparatorias, e é elaborado e aprovado o plano de reparcelamento (replotting plan), acompanhado do
plano de execucdo e do plano de financiamento, conjunto que Sorensen (2007) define como Detailed
Plan. Neste plano, é definido: i) o faseamento da execuc¢éo; ii) a configuragdo das propriedades; iii) a
futura atribuicdo das propriedades; e iv) a taxa de contribuicdo a aplicar a cada proprietario sobre as
correspondentes propriedades iniciais; v) as obras de infraestruturagdo previstas e os custos envolvidos; e
vi) os subsidios governamentais aplicaveis. O plano pode ser provisério, caso sejam necessérias revisdes
até se chegar a um replotting definitivo. Uma vez vinculados ao plano de reparcelamento, os proprietarios
séo notificados para suspenderem qualquer actividade sobre as parcelas iniciais e as cederem para obras

de urbanizacéo.

Apobs a concretizacdo da execucao prevista pelo promotor, é realizada a revisdo dos resultados obtidos,
com a participagcdo de todos os detentores de direitos, informando-os da configuracéo das propriedades
resultantes e taxas de contribuicdo associadas. A revisdo ocorre tantas vezes quantas necessario até se
verificar o consenso entre proprietarios, sendo entédo elaborado o projecto final, com vinculo de lei, e o
registo notarial de todas as transferéncias de direitos e novas configuracdes. Quando todas as obras
previstas estiverem concluidas e efectuadas todas as transferéncias de direitos, o promotor do projecto e
os titulares de direitos relinem para a realizagdo do fecho de contas do projecto, sendo posteriormente

dissolvida a associagéo de proprietarios (caso a promogado seja por associacao). Nesta fase efectua-se o

269 Esbogo da estrutura vidria, parques e demais espacos de utilizacdo colectiva (Sorensen, 2007).

29 Larson (1997); Sorensen (2000); Souza (2009).
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balanco final de custos e beneficios para cada proprietario, considerando: i) todas as atribuicbes de
terrenos, especificamente as diferencas entre o valor real das propriedades e o valor inicialmente
estimado; e ii) a contabilidade dos custos com o processo e das receitas com a venda dos lotes gerados
pelo terreno cedido pelos proprietarios ou com outras fontes de financiamento. Em sequéncia do balanco
final, sdo repartidos os beneficios ou encargos restantes entre todos os titulares de direitos, os quais séo

ajustados a eventuais desvios ocorridos no célculo perequativo face aos valores realmente verificados.

O processo de KS é lento, o seu tempo de preparagao até ao inicio legal do processo demora entre 5 a 10
anos e 0 seu projecto e execucdo demora entre 5 a 20 anos®”, ndo sendo adequado a resolucao de

problemas tradicionais de planeamento que exigem uma reaccao imediata.
Redistribuicédo perequativa

A reparticdo de beneficios e encargos efectuada no processo de LR Japonés utiliza como instrumento de
perequacdo a taxa de contribuicdo (Kembu) correspondente a uma cedéncia de solo para a agéncia
promotora do projecto, suficiente para: i) servir de base para a constru¢do de vias de comunicacgao,
arruamentos, parques e espacos de utilizagcdo colectiva,; e ii) poder ressarcir a agéncia promotora de forma
total ou parcial referente a todos os custos do processo de urbanizacdo através da venda dos lotes

resultantes (reserva de solos)®’?

. O beneficio com o processo de urbanizagdo corresponde aos lotes
infraestruturados atribuidos a cada proprietario. Nao existe um valor estipulado para a taxa de
contribuicdo, contudo, nos trés projectos apresentados por Souza (2009), as taxas de contribuicdo
encontravam-se entre 35 e 40%. Nos projectos de promog¢do publica, o valor da taxa de contribui¢éo
resulta do acordo mtuo entre proprietarios e AP?".

A éarea de terreno resultante para cada proprietario é distribuida segundo um plano de reparcelamento
(Kanchi), que contém: i) as caracteristicas de cada parcela reparcelada; ii) a atribuicdo da titularidade a
cada proprietario (e o critério utilizado para tal); iii) as parcelas tornadas reserva de solos para cobrir os
custos com 0 processo; iv) as restantes parcelas sujeitas a vinculos especiais e espacos de utilizagdo

274

colectiva™. Na distribuicdo é tida em conta a contribuicdo devida por cada proprietario. O plano de

reparcelamento deve evitar parcelas de terreno excessivamente pequenas. Quando isso suceda, a

agéncia de implementacdo estd autorizada a emparcelar, em propriedade horizontal®"®

. A localizacéo,
forma e limites dos terrenos resultantes para os particulares séo redefinidos de modo a ajustarem-se com
0 respectivo desenho urbano previsto. Todos os lotes resultantes deverdo manter caracteristicas

semelhantes a sua parcela inicial, nomeadamente, localizacéo, &rea (deduzida da area de contribuicdo),

"1 Tendo em conta o exemplo de um projecto com uma area de intervencao de 50ha, 1000 a 200 residentes e 300 a

600 proprietarios em Souza (2009).
22| arson (1997).
273 i,
274 Souza (2009).
" Ibid.
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fornecimento de agua, uso do solo, condigdes ambientais e outros, definido na legislagéo japonesa como

a lei de correspondéncia®”.

A taxa de contribuicdo pode sofrer acréscimos e deducdes de modo a que nenhum proprietario saia
beneficiado ou prejudicado, no que respeita as caracteristicas das propriedades antes e depois da
execucao urbanistica. Para distorces no valor dos terrenos e comportamento especulativos, 0s
responsaveis pelo projecto de LR utilizam um método padrao para a avaliacdo do solo. Exemplo disso é o
critério do coeficiente viario, aplicado as parcelas de terrenos iniciais, definindo o valor do solo em funcao
das distncias de determinada parcela de terreno a vias, ponderadas pelas correspondentes
hierarquia3277. Segundo Souza (2009), a utilizacdo de regras claras e faceis de aplicar podem ser

benéficas para o consenso entre proprietarios.
4.3 Anélise comparativa

Os casos de estudo analisados mostraram diferencas significativas, ndo s6 na forma como aplicam
métodos de LR, mas também no objectivo da sua aplicagcdo na transformacgao urbanistica. Tal como em
Portugal, o caso Espanhol tem como grande justificagdo da sua aplicagdo a distribuicdo equitativa de
beneficios e encargos. Para ilustrar estas diferencas a Quadro 8 representa os objectivos que justificam a
aplicagdo desta técnica nos paises em estudo, distinguindo os objectivos principais dos objectivos

secundarios e de outros objectivos que possam ser referenciados de acordo com a bibliografia
278

consultada®".
Quadro 8- Analise comparativa dos objectivos que motivam a aplicacéo de LR.
apao Ale a a Pa a
Promocao de projectos envolvendo véarios proprietarios @) @)
Construcao dos sistemas de infraestruturas e de equipamentos de O o
utilizag&o colectiva
Implementag&o de um plano urbanistico contendo uma solugéo 0O 0
desenhada
Distribuicdo equitativa de beneficios e encargos entre proprietarios 0] 0] O
Captura de mais-valias 0 O @)
Reajustamento cadastral 0] 0] @)
Promocao de politicas urbanisticas @] 0 (0]
Constituicdo de uma reserva publica de solo (@) (@) 0

O Objectivo principal; O Objectivo secundério; O Outros objectivos.

No que respeita a regulacéo do processo de elaboracéo e implementacdo de projectos de LR, verifica-se

uma grande variabilidade de contetdos (

2% yanase (2005), citado em Souza (2007).

2" Spuza (2009); Sorensen (2000)
278 Envolvendo quer estudos sobre a pratica em cada um dos paises quer sobre a sua legislagéo.
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Quadro 9). Verifica-se que tanto o Japdo como a Espanha admitem varios modelos de execugao,
podendo ser iniciados e geridos por entidades publicas ou privadas, individuais (no caso do agente
urbanizador) ou em associacdo. Por sua vez, na Alemanha, o modelo de execucdo associado ao
Umlegung decorre exclusivamente sob gestao da AP.

Quadro 9 — Analise comparativa do enquadramento legal quanto aos modelos de execuc&o em processos de LR.
NETET) Alemanha Espanha ‘

Diversidade de modelos de execugdo permitidos O @) O
Densidade do contetido regulamentar O 0 O

= N N&o (AP); = N&o (AP);
Aprovacéo dos proprietarios Sim (privados) N&o Sim (privados)

O Maior; O Menor; - Nao especificado na legislacéo

Apesar do modelo Japonés permitir a conduc¢&o do processo por entidades privadas e por parcerias entre
entidades publicas e privadas, a elaboracéo e implementacdo de projectos de KS ocorre sempre com
envolvimento da AP no que respeita a negociagdo com 0s proprietarios € no apoio técnico prestado aos
promotores das operacdes (Quadro 10). Por outro lado, o envolvimento da AP nos processos conduzidos
por privados em Espanha é muito fraco, sendo um objectivo da regulamentacdo a contratualizacdo da
faculdade de urbanizar a entidades privadas, seja ao agente urbanizador ou associa¢es de proprietarios.
Por sua vez, a participacdo dos proprietarios nos modelos japonés e alem&o é muito intensa, desde a fase
preliminar do processo até a decisdo sobre a realocacdo de propriedades, caracteristica que € apontada
por diversos autores como determinante para a eficacia destes processos. No entanto, no caso aleméo, a
participacdo dos proprietarios ndo esta estipulada na lei, sendo aplicada como uma boa-pratica para a
resolucao de conflitos e consequente eficacia destes processos.

Quadro 10 — Analise comparativa da articulagéo entre agentes publicos e privados em processos de LR.
NETET) Alemanha { Espanha \

Acompanhamento da AP nos processos conduzidos por privados O - (0]

Participacdo dos proprietarios em projectos conduzidos pela AP O - (0]

O Forte; O Fraco; - Nao especificado na legislacéo

Quanto ao financiamento das operagfes urbanisticas existem varias diferencas entre os paises estudados
(Quadro 11). No Japao, o financiamento do projecto salvaguarda-se pelo mecanismo cost-recovery land,
gue é calculado tendo em conta os custos estimados do projecto e cuja gestdo cabe a entidade gestora do
projecto, publica ou privada. Por sua vez, em Espanha, o financiamento dos custos urbanisticos esta

dependente da contribuicdo das entidades privadas ou publicas através da reparticdo de custos
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urbanisticos, cuja gestdo esta cabo da entidade que gere o projecto. Apesar dos custos urbanisticos
poderem ser pagos em género, através da cedéncia para a entidade gestora de solo com determinada
edificabilidade associada, a experiéncia mostra que os proprietarios preferem manter as suas
propriedades e contribuir monetariamente de acordo com a sua quota de participacdo na associagdo?’’.
Na Alemanha, como o processo é conduzido exclusivamente pela autoridade municipal, o financiamento
dos custos urbanisticos é assumido pela AP, ndo sendo contabilizados estes custos para reparticao pelos
proprietarios, ao contrario dos restantes paises em estudo. No entanto, a experiéncia mostra que, através
da arrecadacdo de solo correspondente a mais-valia, a AP consegue arrecadar fundos através da
compensacao pelas mais-valias®®’, sendo estes utilizados pelas autoridades municipais para refor¢o das

infraestruturas existentes®® ou para pagamento das despesas do processo*®.

Quadro 11 — Analise comparativa do sistema de financiamento na aplicacdo de LR.
Japéo Alemanha Espanha

Junta de compensacao

Associacdo de proprietarios ou

Entidade financiadora ou AP Agente Urbanizador
AP ou
AP

Constituicdo de reserva de

Constituicdo de reserva de solos equivalente a uma

Compensacao pelas

Recuperagéo dos custos solos para venda equivalente is-vali % dos direitos de
urbanisticos (cost- aos custos urbanisticos (cost- ;nals-vas\ 1as construgao do projecto,
recovery) recovery land), subsidiagio efectuada em Compensagao em
publica directa terreno numerario, repartida por
todos os proprietarios
Custos considerados no _ O modelo .n:?Nto incluf InfraestrLljtura~s locais,
modelo Infraestruturas locais a reparticéo de Indemnlzagoe§ por
custos expropriacao

No que respeita ao modelo de reparticdo de custos e beneficios, verifica-se uma distingdo evidente entre o
mecanismo utilizado em Espanha e os mecanismos utilizados na Alemanha e no Japao (Quadro 12).
Enquanto no primeiro pais, a perequacgdo se efectua tendo como critério as diferencas entre o direito
abstracto (ou subjectivo) de construir e o direito concreto de construgdo, nos restantes o critério € a
percentagem de area de terreno cedida a entidade gestora, ainda que, em todas as situacdes, seja
sempre possivel converter a &rea cedida ou o direito de constru¢cdo em valores monetérios, de forma a
permitir alguns ajustes. Desta forma, a medida de compensacéo corresponde, de acordo com o pals, a
ajustes monetarios face aos desvios ao padrdo de comparagcdo. No caso Alemdao, a perequacdo pode
efectuar-se também com base na mais-valia urbanistica, retida na totalidade através da cedéncia de solo

pelos proprietarios com valor equivalente.

29 van Dijk et al. (2007).

280 Tan et al. (2009); Miiller-Jokel (2002).
%81 Artigo 55°-2 do BauGB.

%82 Seelem (1982), citado em Davy (2007).
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Quadro 12 — Anélie comparativa do modelo perequativo
Japéo Alemanha Espanha

Direitos de construcdo (associados

Medidas de com ergzrrggonfonetéria Terreno e/ou a lotes de terreno)
compensacao P G compensacdo monetaria e
(ajustes) ~ .
Compensacao monetaria (ajustes)
Area de terreno ponderada
ritéri ici istanci < . ~
Sl de~ por coef[0|entes .O,le. dlsEes Area de terreno Direito de construcéo propostos
comparacéo a rede viaria
ou pelo plano ponderados de acordo

(avaliagéo de
propriedades)

ou
outro (métodos nédo
especificados na lei)

valor da propriedade

com coeficientes de uso

Captura das
mais-valias

Variavel

100% (de acordo com as
diferencas estimadas no
valor da propriedade antes
e depois do projecto)

10 a 15% da totalidade dos direitos
de construc&o do projecto
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Capitulo 5
Conclusodes

“The focus of modernity and modern democracy has always been on "what should be done”, on normative
rationality. What | suggest is a reorientation toward the first half of Machiavelli's dictum, "what is actually
done,” toward “verita effetuale . We need to rethink and recast the projects of modernity and democracy, and of
modern politics, administration and planning, in terms of not only rationality but of rationality and power,
“Realrationalitat . Instead of thinking of modernity and democracy as rational means for dissolving power, we

need to see them as practical attemps at regulating power and domination.

“O focus da modernidade e da democracia moderna tem-se baseado em “o que se deve fazer”, na racionalidade
normativa. O que eu sugiro é uma reorientagdo em fungdo da primeira metade do discurso de Maquiavel 0 que
¢ de facto feito”, em fungdo da “verita effetuale”. NOs necessitamos de repensar e redefinir os projectos da
modernidade e democracia e da politica moderna, administracdo e planeamento, ndo apenas em termos da
racionalidade, mas da racionalidade e poder, “Realrationalitat”. Em lugar de pensar na modernidade e
democracia como meios naturais para dissolver o poder, necessitamos de 0s ver como tentativas praticas de

regular o poder e a dominacéo. ”

Bent Flyvbjerg in “Rationality & Power”
Chicago, 1998

“We might not be land owners, we might not be voters, but we still want a say in what happens to our land

“Podemos nao ser proprietarios de solo, podemos nao ser eleitores, mas mesmo assim queremos ter voz no que
acontece com a nossa terra “

Declaragdo an6nima, World Urban Youth Assembly
Napoles, 2012
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Esta dissertagdo tem como mote a aplicacdo de técnicas de perequacdo na gestdo urbanistica. Esta
tematica foi desenvolvida nos capitulos anteriores envolvendo varios aspectos: i) discutiu-se a sua
fundamentacéo tedrica, as varias abordagens e as varias técnicas de perequacao aplicaveis no dominio
do urbanismo; ii) caracterizou-se a pratica nacional de aplicacao da perequacéo, através de uma resenha
histérica da evolucdo da gestdo urbanistica em Portugal, de um levantamento critico do modelo
urbanistico e perequativo proposto pelo RJIGT, e de uma analise exaustiva do contetido de PP e da sua
implementacao; e iii) exploraram-se algumas caracteristicas especificas da aplicacao da técnica de Land

Readjustment na Alemanha, em Espanha e no Japao.

Do trabalho desenvolvido resultam algumas consideracdes finais, que podem ser agrupadas em quatro
temas: i) Utilidade dos instrumentos de garantia da equidade e eficiéncia no processo de urbanizacao; ii)
Bases para uma gestao urbanistica desejavel em Portugal; iii) Transferibilidade das praticas internacionais
de LR para a gestao de operacdes integradas abrangendo vérios proprietarios em Portugal; e iv) Proposta
para o desenvolvimento futuro de uma teoria de suporte para a concep¢éo de modelos de perequacgédo de

ambito municipal.
Utilidade dos instrumentos de garantia da equidade e da eficiéncia no processo de urbanizagao

Verificou-se que na transformacgdo do territério, interagem varios agentes motivados por objectivos
individuais e colectivos. Nesta disputa pelo territorio, sdo geradas externalidades positivas e negativas a
partir de determinadas intervencdes que perturbam e excitam o comportamento dos agentes no processo
de transformacé&o urbanistica. Ao conflito de interesses sobre o territério tentam sobrepor-se as politicas
publicas de intervengdo urbanistica, através de instrumentos que procuram responder a objectivos de
desenvolvimento social. Dentro destes objectivos, a concretizagdo das acg¢es publicas procura uma
utilizacéo eficiente e sustentavel das cidades e uma redistribuicdo equitativa dos recursos urbanisticos

pelos cidadaos.

Referiu-se que a equidade no dominio do urbanismo se coloca em trés niveis interdependentes: entre os
proprietarios e a sociedade; entre proprietarios; e entre a sociedade. llustrou-se também a importancia que
a AP tem em promover o principio de equidade intergeracional, procurando manter nas geragdes futuras
oportunidades semelhantes de utilizacdo da cidade que se verificam na actualidade. Neste sentido,
naquela que é actualmente referenciada como a era do Antropoceno, na qual a intervencdo humana
conforma o meio fisico, a disputa pelo espa¢o urbano acompanhada de uma desconsideracdo ambiental
dos efeitos transformacdo urbanistica, tem efeitos inevitaveis e irreversiveis na qualidade ambiental das

cidades, configurando um exemplo da tragédia dos comuns®®.

283 Segundo esta ideia, adaptada para o desenvolvimento urbanistico do trabalho de Hardin (1968), a sobreexploracao

e expanséo da cidade gera beneficios para os seus utilizadores, e simultaneamente uma degradacgao difusa, embora
relevante, sobre o meio fisico terrestre, finito e vulneravel, sofrendo este consequéncias negativas e progressivas que
afectam a qualidade urbana a escala global, como sdo exemplo os efeitos das altera¢des climaticas.
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Cabe assim as estruturas institucionais a regulacéo da utilizagao do territério e a concepgao de um direito
de propriedade que proteja a sua funcdo social para que os interesses particulares ndo afectem as
politicas de controlo das externalidades negativas para o ambiente e para os cidadaos, através de um

planeamento territorial adaptado as necessidades sociais.

Contudo, na intervencdo sobre o territério, a AP gera perturbacdes no funcionamento do mercado
fundiario e imobiliario. Verificou-se que o0s instrumentos de intervencéo urbanistica enquadrados em
determinados modelos de execucdo provocam alteracbes no valor da propriedade imobiliaria
desigualmente distribuidas entre os proprietarios, alimentando ou retirando expectativas de utilizacdo da

propriedade, ou através do investimento publico nos sistemas de infraestruturas.

A reparticdo das externalidades da intervencdo administrativa entre proprietarios reproduz-se nos
ordenamentos juridicos de cada pais, os quais estipulam as condi¢cdes para uma justa compensacao
pelas perdas, e no sentido inverso, para a captura das mais-valias urbanisticas. Verificou-se que a
convergéncia entre ganhos e perdas nem sempre é conseguida, embora desejavel no sentido de uma

maior eficiéncia da intervenc&o urbanistica.

Neste sentido, apresentaram-se no Capitulo 2 algumas técnicas perequativas que procuram estabelecer
este equilibrio. Num nivel mais genérico mostrou-se que as técnicas de fixagdo de um indice de utilizacdo
Unico dificilmente sdo concretizaveis na sua plenitude. Deste tipo de técnicas, o AUM utilizado na gestao
urbanistica em Espanha apresenta algumas vantagens, nomeadamente a sua articulagdo com
instrumentos operacionais. As técnicas operacionais pretendem solucionar problemas urbanisticos
concretos, evitando o recurso a indemnizagdes ou a compensacdes, de forma a aumentar a eficiéncia dos
instrumentos reguladores e/ou da transformacéo urbanistica programada para determinados objectivos de
politica publica. Como exemplos destas técnicas referiram-se as que envolvem a transferéncia dos direitos
de edificabilidade e as que permitem uma reparticdo de custos e beneficios de projectos urbanisticos

através da constituicdo de associa¢des de proprietarios.

Bases para uma gestdo urbanistica desejavel em Portugal

Em Portugal, o sistema de gestdo territorial das Ultimas décadas suportou-se numa estrutura de
planeamento em cascata, a qual, a nivel municipal utilizou sobretudo planos urbanisticos centrados nas
suas componentes determinativas e operacionais, actuando a diversas escalas do territério municipal. A
rigidez dos seus contelidos, suportados em processos de elaboracdo pesados, e acompanhados de um
grau de vinculagdo efectivo e elevado das suas disposicdes, propiciaram a usurpacdo destes instrumentos
e a sua obsolescéncia, sendo utilizados para valorizagcdo de capitais ou para justificacdo de investimentos
imobiliarios, fundamentados na expectativa sobre o valor do solo urbano que resulta das determinagdes

sobre a potencialidade construtiva atribuida por estes instrumentos.

Apesar do RJIGT, em vigor a partir de 1999, caminhar no sentido de reforcar a componente programatica
para a implementacdo de planos, o trabalho desenvolvido para esta dissertacdo mostra que, apesar de

conterem algumas orientagfes para a sua execucdo, a concretizacdo dos PP publicados na vigéncia
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deste regime juridico fica muito aquém do esperado. Na maior parte das situacfes, estes planos
constituiram-se como um adicional instrumento regulador da utilizag8do do solo para uma futura e incerta
implementacado, dependente da vontade dos proprietarios. Conclui-se que o RJIGT nos seus quase 15
anos de vigéncia, correspondeu a um diploma bem-intencionado, no entanto muito pouco eficaz no
cumprimento das suas ambicdes no que respeita a execucdo de planos e aos efeitos da aplicacdo dos

mecanismos de perequacao.

A pratica de gestao urbanistica em Portugal exige uma mudanca de paradigma no que diz respeito a
relacédo entre entidades publicas e privadas, alicercada numa conversao de estruturas governativas em
instrumentos de governanca, que promovam uma negociacdo e regulacédo efectiva e cirlirgica sobre o
territério, com o objectivo de concretizar determinadas politicas urbanisticas. Face aos resultados da
andlise da pratica nacional, consideramos que a gestdo urbanistica se deve centrar na mediacdo do
comportamento dos agentes privados, salvaguardando ou incentivando a concretizacdo de determinados

objectivos de politica urbanistica.

Assim, os instrumentos de planeamento devem possuir uma componente essencialmente estratégica, de
forma a constituir uma base de apoio a decisédo que permita ao corpo técnico municipal uma adaptagéo
continua as oportunidades ou alteracdes ndo previstas pelo plano. Desta forma, o plano minora a sua
externalidade econdmica e intensidade da perturbacdo do mercado fundiario e imobilidrio, reduzindo

eventuais expectativas sobre a valorizacé@o das propriedades.

As técnicas de perequacdo compensatéria podem ser um dos instrumentos motores da eficiéncia e
eficacia de politicas urbanisticas, valendo-se da transparéncia e equidade que Ihes é inerente, como duas
qualidades determinantes para a geracdo de consensos e parcerias e fomentar a confiangca entre os
agentes envolvidos. O modelo perequativo proposto pelo RJIGT padece por ser simultaneamente vago e
percepcionado como complexo, promovendo o imobilismo (na davida, ndo se aplica), sendo a perequagao
mencionada e detalhada no conteddo e na programacdo da execucdo do plano, apenas, de forma a

cumprir com as exigéncias legais.

Para que um modelo de perequacao urbanistica funcione, é primordial o estabelecimento do contelido do
direito de propriedade, referenciado a uma determinada localizagao, face as respectivas caracteristicas
economico-urbanisticas, para que sobre esse territério se operem medidas de compensagao (ou técnicas
operativas de perequacdo) que se baseiem numa Optica redistributiva e incentivadora, e sejam
transversais aos diferentes processos de execucdo e modelos de execucdo que enquadrem as futuras
operacg@es urbanisticas. No capitulo 2 refere-se a delimitacdo de AR e a fixagcdo de um AUM como uma
estratégia interessante para a gestao perequacionada. A emergente reforma legislativa, despoletada pela
LBPPSOTU parece ir neste sentido, utilizando as Unidades Operativas de Planeamento e Gestao como
unidades de referéncia para efectivar a redistribuicdo equitativa de beneficios e encargos, aplicando-se a

todas as operagfes urbanisticas envolvidas em processos sistematicos e assistematicos.
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Transferibilidade das praticas internacionais de LR para a gestdo de operagbes integradas

abrangendo varios proprietarios em Portugal

De acordo com a analise efectuada a pratica internacional de LR verifica-se que a transferéncia integral da
técnica de um pais para outro é praticamente impossivel devido as peculiaridades de cada um no que
respeita as estruturas administrativas, ao sistema de gestao territorial e ao respectivo ordenamento juridico
do urbanismo, o que pode explicar as diferencas significativas entre os métodos estudados. Porém,
identificaram-se algumas medidas aplicadas nestes métodos que podem ser aplicados respondendo aos
desafios colocados & prética nacional, das quais foi avaliada a sua influéncia na motivagdo dos agentes
para a participagdo conjunta em operagdes urbanisticas integradas, quanto a sua eficiéncia e quanto a
sua adequabilidade ao contexto nacional (Figura 10).

Motivacao
dos agentes

Eficiéencia Adequabilidade

Reunides individuais e colectivas com os
proprietarios desde fases iniciais de elaboragdo

Decisdes tomadas por entidades independentes

Obrigatoriedade dos proprietarios integrarem
processos societarios

Valores de mercado de referéncia das propriedades

Instrumentos de incentivo

Regulamentagao clara e detalhada

Neutro

. Influéncia positiva

Necessita de adaptagdes para ter uma influéncia positiva

. Influénecia negativa

Figura 10 — Transferibilidade de préticas internacionais ao contexto portugués.

Verifica-se que as préaticas avaliadas que perspectivam uma influéncia positiva no sucesso da aplicagcao
de operacdes urbanisticas conjuntas em Portugal se sistematizam em trés aspectos fundamentais: i)
administracdo proactiva; ii) regulamentacéo clara e detalhada do processo; iii) instrumentos de
incentivo. Em relagdo ao primeiro aspecto, as alterages a pratica portuguesa poderiam consistir num
reforco técnico da Administragdo Municipal para lidar com este tipo de processos, huma maior coesdo
entre os organismos publicos envolvidos no processo, na recolha e tratamento sistemético de informagéo
sobre o mercado imobiliario para que os seus valores constituam uma base de referéncia e de confianca
para as relagBes entre proprietarios, autoridade municipal e eventuais investidores, e em mudancas
culturais que propiciem uma relacdo préxima e transparente entre os titulares de direitos sobre as
propriedades e a administracdo pulblica. Relativamente ao segundo aspecto, a pratica nacional
beneficiaria de uma regulamentacéo detalhada da interacgao entre proprietarios e a sua relacdo com a AP
nestes processos como a verificada tanto no ordenamento juridico japonés, como no espanhol. Por Gltimo
0s instrumentos de incentivo que podem ser benéficos para o sucesso destes processos, sempre que 0s
proprietarios obtenham vantagens na aceitacdo destes processos em comparacdo com estratégias
alternativas que passam por bloqueios ou pela auséncia de colaboracéo. Este tipo de instrumentos pode
passar pela isencdo ou reducao de tributos urbanisticos ou pela concessao de bénus de edificabilidade.
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Proposta para o desenvolvimento futuro da investigacéo

Esta dissertacdo pode contribuir para a definicdo de uma teoria que, através das relagBes entre a
aplicacdo de instrumentos compensatdrios e os efeitos da sua aplicacdo no mercado imobiliario e na
eficacia e eficiéncia das politicas urbanisticas, seja utilizada para a concepcédo de modelos de perequacao.
A taxonomia concebida no capitulo 2 para as componentes da transformacao urbanistica pode permitir o
estudo das relacBes entre agentes e objectos em determinados processos de execucdo urbanistica, e

para estas relagdes a definicdo dos beneficios e encargos resultantes para cada agente (Figura 11).

Base empirica

Gestao perequacionada

|
‘ Nivel estratégico ‘|

1
1 1
1 1
1 1 1
1 , 1 1
I Validagdo | - ~ !
I F=———— N Administragao :
: ‘ Nivel Operacional ‘: : | / |
1 1 1 o 1
I e e e e e e e ] | Objectos Eficiéncia |
1 1
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1
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Concepgdo Dlnar'nlc.:as }
urbanisticas Relacodes Instrumentos
causa-efeito administrativos
Mercado
imobiliario

Figura 11 - Reproducéo esquematica de uma metodologia para o estabelecimento de uma teoria que suporte a
concepcéo de modelos de gestdo urbanistica perequacionada.

A concepcdo destas relagBes exige um estudo empirico da transformacgdo urbanistica num determinado
municipio, através da recolha de dados sobre a evolu¢do do mercado fundiario e imobiliario e sobre as
dindmicas urbanisticas. Pode procurar-se uma relacao destes dados com a aplicagdo de instrumentos de
politica fiscal, com o investimento publico na transformacgdo urbanistica, e com os instrumentos de
planeamento e as praticas municipais de gestao urbanistica. Este estudo exigird, para cada processo de
execucdo, uma decomposicdo da formagdo do preco do imobilidrio, de forma a identificar neste, a
influéncia da administracédo na geragdo de mais-valias urbanisticas e de que forma estas acompanharam
uma aquisicéo ou alteracdo das faculdades urbanisticas. O conhecimento das relagbes causa-efeito pode
permitir conceber um modelo de equilibrio entre as receitas e os investimentos municipais aplicados no
urbanismo. A intervenc@o urbanistica pode, desta forma, ser modelada de forma a minimizar as
externalidades positivas e negativas produzidas aos agentes privados, através da aplicacéo simultanea de
um leque de instrumentos adequados a cada relagdo agente-objecto e em cada operacéo urbanistica,
sempre que ocorra uma influéncia da administragdo que provoque uma distor¢do no funcionamento do

mercado imobiliario.
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Através destes estudos podera constituir-se uma teoria que suporte a criagdo de modelos perequativos a
em dois niveis distintos - estratégico e operacional. No primeiro nivel, faz sentido que o territério seja
divido em zonas de caracteristicas urbanisticas semelhantes, correspondendo-lhe um potencial
urbanistico, necessariamente relacionado com o nivel de infraestruturas existente, e que se repercute quer
na intensidade de utilizacdo subjectiva, quer num valor de referéncia das propriedades nessa zona. Para
cada uma das zonas, o0 valor de referéncia deve constituir a base valorativa a ser aplicada em:
contrapartidas pela realizagdo de operagfes urbanisticas; na definicdo dos instrumentos perequativos a
serem aplicados (de natureza tributaria, transferéncia de direitos de edificabilidade, etc.); na avaliagéo de
propriedades para a aplicagdo da técnica de LR; e na concepg¢do do valor de indemnizacédo por
expropriacdo. Ja no nivel operacional, os instrumentos aplicaveis devem ser ajustados a medida de cada
intervencdo, de forma a envolverem as diferencas entre os modelos de execucéo urbanistica e entre os
processos de execucdo urbanistica que possam emergir face ao comportamento dos agentes num
determinado territorio.
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