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Introducgao

As relacoes da sociedade com o territério requerem dos peritos avaliadores um
frabalho de elevada responsabilidade e complexidade, particularmente
exigente em informacdo e dlicercado numa capacidade interpretativa, de
prognose e de juizo critico que sustente as opinides que lhes sdo solicitadas

sobre valores de prédios.

Impde-se promover a investigacdo tedrica para tornar os conceitos mais claros
e precisos e desenvolver métodos que melhorem a fundamentacdo, a
coeréncia e o profissionalismo das prdticas de avaliagdo. A formacdo
permanente, através da difusdo de conhecimentos actualizados e o respeito
por um cdodigo de principios de actuacdo profissional sdo indispensdveis para
alicercar o reconhecimento das competéncias dos peritos avaliadores,
aprofundando a sua liberdade individual de andlise e de conclusdo opinativa.

O perito avaliador é um profissional especializado, habilitado, de preferéncia
através de uma acreditacdo, com experiéncia e conhecimento do mercado,
do pais e da regido onde é chamado a desenvolver trabalhos de avaliagcdo.
Por imperativo deontolégico, cada perito deve orientar-se por principios de
imparcialidade e independéncia relativamente aos critérios, juizos,
recomendacdes ou consideracdes de outras enfidades e mesmo de outros

peritos, inclusive quando trabalham em conjunto no mesmo caso de avaliacdo.

E necessdrio que o perito avaliador possua um amplo conhecimento sobre as
multiplas formas de apropriocdo e utlizacdo dos espacos territoriais,
envolvendo, por um lado, a sua producdo e comercializacdo e, por outro, as
exigéncias e encargos associados 4a sua conservacdo, salvaguarda e
valorizacdo. O perito avaliador deve possuir a cultura que o habilite a exercer
uma critica sobre os comportamentos do mercado, de modo a poder preservar
uma independéncia esclarecida, que serd da maior utilidade na formacdo das
suas opinides ou aconselhamentos sobre os valores do imobilidrio e também
aguando da elaboracdo de reavaliagdes. A prdatica da avaliacdo ndo
prescinde ainda de um servico de recolha de dados e de producdo de
informacdo fidedigna e disponivel.

Em Portugal, onde a prdtica da avaliagdo tem estado limitada a elaboracdo
de estimativas sobre o valor de fransaccdes e operagcdes econdmicas,



financeiras ou fiscais sobre prédios rusticos ou urbanos, seria, porventura,

pertinente abrir dois novos patamares ou frentes de frabalho:

— Recolha, organizacdo e disponibilizacdo de informacdo sobre os valores
do imobilidrio e avaliagcdo critica das componentes que estruturam e
compdem os diversos tipos de valores, precos e custos praticados no
mercado e na economia do territério em geral. Esta tarefa tem por
objectivo monitorizar as dindmicas e comportamentos dos diversos
sectores do mercado e observar as relacdes entre a oferta e a procuraq,
de modo a acautelar a formacdo de situacdes anormais que ponham
em risco o normal funcionamento do mercado em geral e, em
particular, das instituicdes financeiras ligadas ao crédito hipotecdrio. A
publicacdo regular de “cartas de precos” e respectivas avaliacdes
criticas poderia fazer parte deste dominio da actividade de avaliacdo.

Para facultar ao mercado uma informacado fidedigna, seria importante
gue ao nivel municipal fossem produzidas as cartas de precos reais
efectivamente praticadas no mercado. Apds uma andlise critica sobre
essa carta, observando os valores pedidos pela oferta e os valores
razodveis na perspectiva da procura, numa terceira etapa, estes dados
deveriam informar os planos territoriais como instrumentos reguladores

do mercado.

— Avdliacdo estratégica dos valores do solo e do imobilidrio no dmbito dos
insfrumentos de planeamento do territdrio, que permita a afericdo dos
efeitos daqueles sobre o mercado imobilidrio. A inclusdo desta
componente nos planos territoriais teria por consequéncia assumir o
papel do planeamento enquanto regulador do mercado, conftribuindo
para a maior fransparéncia e eficdcia dos planos enguanto instrumentos
de politica de solos. Para tal seria necessdrio que os planos incluissem
informacdo sobre a dindmica dos valores associada s alteracdes dos
usos do solo e as parametrizagcdes urbanisticas por eles definidas!.

1 O livro Politicas de Solos no Planeamento Municipal, da autoria do Professor Paulo
V. D. Correia, é, a bem dizer, a primeira obra de um autor portugués que trata de
uma forma erudita a questdo do valor do solo e do mercado imobilidrio segundo
uma perspectiva urbanistica integrada no processo de planeamento do territério.
Os estudos e publicacdes anteriores relativos d teoria da formacdo do preco do
solo foram desenvolvidos no &mbito mais restrito da economia agrdria e florestal,
destacando-se ai o trabalho do Professor Henrique de Barros.



1. Os mercados imobiliarios e fundiarios

1.1. A base territorial do imobiliario

O solo é um recurso onde é sempre possivel projectar um sentido Util. Contudo,
no confexto dos espacos silvestres em geral e das exploracdes florestais e
agricolas, o solo tem a particularidade de ser um bem de producdo onde a
propria terra, na sua vertente pedoldgica, € uma matéria-prima que se

incorpora no produto.

No caso dos produtos imobilidrios assentes no espaco edificado, o solo é
ocupado, usado e utilizado com funcdes substancialmente diferentes daquelas
qgue ocorrem na exploracdo agro-florestal, e esse aspecto deve ser observado
no planeamento do territério a fim de estabelecer uma sauddvel e clara
segmentacdo do mercado fundidrio, impedindo que o preco do solo agricola
e florestal seja inflacionado por procuras estranhas ao sector. Estas procuras
deslocadas e especulativas, para além de provocarem sérios problemas no
sistema financeiro, desordenam o territério e impedem o normal funcionamento
do mercado de solos. Dai a importéncia de uma informacdo esclarecedora
sobre os precos normais dos solos agricolas e florestais, os quais devem
necessariamente ter uma correspondéncia com a renda fundidria suportdvel
pelo empresdrio no dmbito da economia da propria exploracdo (sem prejuizo
de poder acontecer que localmente se forme uma procura afectiva e de
vilegiatura que compra solo agro-florestal acima do valor de rendimento e que

mantém uma actividade produtiva no respeito pelos usos agricola e florestal).

Para emprestar maior clareza a linguagem, tem sentido associarmos o mercado
fundidrio ao dominio das transaccdes dos solos rusticos, reservando a
designacdo de mercado imobilidrio para o universo dos prédios urbanos onde,

em principio, domina o espaco edificado.

A propriedade imobilidria configura-se com base num conjunto de direitos reais
e de prerrogativas que definem o dmbito do dominio, da posse, da fruicdo e

da exploracdo do patriménio em causa.



Cada parcela do territério tem um enquadramento geogrdfico que influencia e
sustenta o seu valor. A organizacdo geogrdfica resulta da combinacdo de um
conjunto de factores onde se destacam as caracteristicas geomorfoldgicas
gue configuram maiores ou menores limitagcdes ao povoamento, ds actividades

econdmicas, a acessibilidade e a centfralidade relativamente a rede urbana.

O ordenamento do territério € um resultado cultural que reflecte a sensibilidade
dos povos, o grau de desenvolvimento das instituicdes e o seu desempenho
sécio-econdmico. De entfre os factores determinantes dos valores do solo
avultam a politica de disponibilizacdo do solo para as suas funcdes sociais, a
distribuicdo dos usos do solo, a estrutura dos aglomerados urbanos, as
caracteristicas demogrdficas, a divisdo cadastral e a racionalidade e
desempenho das redes. Ressalve-se, no entanto, que o preco do solo e a sua
disponibilidade efectiva justificam uma atenta regulacdo para corresponder ds
necessidades sociais, salvaguardar a seguranca do sistema financeiro e
fomentar o normal funcionamento do préprio mercado. Essa regulacdo tem de
ser alicercada em planos territoriais merecedores de confianca e numa politica
de solo onde prevalecam direitos fundamentais como o direito a propriedade e
d habitacdo a precos justos, assim como & utilizacdo racional do solo no

quadro das actividades econdmicas e da salvaguarda dos recursos naturais.

A incerteza e a falta de confianca nos planos inflacionam o valor do solo. Deve
ser consciencializado o facto de que a presenca territorial € uma condigcdo
natural de primeira ordem, sendo mais do que um direito fundamental e, por
isso, ndo se podem configurar directivas, planos e prdticas administrativas
abusivas que enfrem em confronfo com a normal presenca das pessoas No
mundo, sob pena de se perder a razdo, prejudicar o desenvolvimento
econdmico e enveredar fatalmente pela legitimacdo de ‘“prdticas

clandestinas” que se impdem como factos consumados?2.

O solo € um recurso partiihado por toda a comunidade e, portanto, o seu

ordenamento € uma competéncia assegurada pelo Estado e pelos Municipios3

2 Este fendmeno é patente na legislacdo que consagra mecanismos de legalizacdo
das dreas urbanas de génese ilegal, que pragmaticamente claudica perante os
loteamentos clandestinos.

3 O aparelho administrativo e mesmo os érgdos politicos do Estado e dos Municipios
ndo deixam de estar sujeitos a inteligibilidade subjectiva das pessoas e grupos que



necessariamente exercida na esfera do interesse publico, concertada no
respeito pelo direito de propriedade e numa base de cooperacdo, j& que é a
populacdo, na utilizacdo quotidiona e normal do territério, que produz a
riqueza que sustenta o pais. A indisponibilidade do solo € uma causa de
improdutividade, de perdas econdmicas e de inflagcdo do preco do solo, o que,

no conjunto, cria uma desorientacdo no mercado fundidrio e imobilidrio.

A plena utilizacdo do solo no dmbito do uso correctamente estabelecido
significa que todos os recursos da estrutura fundidria do pais estdo a ser
conduzidos, explorados ou simplesmente conservados. Significa ainda que o

solo produtivo estd a ser trabalhado para proporcionar o desejado rendimento.

A prosperidade econdmica e o conforto das empresas e das familias requer um
normal acesso ao territdério a precos moderados. O sector da construcdo civil e
todas as actividades que |he estdo directa ou indirectamente associadas sdo
gravemente prejudicados pela especulacdo fundidria. O desagravamento do
preco do solo revela-se como um incentivo ao desenvolvimento econdmico,
na medida em que aumenta a capacidade de investimento das empresas que
precisam de comprar solo para poder laborar €, no caso de solo ocupado por
prédios degradados e vazios, tem também o efeito de estimular o mercado
imobilidrio, proporcionando mais margem ao sector da construcdo civil, que
encontrard na conservacdo e na reabilitacdo uma permanente fonte de

actividade.

O equilibrio entre a oferta e a procura contrioui para a fluidez do mercado
imobilidrio e ambos dependem da aproximacdo dos valores de mercado aos
valores de rendimento. O factor mais incerto na determinagcdo do custo do
produto imobilidrio é o preco do solo, o qual deve ser separado e confrontado
com as margens de lucro aceitaveis da operacdo. A sustentacdo do parque
imobilidrio em boas condicdes de conservacdo € um objectivo politico e
constitui uma garantia segura para manter a regular actividade do sector da
construcdo civil. A reabilitacdo tem sido dificultada ou mesmo impedida pela

indisponibilidade de grande nUmero de prédios degradados e abandonados,

neles operam e, nessa medida, ndo estd garantido que estas instituicdes actuem
necessariamente com base no interesse publico nem que tenham o exclusivo do
protagonismo e da defesa da causa publica.



cujos proprietdrios ndo tém interesse em colocar no mercado, alimentando
expectativas de valor absurdamente elevadas e diferidas para um momento
indeterminado. Pesam também como obstdculos & reabilitacdo o efeito ainda
presente e expressivo do congelamento das rendas e a irracionalidade
instalada nos procedimentos burocrdticos de licenciamento de obras, tolhidos
por preconceitos arquitecténicos a tal ponto disfuncionais que desmotivam o
investimento e a procura neste segmento da reabilitacdo de imodveis
degradados. A remocdo destes escolhos permitiria reduzir ou quase anular a
subsidiacdo publica a reabilitacdo, a qual seria facilmente dinamizada pelo
investimento privado, permitindo ao Estado centrar as ajudas nos segmentos
mais carenciados da habitacdo social intfegrada em bairros gentrificados. Note-
se gue estas ajudas ndo devem ser confundidas com o necessdrio investimento
publico na promocdo urbanistica de lotes para todos os segmentos da procura
e na construcdo de edificios para arrendamento de oferta pUblica, praticando
rendas normais a valores justos de mercado. Este investimento puUblico, para
além de assegurar a ordem e qualidade da urbanizacdo, proporcionaria
também a solvéncia da intervencdo puUblica e confribuiia de forma

determinante para a regulacdo do mercado.

O territério deve, por principio, tender para um mosaico de usos do solo estavel,
onde as alteracdes de uso sejam a excepcdo que se desenvolve no quadro de
uma procedimentalizacdo urbanistica, atenta as vertentes econdmica, juridica
e administrativa, com explicitacdo dos interesses em jogo e transparéncia na
formacdo e distribuicdo de mais-valias. Esta procedimentalizacdo é
fundamental para assegurar previsibilidade, confianca e rigor & determinacdo

dos valores do solo.

A estrutura fundidria, o regime de divisdo da propriedade e a constituicdo das
prerrogativas relativas aos direitos de uso, de construcdo e de ufilizacdo para
cada parcela constituem uma outra familia de factores mais finos e especificos

na determinacdo do valor de cada prédio.



1.2. Perspectiva do sector imobiliario em Portugal

1.2.1. A evolugao do sector desde os anos 60

Para se compreender a realidade actual do planeamento do territério e do
mercado imobilidrio é necessdrio recuar pelo menos a 1934, quando o
Decreto-Lei n.° 24 802 estabelece que «para facilitar a execucdo dos planos de
urbanizacdo o Govérno poderd decretar, a requerimento das cdmaras
municipais, a expropriacdo, por zonas, das dreas necessariasy (cfr. art.° 16.°). O
legislador assume que o acto de urbanizar € uma competéncia
eminentemente municipal e determina que os terrenos risticos que o Municipio
considera necessdrios para a expansdo dos aglomerados urbanos possam ser
expropriados para execucdo dos planos de urbanizacdo das sedes de
concelhos, aquisicdo que seria feita, nos termos do direito das expropriacoes
entdo vigente, pelo seu valor de rendimento enquanto solos agricolas ou

florestais.

Depois da morte de Duarte Pacheco, este diploma € alterado e passa a ter a
redaccdo que lhe é dada pelo Decreto-Lei n.° 33 921, de 5 de Setembro de
1944. A substéncia da alteracdo incide sobre o critério de determinacdo do
valor da indemnizacdo a atribuir aos proprietdrios de solos rUsticos expropriados
por interesse puUblico para serem urbanizados pelo Municipio. Enquanto o
diploma de 1934 considerava que esse era apenas o valor de rendimento
agricola ou florestal, acrescido do valor das benfeitorias realizadas em data
anterior & da declaracdo de utilidade publica, com a nova lei, os proprietdrios
passam a ter direito, «(...) além do preco de expropriagcdo, (a) uma
participagcdo até 20 por cento na valorizacdo dos terrenos sobrantesy
(cfr. art.° 26.°), Assim, os proprietdrios passam a poder beneficiar de até 20% das
mais-valias simples geradas. Esta disposicdo implica que a partir desta data os
planos de urbanizacdo e as operacdes de loteamento passem a incluir, como

parte integrante do seu conteldo, o cdlculo e a explicitacdo das mais-valias.

Empreendimentos como os bairros de Alvalade e Restelo, entre outros,
demonstram uma prdtica urbanistica evoluida, levada a cabo no dmbito dos
servicos publicos do Estado e de alguns Municipios, reunindo uma capacidade
de planeamento e de gestdo exemplar que criou estruturas de bairro

completas. O Municipio assumia uma infervencdo dinamizadora do mercado,



com oferta de produtos imobilidrios muito diversificados e destinados a todos os
segmentos da procura, a precos razodveis, blindados por uma eficaz regulagdo
do mercado?. Esta politica favoreceu as actividades de promogcdo imobilidria e
de construcdo civil e o investimento em prédios de rendimento e teve como
resultado a disponibilizacdo aos utilizadores finais de espaco edificado de
qualidade e a bom preco. E certo que este empenho ocorreu principalmente
em Lisboa (e também com alguma expressdo no Porto e em algumas capitais
de distrito), uma vez que o crescimento se centrava principalmente em Lisboa e
arredores e o restante pais ndo registava grande din@mica urbanistica,
mantendo-se quase parado na sua ruralidade. Nos anos 60, havia ainda mais

de 30% da populacdo activa no sector primdrio.

Dentro deste quadro, o pais, até 1960, teve um desenvolvimento urbano
relativamente confrolado, ndo obstante o facto de terem sido raros os
Municipios que elaboraram os planos urbanisticos a que eram obrigados por lei

e de haver grandes défices nas redes de infra-estruturas e servicos.

Nos anos 60, principalmente na Area Metropolitana de Lisboa, verifica-se um
surto de “urbanizacdes” e construcoes ilegais, muitas das quais com edificios de
habitagcdo colectiva sem qualquer suporte infra-estrutural. Tomando
consciéncia destes factos, que constituiom situacdes criticas de
desordenamento territorial e de inseguranca, o legislador propde-se corrigi-los

mas, curiosamente, actua da pior forma e falha, vejamos como:

O predmbulo do Decreto-Lei n.° 46 673, de 29 de Novembro de 1965, constata
as patologias existentes, mostrando que o legislador tinha uma correcta
consciéncia da situacdo, ao denunciar que «em vdrias regides do Pais (...) tem
sido verificada, com frequéncia crescente, actividade especulativa de
individuos ou de empresas para o efeito constituidas, visando o aproveitamento
indiscriminado de terrenos para a construcdo urbana. Assim, tém vindo a

formar-se, por vezes através de operacées muito vultosas, aglomerados

4 Nos anos 60, apartamentos da Av. de Roma de cinco assoalhadas e com
garagem eram colocados pelos promotores privados no mercado de
arrendamento com rendas limitadas de 1110 escudos, o que corresponderia hoje a
cerca de 400 euros.



populacionais criados sem sujeicdo a qualquer disciplinam, os quais prejudicam

ou contrariam os planos oficiais para o aproveitamento dessas regidesms.

Contudo, surpreendentemente, o preceituado legal ignora a critica feita no
predmbulo e, em vez de serem criados os instrumentos para corrigir a situacdo,
o legislador faz o contrdrio, dando enquadramento legal aos procedimentos
errados que sdo referidos. Desta forma, institui a figura do loteamento particular
e abandona a parametrizagcdo e distribuicdo das mais-valias, o que, na prdtica,
teve por resultado estas passarem a ser integralmente apropriadas pelo
proprietdrio do solo rUstico e confundidas com os lucros e prejuizos das
empresas promotoras. Ao mesmo fempo, os loteamentos passam a ser
redlizados & margem de qualquer plano de urbanizagcdo, criondo uma

fragmentacdo e dispersdo do crescimento urbano.

A criacdo do Fundo de Fomento da Habitacdo (FFH), nos finais dos anos 60,
vem na linha da politica iniciada com a lei de 1965. As competéncias do FFH
sdo quase confinadas d habitacdo social, sendo-lhe interdito promover oferta
de consfrucdo para outras utilizacdes que ndo estritamente habitacdo para
uma procura economicamente muito carenciada, com excepcdo dos apoios

dados s cooperativas de habitacdos.

Os empreendimentos promovidos pelo FFH caracterizavam-se por uma quase
monofuncionalidade habitacional destinada a familias insolventes ou com
muito poucos recursos. Estes “bairros” ndo possuiam espacos para comércio,
escritérios ou outras valéncias necessdrias a sustentacdo da vida quotidiana
normal de uma unidade de vizihhanca urbana. Estas condicionantes
programdticas fiveram fatalmente como resultado a construcdo de
bairros-dormitério, disfuncionais e de forte exclusdo social. Sob o ponto de vista
financeiro, o resultado também ndo poderia ser promissor, j& que ©s
empreendimentos do FFH n&o colocavam quaisquer produtos no mercado livre
e solvente, investindo quase a fundo perdido, o que era, naturalmente,

insustentavel.

5 Dada a relevancia histérica deste diploma, repete-se aqui esta referéncia, j&
anteriormente apresentada no livio PARDAL, Sidénio — A Apropriacdo do Territério.
Critica aos Diplomas da RAN e da REN. Lisboa: Ordem dos Engenheiros, 2006 (N.A.).

6 O sector das cooperativas de habitacdo desenvolveu-se com uma logica
paralela ao mercado imobilidrio, mercé dos singulares apoios de acesso ao solo e
de financiamento que o Estado, nomeadamente através do FFH, Ihe facultou.



Abandona-se, assim, o modelo da expansdo urbana estruturada por unidades
de bairro e entra-se num processo de separacdo enfre as urbanizacdes
privadas dirigidas aos estratos mais solventes da procura e os bairros de
habitacdo social promovidos pelo Estado e pelos Municipios e exclusivamente
destinados a familias economicamente mais fragilizadas. Todas estas
urbanizagoes, publicas e privadas, localizaram-se de uma forma muito aleatdria
em funcdo da posse ou da oportunidade de compra de solo ristico por parte
das entidades promotoras, geralmente condicionadas a escala e a geometria
do parceldrio rUstico e sem cuidados de articulacdo e infegragcdo com o tecido
urbano pré-existente. Surge assim o periodo das operacdes de loteamento
avulsas, de onde resultou uma forte desqualificacdo urbana, com repercussdo

na sustentacdo do valor de investimento no imobilidrio.

Ainda em meados dos anos 60, a consagracdo legal do regime da
propriedade horizontal trouxe profundas alteracdes ao funcionamento do
mercado imobilidrio. A partir de entdo, os prédios de habitacdo colectiva
passam a poder ser comercializados por fraccdes autbnomas, deixando de ser
quase obrigatoriaomente dirigidos ao mercado de arrendamento. Surge, assim,
0 novo mercado de venda de apartamentos, crescentemente apoiado pela

abertura generalizada do crédito hipotecdrio.

Em sintese, os principais problemas que afectaram o mercado imobilicrio depois

de 1965 foram os seguintes:

— Alteracdo da legislacdo e da prdtica urbanistica, abrindo de uma forma
errada as operacoes de loteamento d iniciativa dos particulares, sem
apoio em planos de urbanizacdo. O crescimento urbano ficou desde
entdo dependente da iniciativa privada e de pareceres e critérios
subjectivos dos servicos técnicos da Administracdo Publica, dando
origem ao desordenamento das periferias urbanas com urbanizacdoes

avulsas.

— Fim da retencdo ou, pelo menos, da procedimentalizacdo das
mais-valias, formalmente exigida na legislacdo anterior a 1965. Os
servicos de administracdo urbanistica, na prdtica, passaram a decidir
dar ou sonegar mais-valias avultadas a margem de qualquer

explicitacdo ou procedimentalizacdo.



— Surto de parcelamentos ilegais recorrendo a figura dos avos indivisos e
consequente proliferacdo de habitacdo clandestina, sem apoio em

redes de infra-estruturas.

— Multiplicacdo descontrolada da construcdo dispersa, com agravamento
dos problemas de mobilidade das populagcdes. A dispersGdo do
povoamento é uma causa directa da disfuncdo e do aumento de custo
dos transportes, nomeadamente do fransporte escolar e dos incémodos

das perdas de tempo e de rendimento do frabalho.

— Decadéncia dos tecidos urbanos mais antigos, devido ao congelamento
das rendas e & crescente sobrevalorizacdo do solo, com incremento
superior ao valor de rendimento ou & taxa de juro de capital. Esta
situacdo explica, em boa parte, a profusdo dos prédios abandonados e

em estado de ruina por todo o pais.

— Entre 1970 e 2003, periodo marcado por forte inflacdo monetdria, o
investimento no imobilidrio constituiu  uma  afraente forma de
entesouramento e de reflgio de poupancas, o que estimulou o
aumento significativo da procura e consequentemente da oferta, sem
informacdo e monitorizacdo critica do mercado. Esta dinGmica explica
a situacdo actual de excedentes, que se estimam em cerca de 450 000
fogos novos e 1 200 000 prédios urbanos devolutos e em estado de ruina.
Ndo obstante a existéncia destes excedentes, uma grande parte da
populacdo, mesmo da classe média, ndo tem as suas necessidades
habitacionais bem resolvidas e continua a faltar no mercado oferta a

precos razodveis e com qualidade arquitectdnica e urbanistica.

— Abandono do contfrolo dos perimetros urbanos e das politicas de
ordenamento agricola e florestal, substituindo-os por regimes espurios
como a RAN e a REN, perdendo-se a referéncia fundamental da

arrumacdo e conducdo especifica dos usos do solo.

— Os proprietdrios que até ao ano 2000 compraram casa recorrendo Ao
crédito viram o valor de mercado dos imdveis aumentar muito acima da
taxa de inflacdo, o que naturalmente constituiu um estimulo s decisdes
de compra por motivos especulativos, induzindo uma resposta
desconfrolada da oferfa com o risco de produzir excedentes

problematicos.



— As urbanizacdes exploraram ao mdximo os indices de construcdo e o
numero de fogos autorizados, praticando densidades excessivas, sempre
com sacrificio dos espacos livres publicos e dos logradouros e jardins
particulares. Raramente se atendeu as necessidades normais de espaco
de estacionamento publico e privado, criando disfuncoes e situacdes de
conflito que hoje saem muito caras aos cidaddos, duplamente vitimados
pelos erros de desenho e de composicdo urbana e pelos precos

exorbitantes cobrados pela exploracdo comercial do estacionamento.

No longo periodo que medeia entre os fins dos anos 60 e 2008, registou-se uma
permanente e acentuada valorizacdo fundidria, a ponto de ser mais
compensador manter os prédios devolutos, mesmo em estado de ruing,
disponiveis para entrar no mercado a qualguer momento, do que reabilitd-los
para vender ou arrendar. A faxa de valorizacdo potencial do solo
apresentou-se sempre muito elevada, superando francamente a taxa de
rendimento liguido ou mesmo bruto correspondente d renda, com a agravante
de o prédio sofrer uma forte desvalorizacdo no mercado caso fosse arrendado.
Esta realidade explica o estado de degradacdo e de abandono de uma
grande parte do parque imobilidrio e de prédios risticos e estd também na

origem das dificuldades enfrentadas pelas politicas de reabilitacdo urbana.

Os centros histéricos e os bairros fradicionais definham e apresentam uma
imagem negativa, com um elevado niUmero de prédios em estado de ruina, o
que é tfraduzido em termos estatisticos na perda de populacdo no tecido das
principais cidades’. Ao mesmo fempo, paradoxalmente, crescem novos
bairros-dormitério em periferias desqualificadas, acentuando a suburbanidade
com penosos movimentos pendulares casa-trabalho. As motivacdes e interesses
subjacentes & degradacdo e abandono do patriménio imobilidrio dentro dos
centfros urbanos estdo na origem de expansdes urbanas deslocadas e
desnecessdrias nas periferias dos aglomerados. O urbanismo é preterido pelo
dominio de projectos sectoriais de vias com tracados brutalistas, desligados do

desenho e da composicdo urbana.

7 Lisboa perdeu mais de duzentos mil habitantes nos Ultimos quarenta anos e o Porto
cerca de cem mil. Em qualquer destas cidades hd milhares de prédios devolutos e
em estado de ruina, com expectativas de valor de tal modo elevadas que
praticamente os colocam fora do mercado.



1.2.2. O financiamento do urbanismo na éptica municipal

Em Portugal, numa perspectiva financeira, a actividade urbanistica tem sido
altamente prejudicial para os Municipios desde que estes perderam a retencdo
das mais-valias simples em 1965, sendo esta perda de controlo urbanistico e de
receita evidente mesmo que se considerem as colectas das ftaxas de
urbanizacdo. As receitas municipais provenientes do licenciamento de
urbanizacdes e construgcoes foram expressivas em Portugal nas Ultimas décadas
devido ao facto de o pais ter atravessado uma fase de crescimento urbano
conjuntural. Muito embora a aprovacdo de urbanizacdes permita aos
Municipios alguma arrecadacdo de receita, com a cobranca das taxas
associadas, essas receitas pontuais Nndo cobrem os encargos fixos que o
Municipio passa a assumir com a recepcdo das infra-estruturas da urbanizacdo

cuja conservacdo fica a seu cargo.

Efectivamente, o resultado financeiro da urbanizacdo para os Municipios tem
sido de tal forma sobrestimado que os organismos publicos responsdveisd
ignoram a real equacdo financeira da actividade urbanistica, reduzindo a
gestdo urbanistica aos proveitos de caixa no momento do licenciamento. Esta
visdo limitada e viciada tem um impacto extremamente gravoso no essencial
da imagem urbana, consubstanciada na composicdo arquitecténica, e
também no desenvolvimento eficiente da prépria actividade administrativa. O

resulfado destas disfuncoes € visivel aos olhos de todos.

Perante a actual situagcdo de estagnacdo, se nada de criativo for

concretizado, os niveis de receitas directas provenientes da promocdo

8 Tendo em consideracdo o principio da descentralizacdo, a actividade urbanistica
é historicamente cometida aos Municipios uma vez que serdo essas entidades que
estar@o em melhores condicdes para a desenvolver, dada a relacdo de maior
proximidade com as populacdes e com o territdrio. No entanto, actualmente, e
atendendo ao desenvolvimento factual de dreas metropolitanas, deverdo ser
criados organismos de coordenacdo urbanistica sob pena das disfuncdes actuais
se continuarem a agravar. Efectivamente, o principio da descentralizacdo na
decisdo puUblica advoga, por razdes de eficiéncia, que a decisdo seja tomada o
mais préximo possivel dos seus destinatdrios, mas, se a decisdo for mais eficiente
num nivel mais elevado atendendo aos condicionalismos mais abrangentes que a
condicionam, entdo deverd ser tomada nesse grau [cfr. FRANCO, Anténio L. de
Sousa — Financas Publicas e Direito Financeiro. Vol. |, 4. edicdo. Coimbra: Aimedina,
pp.74 e ss.; ARAUJO, Fernando - Infroducdo & Economia. Vol. Il, 2.° edicdo.
Coimbra: Almedina, 2004, pp.1040 e ss.; MUSGRAVE, Richard A; MUSGRAVE, Peggy
B. - Public Finance in Theory and Practice. 5™ edition. McGraw-Hill, 1989, pp.87 e ss.].



urbanistica e da construcdo reduzir-se-do drasticamente num futuro proximo, o
gue colocard enormes problemas aos Municipios que foram colocados numa
situacdo de total dependéncia deste tipo de receitas?. A avidez da promogdo
especulativa convida a maximizacdo desregrada da carga urbanistica, na
maioria das vezes de forma desproporcionada face ao crescimento
demogrdfico e as necessidades reais do mercado. Neste campo torna-se
essencial uma reformulacdo do sistema de financiaomento do urbanismo. Esta
reforma ndo se basta com o aperfeicoamento das normas relativas ds taxas
urbanisticas e a propria tributacdo do patriménio, as quais, ndo obstante,
carecem de uma fundamentacdo mais rigorosa e de maior razoabilidade em

respeito pelo contribuinte e pelo direito da propriedade.

A dependéncia dos Municipios em relacdo as receitaos da actividade
urbanistica e a sua desadequacdo dogmdtica constituem um risco a evitar. Em
alternativa, o Municipio deve optar por um orcamento equilibrado, ajustado &
sua dimensdo e dlicercado em fontes de receita regulares e em
correspondéncia com servicos efectivamente prestados. Os Municipios onde
existe maior concentfracdo populacional tendem a ter encargos acrescidos

relativamente a outros municipios onde predomina o espaco ristico com uma

9 As autarquias locais sentem actualmente constrangimentos financeiros gravissimos
que podem colocar em causa a sua solvabilidade num futuro muito proximo e que
as tornam particularmente sensiveis a todas as possibilidades de maximizacdo dos
niveis de receita de curto prazo. A demonstracdo deste verdadeiro “estado de
necessidade” ao nivel da despesa é bastante fdcil, dado: (1) o aumento da
despesa autdrquica proveniente do alargamento de competéncias autdrquicas;
(2) o aumento da despesa autdrquica proveniente do aumento da dimensdo dos
corpos administrativos de suporte a decisdo autdrquica; (3) o aumento da despesa
autdrquica decorrente do enorme esforco de investimento realizado nos Ultimos
anos na criacdo de infra-estruturas publicas que agora necessitam de
manutencdo; (4) o desenvolvimento e implementacdo de um principio de
descentralizacdo alargado; (5) o aumento de exigéncia por parte dos municipes
ao nivel da prestacdo dos servicos pelos Municipios; (6) a reducdo do investimento
publico por parte da Administracdo Central que necessita de ser compensada por
investimento autdrquico.

No entanto, este movimento de expansdo da despesa depara-se com uma
tendéncia totalmente inversa do lado da receita decorrente: (1) do esgotamento
do modelo tradicional de financiamento autdrquico; (2) da reducdo significativa
da taxa de crescimento dos impostos locais (Contribuicdo Autdrquica/IMI, Impostos
Municipal de Sisa/IMT, Imposto sobre os Veiculos); (3) da limitacdo da possibilidade
de endividamento por via da Lei da Estabilidade Orcamental (Lei Orgdnica
n.°2/2002) e das sucessivas Leis do Orcamento do Estado desde 2002; (4) da
reducdo das transferéncias proveniente do Orcamento do Estado, tendo em
consideracdo a derrogacdo aos principios estatuidos na Lei das Financas Locais
pela mesma Lei Orgdnica n.° 2/2002.



populacdo mais reduzida. Embora a suposta desvantagem destes Ultimos seja
muito relativa, pode ter sentido, a nivel regional e nacional, considerar alguma
compensacdo aos Municipios cujo territério se encontre em grande parte
condicionado por regimes de classificacdo para proteccdo de valores naturais
e culturais e outras restricoes de utiidade puUblica devidamente

fundamentadas.

1.3. Os mercados imobilidrios

1.3.1. Mercados fundiarios e mercados imobiliarios

Todo o fterritério se encontra de alguma forma apropriado e distribuido em
espacos do dominio puUblico e espacos que podem ser objecto de propriedade
privada, de particulares ou entidades publicas, constituindo prédios que estdo

no comércio juridico.

Cada parcela do territério € Unica na sua localizacdo e na sua composicdo
geombdrfica e tem um cardcter estdtico, localizado, o que significa que ndo é
passivel de ser deslocada. A disponibilidade de solo e as suas capacidades de
uso sd@o limitadas. O solo, em principio, tem um cardcter durdvel, ndo se
deprecia nem se desgasta como um produto consumivel, mas pode ser
desvalorizado por obras desadequadas, mds praticas ou degradacdo da zona

onde se localiza o prédio.

O mercado imobilidrio ndo é globalizével, tendo uma segmentacdo por usos e
por tipos de propriedade que afraem grupos diferentes de interessados. H&, no
entanto, agentes de mercado do lado das ofertas e das procuras que operam
a um nivel quase mundial, investindo quer em imobilidrio urbano, quer em solos
agricolas e florestais a grande escala. O investimento imobilidrio no turismo

regista também uma crescente mobilidade geogrdfica.

O mercado fundidrio ou mercado de terrenos rusticos corresponde aos prédios
com uso silvestre ou agricola e onde estdo implantados apenas os edificios
afectos a respectiva exploracdo agricola ou florestal. Este mercado fundidrio
distingue-se do mercado imobilidrio, que diz respeito aos prédios cujo sentido

principal de utilizacdo advém das estruturas edificadas que os ocupam.



H& diversos mercados fundidrios e imobilidrios, cada um deles com loégicas
préprias. As relacdes entre estes mercados sdo muitas vezes desencontradas
com os usos do solo atribuidos, apostando em mudancas de regras de
planeamento e na alteracdo dos planos territoriais. Ndo sendo razodvel
defender que, por principio, os planos ndo possam ser alterados, hd que
reconhecer, no entanto, a imperiosa necessidade de procedimentalizar as suas
alteracdes, blindando o processo de forma a neutralizar a accdo de interesses

improéprios visando a formacdo e apropriacdo de mais-valias simples.

Quando o mercado fem mais fluidez, os precos praticados nas fransaccdes sao
mais previsiveis e consistentes, em resulfado de um elevado nUmero de
vendedores e de compradores que inferagem de forma dindmica e informada.
A informacdo sobre o territério, nomeadamente sobre as disponibilidades
efectivas da oferta e sobre as necessidades e capacidades da procura nos
seus multiplos segmentos, assume leituras mais significativas ao nivel local e é
um contributo indispensével para que as pessoas e as empresas possam actuar

de uma forma esclarecida e prudente no mercado.

1.3.2. Caracteristicas do mercado imobiliario

Podem apontar-se as seguintes caracteristicas especificas do mercado
imobilidrio:
— Todos os prédios sdo singulares, sendo impossivel haver dois prédios

absolutamente iguais;

— H& uma elevada probabilidade de um nUmero reduzido de
compradores ou de vendedores chamar a si o poder de influenciar os
precos, exercendo um confrolo impréprio, tanto ao nivel da oferta como
da procura, se ndo houver uma intervencdo reguladora em sede de

politicas de solos;

— Quando hd desequilicrios entre a oferta e a procura, o reequilibrio,
principalmente quando depende de um aumento da oferta, é
extremamente moroso, podendo passar-se anos enfre a decisdo de

construir e a disponibilizacdo da constru¢céo no mercado;

— A oferta e a procura ndo tém uma relacdo formalmente estruturada,

embora o sector da mediacdo tenha contribuido nos Ultimos anos de
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uma forma positiva para tornar estas relacdes mais transparentes e

informadas;

— Enqguanto investimento, os imdveis apresentam falta de liquidez; o solo é
um produto imperecivel e as construcdes sGdo um produto durdvel e

sujeito a uma depreciacdo muito lenta;

— Os imoveis estdo sujeitos a diversos encargos tributdrios, que agravam os
custos de fransaccdo, quer para o comprador, quer para o vendedor.
Ndo é sauddvel que o regime fiscal dificulte e penalize a mobilidade das

familias e das empresas.

1.3.3. Agentes do mercado imobiliario

Os diversos agentes que intervém no mercado imobilidrio tém perfis muito
diferentes e encontram-se em situacdo de desigualdade, considerando os seus
poderes, prerrogativas, necessidades e interesses. Também as relacdes de
dependéncia de uns em relagcdo aos outros ndo correspondem sempre s

exigéncias de uma equilibrada e justa relacdo contratual.

No processo de avaliacdo distinguem-se, por, de algum modo, intervirem no

mercado imobilidrio, os seguintes tipos de agentes:
— Proprietdrios, vendedores e compradores;
— Arrendatdrios e rendeiros agricolas e florestais e senhorios;
— Enfidades de crédito e mutudrios;

— Promotores de urbanizacdo, empresas de construcdo, fundos imobilidrios

e investidores;
— Mediadoras, urbanistas e projectistas;

— Entidades da Administracdo Central e Local, decisores politicos do

Estado e das autarquias e organizacdes ndo governamentais;

— Empresas que exploram redes de infra-estruturas urbanas de uso publico

e seus utentes.

O planeamento urbano ideal faria com que os bairros de uma cidade tivessem
qualidades arquitecténicas e vivenciais economicamente equivalentes,

resultando num valor do solo equilibrado e idéntico em qualquer das zonas da
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cidade, todas elas atraentes. A diferenciacdo dos precos no produto final
fundamentar-se-ia na utilizacdo autorizada, nas fipologias dos espacos, na
qualidade da arquitectura e da construcdo, na vetustez e na relacdo de vistas
e de vizinhangca numa escala de proximidade. De qualquer modo, o bom
urbanismo asseguraria que o0s precos do solo seriam contidos numa banda

muito estreita de variacdo.

Com a crescente burocratizacdo dos planos territoriais e do licenciamento, as
competéncias urbanisticas estdo a ser substituidas por procedimentos
administrativos indiferentes & qualidade dos resultados no terreno. Neste
quadro, a perda de qualidade urbanistica e arquitectdénica dos aglomerados
urbanos e a degradacdo da paisagem agro-florestal fraduzem-se numa

depreciacdo ndo negligencidvel dos valores do imobilidrio.

1.3.4. Os mercados imobiliarios paralelos

Pelo seu peso relativo, importa considerar também o mercado imobilidrio
paralelo. Os loteamentos ilegais e a construcdo clandestina, que proliferaram
principalmente a partir dos anos 60, marcaram de forma indelével grandes
superficies, sobretudo na Area Metropolitana de Lisboa e na regidio do Algarve,
onde também é de assinalar o tradicional mercado das camas paralelas. A
economia imobilidria paralela afecta, de forma mais ou menos directa, os

comportamentos do mercado imobilidrio e o ordenamento do territério.

Por uma questdo de clareza do discurso, é importante distinguir loteamentos

ilegais, construcdes ilegais e bairros clandestinos.

Os loteamentos ilegais avancaram geralmente recorrendo ¢ figura da venda
da propriedade rUstica em avos indivisos, a que se seguiu uma divisdo informall
da propriedade convencionada entre os comproprietdrios, que, por sua vez,
passaram a construcdo no seu “lote” virtual. Esta operacdo originou expansdes
urbanas sem infra-estruturas, sem equipamentos sociais, sem uma estrutura
urbana controlada e com um regime de propriedade equivocado e sem
correspondéncia com a realidade. A expressdo dos loteamentos ilegais foi tal
qgue o Estado e os Municipios cederam ao facto consumado criando

instrumentos excepcionais de legalizacdo destas situacdes. A politica e a



legislacdo para as dreas urbanas de génese ilegal (AUGI) acabaram por

reconhecer e enquadrar este segmento atipico do mercado imobilidrio.

Os proprietdrios de construcdes ilegais implantadas em AUGI e reconhecidas
como recuperaveis beneficiam de um tratamento privilegiado, até mesmo em
comparagcdo com outros proprietdrios de edificios que se encontram em
situacdo regular de propriedade mas que cometeram algumas infraccoes
menores de licenciamento. As construcdes ilegais alimentam um mercado
paralelo e a magnitude da sua expressdo no pais recomenda uma andlise do
seu impacto social e, porventura, a procura de solucdes que travem
radicalmente o passo a estes abusos, ao mesmo tempo que respondam de
forma correcta e atempada as caréncias e necessidades legitimas que estdo
na sua origem. A avaliacdo confronta-se aqui com um conjunto de factores

muito heterogéneo.

Os bairros clandestinos onde os moradores ocupam terrenos que ndo lhes
pertencem, com construcdes precdrias, correspondem a uma realidade social
de familias em situacdo critica, geralmente com sérios problemas segregacdo e
de exclusdo social, onde também funciona um mercado imobilidrio marginal.
H& ainda bairros clandestinos com ocupacdo de terrenos publicos e
particulares levada a cabo por individuos com expressiva capacidade

financeira, patente nos custos das construcdes ilegalmente erigidas.

1.3.5. Insuficiéncias do mercado imobiliario?°

Nenhum mercado se auto-regula. A estrita relacdo entre a oferta e a procura
ndo determina nem explica a formacdo dos precos!!. Nos mercados
imobilidrios, as politicas com incidéncia territorial — politica de solos, politica de

habitacdo e outras politicas, nomeadamente a concessdo de subsidios —

10 Parte das ideias relativas ao direito da propriedade e ao direito de construir e de
urbanizar desenvolvem ideias da comunicacdo, sob o titulo “Tributacdo e a Politica
de Solos. Da Contribuicdo Autdrquica ao Imposto Municipal sobre Imodveis, do
Imposto  Municipal de Sisa ao Imposto Municipal sobre as Transmissdes”,
apresentada por Carlos Lobo na Il Conferéncia sobre Ordenamento do Territdrio e
RevisGdo dos PDM, integrada nas Comemoracdes dos 30 Anos de Poder Local
Democrdtico, organizada pela Associacdo Nacional de Municipios Portugueses,
gue teve lugar na Covilhd, nos dias 25 e 26 de Outubro de 2006.

11 Cfr. SAMUELSON, Paul A.; NORDHAUS, William D. — Economia. 12.° Edi¢cdo. Lisboa:
McGraw-Hill, 1988, p. 483.



constituem intervencoes publicas que influenciam o preco. Tal ndo impede que
o mercado seja também moldado pela iniciativa privada, contudo, esta ndo é
suficiente para garantir a necessdria regulacdo, a satisfacdo das necessidades
dos cidaddos e conseguentemente a elevacdo sustentada dos niveis de

bem-estar social.

S& num mercado livre e ndo distorcido, em concorréncia perfeita, € que a
oferta e a procura interagem construindo situacoes optimas na Sptica
concorrencial'2, o que, de todo, ndo acontece com o mercado fundidrio e
imobilidrio. Um mercado sé serd plenamente concorrencial quando se
encontrem reunidos trés pressupostos essenciais: (1) a atomicidade, ou seja, a
presenca no mercado de uma multiplicidade de agentes, quer do lado da
procura, quer do lado da oferta, de forma que seja vedado a qualquer deles
determinar individualmente os fermos fundamentais que conformam as
fransaccdes, maxime, o seu preco; (2) a fluidez, que consiste na existéncia de
mecanismos que propiciem fransaccdoes rdpidas e eficientes de produtos
homogéneos assentes em decisdes econdmicas tomadas na posse de plena
informacdo, estando os agentes totalmente esclarecidos quanto aos termos
das opcodes presentes e das consequéncias destas num momento futuro; (3) a
existéncia de liberdade de entrada e de saida, ndo sentindo os agentes
quaisquer entraves excessivos quer a entrada no mercado (inexisténcia de

custos de transacc¢do) quer a saida (inexisténcia de custos irrecuperdveis).

O mercado imobilidrio ndo respeita estes requisitos, concluindo-se que ndo

corresponde a um mercado concorrencialls,

12 Cfr. ARAUJO, Fernando - Infroducdo & Economia. Vol. I. 2.% edicdo. Coimbra:
Almedina, 2003, pp. 227 € ss.

13 Henry George, em 1879, na obra Progress and Poverty, foi o primeiro autor a
constatar essa realidade. Nessa época, os Estados Unidos ndo dispunham de
quaisquer instrumentos de ordenamento do territério nem de impostos sobre o
rendimento, no entanto, este autor preocupou-se com o facto de a “terra livre”
comecar a escassedr, o que poderia gerar tensdes fortissimas entre os interesses
publicos e os interesses privados. Henry George estava essencialmente preocupado
com o facto da escassez de terra originar graves desequilibrios co nivel da
igualdade de oportunidade econdmica que gerariam inevitavelmente
confrontacdes sociais. Assim, como qualguer outro autor cldssico, acreditava que
0s mercados concorrenciais e a propriedade privada gerariam eficiéncia e
produtividade, remunerando os produtores quando fossem de enconfro aos
interesses dos consumidores. No entanto, o factor de producdo terra tinha um
comportamento peculiar dado que independentemente do aumento da procura
a sua oferta ndo poderia aumentar. Sendo a capacidade da oferta limitada, a
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O espaco territorial disponivel, salvo rarissimas e muito dispendiosas excepcoes,
resulta de um processo geomdrfico natural bruto. Se a propriedade imobilidria
tem alguma elasticidade, através da sobredensificacdo, quando comparada
com a propriedade fundidria, esta Ultima sé apresenta uma aparente
elasticidade em resultado da divisdo da propriedade, que tem consequéncias

geralmente muito negativas no ordenamento agro-florestal.

Além das limitacdes ao nivel da oferta, o mercado de propriedade fundidria e

imobilidria apresenta também dificuldades sensiveis na perspectiva da fluidez.

A falta de fluidez inerente & tera enquanto factor de producgdo origina
barreiras naturais & entrada e & saida do mercado. As suas caracteristicas de
permanéncia, quantidade limitada e imobilidade tém inevitdveis efeitos ao
nivel do processo de decisdo privada, dado que qualguer opcdo terd efeitos
muito prolongados no tempo, podendo mesmo ser irreversivel. Os prejuizos de
uma md opcdo serdo, em diversas situacoes, irrecuperdveis e os juizos de
prognose longa sdo realizados, muitas vezes, sem a informacdo necessdria,
propiciando movimentos especulativos. E clara, pois a existéncia de
informacdo assimétrica ao nivel da evolucdo futura dos mercados de
propriedade imobilidria que impede a formulacdo de decisdes econdmicas

Sptimas'4.

Por outro lado, nos bens imdveis a localizacdo espacial € uma caracteristica
Unica, ndo podendo existir duas propriedades numa Unica localizacdo. Este
condicionalismo exclusivo constitui, em consequéncia, um factor crucial na

definicdo do seu valor.

Uma politica de solos que vise regular e disciplinar o preco do solo tem de ser

sempre intervencionista e tal constitui uma necessidade estrutural ndo apenas

existéncia de um mercado plenamente concorrencial estava, & partida, afastada.
Nesta situacdo, e verificando-se uma aumento natural do volume da procura
decorrente do aumento demogrdfico, os proprietdrios imobilidrios beneficiariam de
elevadas valorizacdes fundidrias, que se verificariam independentemente do uso
que dessem as suas propriedades. Cfr. BROWN, H. James - “Henry George's
Conftributions to Contemporary Studies of Land Use and Taxation”. Land Use and
Taxation: Applying the Insights of Henry George 1-5. Lincoln Institute of Land Policy,
1997, pp.1 a 5.

14 Cfr. LOBO, Carlos Baptista — “A Tributacdo do Urbanismo no Quadro do
Desenvolvimento Sustentdvel”. 15 Anos da Reforma Fiscal de 1988/89. Jornadas de
Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Associacdo Fiscal Portuguesa,
Instituto de Direito Econdmico, Financeiro e Fiscal da Faculdade de Direito de
Lisboa, Almedina, 2006.
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para equilibrar a qualidade da rede urbana, enquanto sistema policéntrico
apoiado em bairros com idéntica qualidade e centralidade entre si, mas
também para limitar ou mesmo anular a formacdo de mais-valios e de
menos-valias, neutralizando assim os interesses dos proprietdrios relativamente
as alteracdes de uso do solo ou a outras dindmicas fransformadoras com
origem em decisdes administrativas e & margem do mérito do investimento
empresarial. Este principio, a verificar-se, traduzir-se-ia num desagravamento do

custo do solo em beneficio da economia em todas as suas vertentes.

A informacgdo sobre o mercado imobilidrio tem significados distintos conforme o
nivel de agregacdo dos dados estatisticos. Afirmar-se que hd excedentes ou
caréncias de habitacdo a nivel nacional pouco diz sobre o que se passa Ao
nivel regional e local. Dai a importéncia dos desdobramentos e das
desagregacdes dos dados informativos porque, em funcdo da localizacdo e
dos segmentos de utillizacdo e da qualidade, coexistem realidades muito
contrastadas mesmo denfro de uma readlidade local. Assim, no mesmo
concelho ou no mesmo bairro, podem haver excedentes criticos em algumas
fipologias e caréncias em outras com procuras insatisfeitas que, embora fendo
capacidade de compra, ndo encontram resposta por parte da oferta. Podem,
portanto, coexistir na mesma unidade territorial, em segmentos de mercado
distintos, oportunidades para investimento de sucesso a par de situacdes

problemdticas de excedentes.

Sdo multiplos e complexos os fendmenos econdmicos decorrentes da especial
interaccdo entre os diversos agentes no mercado urbanistico. Assim, poderdo
ocorrer externalidades significativas nestes mercados que, ao ndo serem
internalizadas e contabilizadas enquanto custos ou proveitos do agente

causador, originardo situacoes sub-optimas!s.

Desta forma, quando as entidades publicas constroem novas infra-estruturas ou
instalam servicos que qualificam um bairo e aumentam a centralidade da

zona, os terrenos envolventes valorizar-se-do sem que 0s seus proprietdrios

15 Conforme refere Anténio de Sousa Franco, «a interdependéncia entre as pessoas
em sociedade gera situacdoes dificeis de regular: na verdade as decisées de um
consumidor ou de um produtor reflectem-se por vezes — positiva ou negativamente
— sobre outras pessoas que com elas nada tém que ver: ora proporcionando-lhes
utiidades externas (beneficios resultantes de comportamento alheio), ora
impondo-lhes desutilidades externas (custos resultantes de comportamento alheio»
in Manual, Vol. |, cit., p. 28.
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tfenham readlizado qualquer accdo nesse senfido. Estas mais-valias indirectas
(windfall gains) beneficiam proprietdrios individualmente considerados, embora
os investimentos publicos tivessem sido efectuados & custa de toda a
comunidade, justificando-se, pois, uma socializacdo desses ganhos
(socializacdo das externalidades positivas), por via da imposicdo de
contribuicoes especiais, que sé devem ser aplicadas e cobradas no momento
em que essas mais-valias se concretizem pela fransac¢cdo do imdvel em causa,
ndo sendo, no entanto, facil, a sua determinacdo, porquanto tais mais-valias se

misturam e confundem com os lucros da operagcdo comercial.

Em sentido inverso, quando os agentes privados causem custo reflexo em outros
agentes devido ao seu comportamento torna-se essencial a sua internalizacdo,
de forma a que o custo privado marginal se equipare ao custo social marginal,
eliminando-se consequentemente a externalidade negativalé. Tal justificaria, na
S6ptica urbanistica, que um imével degradado sofresse uma penalizacdo e
concomitante obrigacdo de reabilitagcdo, por constituir um factor de
desvalorizagcdo na drea em redor & da sua localizacdo. Por principio, devem ser
proibidas construcdes ou actividades com impactos ambientais negativos, que
afectem a salde o conforto das populacdes, principalmente em zonas

residenciais.

A supressdo destas falhas de mercado constitui um imperativo para as
entidades puUblicas. Sendo o urbanismo uma drea essencial para a vida em
sociedade em que o mercado acusa fortes distorcdes e havendo mesmo
sectores em que ndo funciona, devem as entidades puUblicas tomar as medidas
necessdrias para sanar essas incapacidades. Estamos, pois, numa das dreas
mais sensiveis do governo publico: a gestdo da “polis” ou “politica™ no seu
sentido mais profundo. NGo estamos no campo da orientacdo, nem mesmo da
estabilizacdo econdmica; o que estd em causa € uma verdadeira e propria
correccdo das insuficiéncias do mercado, tarefa que se inclui no dmbito das

mais bdsicas funcdes do Estado.

16 Cfr.,, quanto das exterioridades ambientais, LOBO, Carlos Baptista — “Imposto
Ambiental. Andlise Juridico-Financeira”. Revista Juridica do Urbanismo e do
Ambiente 2: 11-50, Almedina, 1994, e LOBO, Carlos Baptista — “Imposto Ambiental.
Andlise Juridico-Financeira (continuacdo do niumero anterior)”. Revista Juridica do
Urbanismo e do Ambiente 3: 11-65, Aimedina, 1995.
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1.3.6. Regulacao do mercado imobiliario

A simples regulacdo do mercado imobilidrio, sé por si, estd longe de assegurar o
bom ordenamento do territério. A qualidade dos planos urbanisticos e dos
projectos arquitecténicos € um desafio que transcende a esfera estritamente
econémica. E interessante, a este titulo, comparar dois empreendimentos
hoteleiros realizados em Porfugal, quase em simulténeo, nos anos 60: o hotel
Estoril-Sol, em Cascais, € o hotel Ritz, em Lisboa. O primeiro, volvidos 50 anos,
ficou obsoleto e foi demolido, pelo que o valor da sua construcdo enfrou em
negativo, com custos de demolicdo e fransporte de entfulho a vazadouro. O
edificio do hotel Ritz mantém, actualiza e compensa o seu valor de
investimento e impde-se como uma extraordindria obra de arquitectura que
marca a cidade de Lisboa.

Contudo, é certo que um mercado imobilidrio equilibrado, onde se pratiquem
precos justos, fundamentados na economia real dos custos de producdo, serd
mais favordavel a prdtica de um urbanismo de mérito alicercado em padrdes de
valores estéticos e de organizacdo funcional. Este urbanismo contribuird, por
outro lado, para valorizar a propriedade e manter esse seu valor, conferindo-lhe
um poder de sobrevivéncia que pode perdurar ao longo de séculos, gracas a
um correcto investimento na manutencdo e conservacdo.

E ainda pertinente o empenho do Direito no reforco da legitimidade e defesa
das prerrogativas da propriedade privada como direito fundamental e no
aprofundamento da sua base conceptual. Essa necessidade avulta hoje face
as multiplas restricdes, condicionantes, dependéncias e abusos de poder que
paulatinamente vém diminuindo a esfera e as prerrogativas da propriedade
privada.

Por outro lado, estando o mercado de habitacdo assente fundamentalmente
na venda em propriedade plena dos compradores com recurso ao crédito, é
exigida uma atencdo especial a actividade bancdria neste dominio. Hd uma
profunda assimetria entre os direitos, deveres e responsabilidades que assistem
aos prestamistas € os de quem se endivida. O poder e a experiéncia
amadurecida, ao longo de séculos, pelo sistema financeiro prestamista
confrasta com a inexperiéncia, a necessidade, a precipitacdo e, quantas
vezes, o desespero de quem recorre ao crédito. Acresce ainda o recurso das
entidades financeiras a publicidade e d manipulacdo psicoldgica do cidaddo
que recorre ao crédito para a compra de casa ou para 0 consumo corrente.
Dai a fradicdo juridica de proteger o cidaddo dos comportamentos abusivos
das instituicoes de crédito, em geral, e das casas de penhores, em particular.
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1.3.7. Investimento reprodutivo e nao reprodutivo no imobiliario

O imobilidrio, por natureza, ndo € um bem transacciondvel, no sentido de que

ndo pode ser exportado.

Na economia do territério é particularmente importante evitar investimentos em
empreendimentos imobilidrios que ndo tenham colocacdo no mercado nem
qualquer utilidade social e que, portanto, ndo se traduzam no aumento directo
do seu rendimento ou do seu valor. O risco de tal acontecer é elevado quando
ndo existe uma correcta avaliagcdo das operacdes necessdrias para melhorar
as exploracdes agricolas ou florestais ou do crescimento urbano, verificando-se,
por vezes, investimentos em operacdes urbanisticas onde as infra-estruturas e os
lotes que estas servem nunca chegardo a ter qualquer aproveitamento. Os
excedentes do imobilidrio sdo, porventura, um dos grandes desperdicios

financeiros que afectam a economia nacional.

A Teoria Econdmica distingue, no imobilidrio, os sectores reprodutivos, onde os
edificios fazem parte dos meios de producdo de empresas industriais, de
prestacdo de servicos, turisticas e outras — que alimentam um negdcio
gerando bens e servicos transacciondveis em permanéncia — dos sectores ndo
reprodutivos, que podem também satisfazer necessidades bdsicas, como a
habitacdo, mas ndo tém um efeito multiplicador directo na producdo de
riqueza. E cerfo que os prédios de habitacdo sGo Uteis e susceptiveis de
acumulacdo, constituindo uma base de riqueza, contudo, é também inegdvel
que a utilizacdo da habitagcdo em si por uma familia constitui um consumo néo

reprodutivo.

Esta dicotomia radical é discutivel porquanto, por exemplo, o parque
habitacional ocupa uma parte do sector da construcdo civil em obras de
conservacdo e de reabilitacdo, fazendo assim parte de uma cadeia produtiva.
O mesmo se pode afirmar sobre as redes de infra-estruturas, incluindo ai as
acessibilidades, quando estas estdo comrectamente dimensionadas e
articuladas com a satisfacdo de necessidades bdsicas e programadas com

escalas que correspondam aos seus limiares de rentabilidade.

No caso do investimento em edificios falbris, em hotéis ou mesmo em hospitais e
escolas e outros servicos, podemos, porventura, aceitar que os edificios sdo
bens de producdo e, assim sendo, que a concessdo de crédito nestes casos se

enguadra no crédito as actividades econdmicas reprodutivas, em que se
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espera um retorno compensador do investimento. J& no caso da habitacdo hd
que distinguir o investimento das familias na compra de habitacdo prépria
(onde ndo se espera um qualquer retorno do “investimento”) do investimento
em prédios de rendimento onde o senhorio investiu com um sentfido quase
empresarial, tendo em vista uma compensacdo financeira, e onde podemos
vislumbrar ndo propriamente uma actividade produtiva mas seguramente uma

fonte de rendimento.

De qualqguer forma, hd alguma reserva da Teoria Econdmica relativamente ao
investimento no imobilidrio, justificada pelo facto de se tratar sempre de bens
ndo transacciondveis, sujeitos a uma depreciacdo na sua componente

edificada e ao risco associado aos ciclos que afectam este sector.

1.4. A segmentacdao do mercado

1.4.1. Conceito de segmentagao

O funcionamento de vdrios mercados de solo, operando separadamente
dentro de uma estrutura segmentada em fungdo dos usos do solo, dos seus
rendimentos e tendo como referéncia o valor justo, deve ser assegurado. O
conceito de segmentacdo pressupde a necessidade de se criarem mercados
distintos e separados considerando os usos do solo e a procura interessada em
prosseguir as actividades e as exploracdes que cumprem e sustentam esses

USOS.

A segmentag¢do do mercado imobilidrio consiste na conformidade entre os usos
e utilizagcoes atribuidos ao solo por classificacdo em sede de planos territoriais e
o estatuto juridico da propriedade, configurando ai o seu valor em
correspondéncia com o rendimento proporcionado pela utilizacdo desejada e

correctal”. Cabe a politica de solos levar o mercado a acreditar e aceitar que

17 Em casos excepcionais de regides gentrificadas, que atraem uma procura
abastada e interessada em paisagens de vilegiatura, o valor de mercado do solo
siivestre e agricola pode ser muito superior ao valor de rendimento referido &
producdo agricola ou florestal, e tal pode ndo constituir um problema desde que as
actividades agricolas e florestais estejam asseguradas e sejam correctamente
praticadas.
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os solos agricolas e florestais tém valores correspondentes com o seu
rendimento, sem estranhar que na vizinhanca destes, j& dentro dos perimetros
urbanos, o solo tenha um valor muito superior. Nesta medida, a segmentacdo
do mercado imobilidrio estd dependente de uma correcta segmentacdo, a

montante, do mercado fundidrio ou de solos (verinfra).

A segmentacdo do mercado de solos tem como principal objectivo assegurar
a disponibilizacdo do solo agricola e florestal para a sua correcta utilizacdo. O
objectivo é evitar que os espacos rusticos sejam adquiridos por proprietdrios
estranhos ao sector agricola e florestal com motivacdes que conflituam com os
principios do bom ordenamento do territério, nomeadamente para segunda
residéncia ou especulacdo imobilidria. Estas procuras adventicias geralmente
deixam os espacos rusticos ao abandono, ndo os tratam, ndo os exploram, ndo
os arrendam nem os vendem, mantendo-os numa situacdo de expectancia.
Quando os trazem ao mercado, os proprietdrios pedem valores exorbitantes,
tendo por referéncia um mercado de solos urbanos. O facto de alguns destes
proprietdrios outsiders beneficiarem de alteracdes de planos e de regimes de
uso, conseguindo o licenciamento de urbanizacdes ou empreendimentos
turisticos, ou simplesmente de terem vendido os seus terrenos por valores
referidos a este tipo de aproveitamentos geradores de elevadas mais-valias é
motivo de leituras de desconfianca e contraria a desejdvel segmentacdo do
mercado, confundindo os agentes e desorientfando o mercado € o processo

de avaliacdo.

As falhas na segmentacdo constituem causa de enfraquecimento do sector
agro-florestal, de conflitos nas dreas protegidas, de desordenamento urbano e
de patologias no sistema financeiro, na medida em que os usos que valorizam
menos o solo sdo pretferidos em favor do uso urbano nas suas vertentes mais
atreitas & especulacdo, dando azo 4 concessdo de crédito hipotecdario

suportado por activos imobilidrios de risco.

1.4.2. Segmentacao primaria

A estruturacd@o do mercado deve partir de uma primeira diferenciacdo que
distinga e separe o mercado fundidrio fora dos perimetros urbanos do mercado

de solos e do espaco edificado dentro dos perimetros urbanos. Nisto consiste o
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conceito de segmentacdo primdria, referida ao mercado fundidrio, com o
propdsito de promover e fazer respeitar a separacdo necessdria entre os
espacos de uso silvestre, agricola e urbano, e preconizando que cada um
destes usos do solo seja arrumado em unidades territoriais com escalas

apropriadas.

A segmentacdo do mercado de usos do solo visa também assegurar que os
solos florestais estejam integrados nas matas nacionais ou em exploracdes
florestais particulares com capacidade para assegurar a boa conducdo da
floresta. Por principio, é desejdvel que a procura no mercado de solos florestais
seja dominada por empresdrios florestais. Caso os solos florestais sejam
adquiridos por proprietdrios estranhos ao sector, estes devem ser integrados no

regime florestal parcial's.

A viabilidade de uma exploracdo florestal depende, em regra, da extensdo do
perimetro florestal onde esta se integra e da qualidade e sustentacdo dos
servicos de silvicultura responsdveis pela sua conducdo. Podemos considerar
qgque a dimensdo ideal de um perimetfro florestal deve ser superior a

5 000 hectares, devendo, de preferéncia, estar acima dos 15 000.

Uma exploracdo agricola deve ter mais de 20 hectares’?, sendo
incompreensivel a permissividade da lei e dos planos territoricis no que
concerne a divisdo da propriedade ruUstica. A faciidade na divisGo da
propriedade rUstica tem efeitos perniciosos na estruturacdo do povoamento,
que regista niveis de dispersdo gravissimos, ao mesmo tempo que fragmenta e

inviabiliza as exploracdes agricolas.

Enquanto o uso urbano deve ser confido dentro dos limites dos aglomerados ou
perimetros urbanos, de modo a evitar o povoamento disperso, o uso silvestre,
incluindo nele os espacos florestais, pode e deve, com vantagem, ser
despovoado e ocupar em confinuum grandes extensdes do territdrio, sem que

dai advenha qualquer inconveniente. Quanto ao uso agricola, na fradicdo

18 Tal como este era correctamente entendido na legislacdo do regime florestal de
1901 (Decreto de 24 de Dezembro de 1901 e legislacdo complementar associada).
1 Em Franca, é condicdo para que um empresdrio agricola seja reconhecido
oficialmente como agricultor que a sua exploracdo fenha mais de 24 hectares [ver
conceito de "surface minimale d'installation" (SMI)]. Vem a propdsito a comparacdo
com o caricato conceito de unidade minima de cultura, que chega a ser referida
aos 5 000m?, instalada no planeamento do territério portugués.
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rural, este estruturava-se em torno de povoados, no termo das aldeias e nas
periferias da cidade, formando o seu green belt, porque, ao contrdrio do uso
florestal, o uso agricola exige a presenca do agricultor numa relacdo de
proximidade com a sua residéncia. O agricultor pode ndo ter a sua residéncia
na exploracdo, mas tem que residir numa aldeia que lhe permita ter uma

acessibilidade facil & exploracdo.

1.4.3. Segmentac¢ao no mercado imobiliario

Relativamente ao mercado imobilidrio que incide mais directamente sobre os
prédios construidos em meio urbano, a segmentacdo da oferta e da procura
equaciona-se de uma forma completamente diferente daguela que informa o
mercado fundidrio em meio rUstico, podendo deixar-se uma maior liberdade
aos ajustamentos entre a oferta e a procura num espaco de livre iniciativa e no

contexto do mercado.

Dentro do segmento do mercado de solos e de edificios de uso urbano, hd
desdobramentos que se impdéem como uma exigéncia estrutural para o
ordenamento do fterritério, havendo, neste caso, lugar a uma diversificagdo
compdsita dos produtos imobilidrios por utilizacoes. Através do desenho urbano
procede-se a articulacdo estética e funcional do espaco publico com os
espacos privados e de espacos livres em contraponto com os volumes
edificados, num exercicio de expressdo arquitectdnica. A distribuicdo das
utilizacoes dentro do uso urbano ndo é pacifica, na medida em que o valor da
drea de construcdo autorizada varia significativamente de uma utilizacdo para

ouftra.

A diversificacdo do produto imobilidrio dentro do sistema urbano exige
flexibilidade para responder as necessidades da economia, ajudando a
acolher a iniciativa privada. Os proprios edificios, sempre que possivel, devem
poder ser adaptados a novas utilizacdes através de remodelagcdes, uma vez
gue faz parte da qualidade de um edificio essa capacidade de ajustamento &
reconversdo da ufilizacdo, que se fraduz no seu poder de sobrevivéncia e na

sustentacdo do seu valor.

O solo € um bem fisicamente exposto e socialmente referenciado através de

um conjunto de direitos que a prdépria lei consubstancia e delimita, segundo a
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I6gica natural das interdependéncias entre a sociedade e o meio fisico, numa

perspectiva frans-ecossistémica.

Nas Ultimas décadas, a legislacdo tem vindo a cercear cada vez mais as
prerrogativas da propriedade privada e o livre exercicio dos direitos reais de
fruicdo e utilizacdo do solo. Por sua vez, acentuam-se a um ritmo surpreendente
as dependéncias dos prédios e da propriedade relativamente as redes de
infra-estruturas. Esta dependéncia funcional configura-se também como uma
dependéncia financeira de monopdlios naturais que tendem a erodir os
predicados de garantia, de seguranca econdmica e de autonomia que

alicercavam o interesse em possuir bens de raiz.

As novas territorialidades estGo a alterar a légica da economia fundidria a
ponto de ser pertinente questionar se a propriedade imobilidria continua a ser
um investimento seguro de poupancas como foi fradicdo na era em que
dominavam os ‘“prédios de rendimento”. Hoje, a propriedade imobilidria
constitui um bem exposto ds mais diversas formas de taxagcdo, de especulacdo

e de exploracdo pods-tarifariazo,

Os custos funcionais associados a dependéncia de servicos prestados pelas
redes de infra-estruturas pUblicas, as despesas de condominio e 0s encargos
fiscais tendem a ser superiores ao rendimento do prédio. Nestas circunsténcias,
os imdveis passam a ser uma fonte de receita para um amplo conjunto de
entidades que se apresentam perante os proprietdrios e utentes com um poder
de monopdlio. Esta realidade configura uma profunda alteragcdo da economia
do territério e do imobilidrio em particular e apresenta-se como um fendmeno

relativamente novo e ainda pouco compreendido.

O regime juridico do arrendamento urbano € claramente distintfo do
arrendamento rural, devendo ainda distinguir-se neste Ultimo o arrendamento
de prédios para fins agricolas do arrendamento para fins de exploragdo

florestal e silvo-pastoricia. Estas diferencas decorrem de realidades econdmicas

20 A exploracdo pés-tarifdria corresponde a prdtica de precos de monopdlio na
prestacdo de servicos através das redes de infra-estruturas publicas urbanas
administradas em regime de monopdlio natural.
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sectoriqis distintas que estdo na base da necessidade da segmentacdo do

mercado fundidrio em funcdo dos usos e das utilizacdes do solo?!.

Os planos de pormenor devem contemplar no seu regulamento a possibilidade
de agregar lotes e de alterar faciimente a sua utilizacdo, de habitacdo para
escritérios ou para hotelaria e vice-versa, remetendo a decisdo para o dmbito
das deliberacdes municipais correntes. Ndo tem qualquer sentido impedir estas
alteragcoes ou tornd-las dependentes de uma alteracdo formal do plano de
pormenor. A dindmica das utilizagcdes dos prédios urbanos deve obedecer
dominantemente as exigéncias e din@micas do mercado imobilidrio. Para isso é
conveniente flexibilizar os procedimentos relativos as alteracdes de utilizacdo
dos usos urbanos, permitindo que um edificio de habitacdo passe a edificio de
escritérios ou hotel por iniciativa do seu proprietdrio e correspondendo ds suas
perspectivas de negdcio mais rentavel. Esta liberalizacdo deve ser enquadrada
pelos limiares de capacidade das redes de infra-estruturas e pela salvaguarda

dos niveis de conforto nas relacoes de vizinhanca.

A livre distribuicdo das utilizacdes dd origem a bairros com vida, com animacdo
comercial e cultural, ndo havendo razdo para que os planos definam e

imponham uma distribuicdo rigida.

1.4.4. Divisao imprdpria da propriedade

A divisGo da propriedade obedece a critérios distintos, conforme o uso do solo.
Podem considerar-se quatro fundamentos principais para a divisdo da

propriedade fundidria e imobilidria:

— De ordem funcional e de escala econdmica, em correspondéncia com

a melhor forma de explorar o solo ou de utilizar o espaco edificado;

— De ordem estritamente lucrativa e especulativa, associada ao interesse
do proprietdrio-vendedor em reduzir a dimensdo dos prédios ou fraccoes
a uma dimensdo minima de modo a maximizar o seu valor por unidade

de superficie;

21 A Lei do Arrendamento Urbano continua a manter em grande parte os efeitos
das rendas congeladas e a Lei do Arrendamento Rural deixou de considerar a
publicacdo anual dos valores oficiais do arrendamento para as diversas culturas.

31



— De ordem prdtica, decorrente da necessidade de facilitar a partilha de

propriedades entre herdeiros;
— Decorrente do atravessamento de prédios por vias publicas.

A primeira destas razdes deve sobrepor-se ds demais e, por isso, a divisdo dos
prédios ndo deve constituir uma prerrogativa da propriedade, competindo co
planeamento do teritério fomentar e preservar a racionalidade do
parcelamento dentro de uma ldégica de sustentabilidade econdmica da sua

exploracdo e do bom ordenamento do territdrio.

O regime florestal, concebido no principio do século XX, permitia estabelecer
um ordenamento florestal quase independente da divisdo da propriedade,
conferindo aos servicos florestais os meios juridicos para intervir na propriedade
privada através do regime florestal parcial, que operava sempre sobre

perimetros florestais com escala adequada.

No caso dos espacos agricolas, o dimensionamento da exploracdo depende
muito da estrutura fundidria da propriedade, em particular da sua base
cadastral. O ideal é que a superficie de exploracdo seja constituida por
parcelas conexas, com a continuidade fisica indispensavel d optimizacdo das
operacdes mecdnicas e de transporte. O parcelamento do espaco de uso
agricola deve ser sempre avaliado em funcdo da estrutura orgdnica das

exploracoes.

A existéncia de pequenas propriedades rusticas com escassos milhares ou
mesmo centenas de metros quadrados, cujos proprietdrios ndo sdo agricultores
nem as disponibilizam para a agricultura, por arrendamento ou por venda,
constitui um dos maiores factores limitantes ao desenvolvimento do sector
agricola em Portugal??. Nestas pequenas parcelas risticas € frequente surgirem
pretensdbes para a construcdo de  habitacdo  dispersa,  que,
surpreendentemente, sGo muitas vezes viabilizadas ao abrigo do regime da
Reserva Agricola Nacional, o qual contempla a possibilidade generalizada de

construir desde que comprovada uma ‘“insuficiéncia  econdmica”. A

22 Esta situacdo tem vindo a ser relatada na imprensa. Em reportagem publicada no
jornal Publico, em 22 de Agosto de 2010, afimava-se que “a dificuldade em
encontrar terras disponiveis para arrendamento rural, a precos justos, € um entrave
conhecido a expansdo da agricultura no Centro e Norte do pais, regiées onde a
reduzida dimensdo da propriedade se juntam problemas como o abandono™.
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interferéncia deste critério € aqui deslocada, uma vez que equivale a atribuir
um direito de desordenar o territério e fazer proliferar a construcdo dispersa por
motivo de insuficiéncia econdmica. Acresce o caricato de se admitir que
podem existir pessoas em situacdo de pobreza com meios para custear a

consfrucdo de moradias isoladas, com elevados custos de infra-estruturacdo.

O controlo do valor dos prédios destinados & agricultura exige uma politica de
solos que aproxime os valores de mercado dos valores de rendimento,
credencie e proteja o estatuto do agricultor, em articulacdo com a estrutura
fundidria da sua exploracdo e estabeleca para esta uma superficie minima, em

funcdo daregido e da estrutura de povoamento.

Note-se que o conceito da unidade minima de cultura vigente na legislacdo
portuguesa nunca teve qualquer fundamento no ordenamento agrdrio, tendo
fido uma motivacdo puramente fiscal de controlar o universo dos contribuintes
dos prédios ruUsticos, e revela-se particularmente nefasto ao ser invocado em
regulamentos de planos municipais de ordenamento do territério como critério

de legitimacdo da construcdo e da divisdo da propriedade.

A interferéncia impropria dos critérios fiscais no processo de divisdo da
propriedade ristica é patente também na percepcdo existente de que a
criacdo de artigos fiscais urbanos dentro de um prédio rustico constitui uma
pré-divisdo da propriedade. O prédio no seu todo constitui uma unidade
juridica, ainda que integre artigos urbanos e artigos rusticos, devendo os artigos
constituidos dentro do prédio, em principio, ter apenas uma relevéncia fiscal.
Porém, na prdatica do planeamento e do comportamento do mercado, a
articulacdo entre prédios e artigos ndo estd bem consciencializada nem

regulada.

Na prdtica, o facto de existirem artigos urbanos dentro de um prédio ristico
induz em erro acerca das facilidades na divisGdo da propriedade. Ainda assim
esta consuma-se com relativa frequéncia nos termos do direito vigente,
recorrendo a figura do destaque (ou a uma simples autorizacdo administrativa),
sendo este desligamento entre artigos urbanos afectos a centros de lavoura e
artigos rusticos, dentro do mesmo prédio, especialmente pernicioso para a
agricultura. Apds a criagcdo de novos artigos, é fdcil criar a expectativa ou
ilusdo de uma divisdo do prédio, criando tendencialmente ftantos prédios

guantos os artigos do prédio original.
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No contexto do uso urbano, a divisdo da propriedade apresenta uma muito
maior complexidade, ndo incidindo apenas no parcelamento do solo em si,
mas envolvendo também as cargas de construcdo e o nUmero de fraccdes a
construir através de um aumento da volumetria. Com estas divisdes
configuram-se camadas de direitos sobre o solo, atfravés da figura da
propriedade horizontal e de outros novos modelos de propriedade, que vao
sendo criados para responder a novos desafios de composicdo urbana,

nomeadamente a propriedade do subsolo.

A divisdo da propriedade urbana tem fundamentalmente em vista o conforto
dos habitantes, a optimizacdo de limiares de capacidade das infra-estruturas e
deve processar-se com base em operacdes de desenho e de composicdo do
tecido urbano, obedecendo a critérios de equiliorio na quantificacdo e
qualificacdo dos pardmetros urbanisticos, nomeadamente, indices de
construcdo, numero e tipologia de fogos e configuracdo dos demais espacos

exteriores e interiores.

1.5. O Direito do Urbanismo

1.5.1. A actividade urbanistica publica

A actividade publica no dominio do urbanismo implica uma necessdria
articulacdo entre os diversos niveis da Administracdo PuUblica com
competéncias na administracdo e ordenacdo do territdério. Ao nivel Central, é
importante assegurar a politica do uso silvestre, abrangendo as dreas
protegidas, todas as fileiras dos recursos florestais e a estrutura agrdria. Ao nivel
Local, € importante a concepgdo e gestdo do sistema urbano com a sua rede
de aglomerados. O Direito surge aqui como um dos elementos agregadores de
uma politica unificada para o territério, englobando o conjunto de conteldos
essenciais para esclarecer e harmonizar as relacdes juridicas entre os diversos
infervenientes, nomeadamente quando estes possam ter inferesses ou
pretensdes conflituantes. O desafio que se coloca ao planeamento consiste em
conceber, seleccionar e decidir sobre os conteludos relacionais, de modo a

encontrar aquele que se apresente mais Util, fértl e construtivo face a
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amplitude e & diversidade de intervencdes administrativas que afectam de
forma potencialmente negativa os interesses estabelecidos com justo

enguadramento sécio-econdmico.

O desenvolvimento da actividade urbanistica e a crescente sofisticacdo dos
meios de tutela dos direitos dos administrados tiveram como efeito uma
acentuada ampliacdo do objecto do direito do urbanismo. Este tem sido
enunciado enquanto regulador da “ciéncia e teoria da localizagcdo humana”23
ou, na terminologia utilizada por Freitas do Amaral, a «politica publica,
encarregada da definicGo dos meios e objectivos da intervencdo da

Administracdo PUblica no ordenamento racional das cidades»?4.

No Direito Comparado € particularmente interessante o modelo alemdo, onde
o direito do urbanismo integra toda uma série de realidades juridicas de
conteUudo essenciaimente administrativo, englobando no seu dmbito trés
realidades essenciais: o Direito do Plano (Planungsrecht), que regula a
actividade de planeamento supra-local e local; o Direito dos Solos
(Bodenordnungrecht), de conteUdo instrumental e que visa possibilitar a
realizacdo dos fins definidos normativamente nos planos urbanisticos; e o Direito
Administrativo da Consfrucdo (Bauordnungrecht), que abrange a disciplina

juridica da actividade de projecto e de construcdo do edificado?s.

Nesta logica, o Direito do Urbanismo deveria ser entendido como um direito
administrativo especial, revelando alguns tracos particulares, tais como a
complexidade das fontes, a mobilidade das normas e o cardcter discriminatdrio

dos preceitosz¢.

23 Cfr. CHOAY, Francoise — O Urbanismo. 5.% edicdo. Lisboa: Perspectiva, 2003, p.2.

24 Cfr. AMARAL, Diogo Freitas do — Sumdrios de Direito do Urbanismo. Edicdo
policopiada. Lisboa: AAFDL, 1993, pp. 13 e 16. Sobre o conceito de urbanismo,
consultar, igualmente, CORREIA, Fernando Alves — Manual de Direito do Urbanismo.
Vol I. Coimbra: Almedina, 2001, pp.53 e ss.; e CAUPERS, Jodo - “Estado de Direito,
Ordenamento do Territério e Direito de Propriedade”. Revista Juridica do Urbanismo
e do Ambiente 3, Almedina, 1995, pp.89 e ss.

25 Fernando Alves Correia segue de perto a doutrina juridica alema. Cfr. CORREIA,
Fernando Alves — O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade. 2.° Reimpressdo.
Coimbra: Almedina, 2001, pp.51 e 52. Esta vertente discriminatéria pode ser
moderada por uma procedimentalizacdo que explicite os interesses e os valores em
jogo, clarificando e separando as andlises técnicas da esfera das decisdes politicas
e respeitando o espaco da discuss@o e participacdo publicas.

26 Cfr. ob. cit., p.56.
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Ndo se nega a natureza administrativa de parte do Direito do Urbanismo.
Tomando em consideragcdo as multiplas relacdes juridicas de natureza
administrativa que se estabelecem entre as enfidades publicas e os
particulares, € fundamental que se constitua todo um direito substantivo e
adjectivo de natureza essencialmente administrativa que defina o conteldo
dos poderes de autoridade e estabeleca as garantias dos particulares perante
estes, em contfraponto com o dmbito das competéncias técnicas, que ndo
devem ser confundidas com os poderes de autoridade e muito menos
substituirem-se a eles. Em consequéncia, € inegdvel que a vertente
administrativa do Direito do Urbanismo se encontra sujeita aos principios
juridicos gerais reguladores da actividade administrativa: o principio da
legalidade genérico, o principio geral da proporcionalidade ou o principio

especifico da proibicdo do excesso e o principio da igualdade.

No entanto, a actividade urbanistica excede em muito a vertente puramente
administrativa, revestindo uma natureza infrinsecamente econdmica, e so
alcanca a sua esséncia através da arte do desenho e da construcdo do
espaco territorial. De facto, a actividade urbanistica do Estado abrange uma
pandplia de realidades que se situam indiscutivelmente fora do dmbito dos

conteUdos normalmente apontados ao direito administrativo.

O Direito do Urbanismo, entre nds, tem sido observado apenas do ponto de
vista administrativo, desvalorizando-se ou mesmo ignorando, por um lado, o
regime da propriedade consagrado no Codigo Civil, nunca explicitamente
com ele articulado e, simultaneamente, desprezando o impacto econdémico de
grande numero das regras deste ramo do Direito. A este respeito, considerando
0 peso relevante que o sector imobilidrio tem na economia nacional, ndo €
razodvel que a vertente econdmica dos planos e a sua influéncia sobre os

mercados de solos seja tdo desconsiderada na legislacdo portuguesa.

1.5.2. A vertente econdmica do Direito do Urbanismo

A submissdo da actividade urbanistica do Estado ao Direito Econdmico, e
consequentemente aos seus principios, € quase intuitiva. Efectivamente, se
considerarmos a vertente substantiva do Direito do Urbanismo verificamos que

esta se tfraduz, quase integralmente, no condicionamento publico do direito de
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propriedade privada, readlizado atfravés do exercicio de funcdes de
planeamento genérico e de limitacdo especifica do conteludo do direito da
propriedade privada sobre os imdveis. Ganha, entdo, uma maior clareza a
concepcdo que integra a actividade urbanistica no dmbito do Direito
Econdmico, quer ele seja entendido como «sistema resultante da ordenacdo
de normas e principios juridicos, em funcdo da organizacdo e direccdo da
economian? ou como wamo normativo do direifo que disciplina, segundo
principios especificos e auténomos, a organizacdo e a actividade

econdmican2s,

Nesta perspectiva, a finalidade do Direito do Urbanismo corresponde d
necessidade de ordenar os usos do solo, enquadrar o direito de urbanizar e
distingui-lo dos direitos de construir, procurando formas de neutralizacdo dos
interesses dos proprietdrios relativamente & apropriacdo de mais-valias simples,
que decorrem sempre de decisdes discriciondrias sobre a alteracdo dos usos do
solo. E também importante respeitar escrupulosamente as prerrogativas da
propriedade privada, nomeadamente o direito d expropriacdo, quando é

afectado o conteldo essencial de um direito de propriedade.

A criacdo de limitacdes e condicionantes & actividade privada, por vezes sem
a competente indemnizacdo ou compensacdo e, por outro lado, a atribuicdo
de mais-valias sem qualguer controlo ou procedimentalizacdo constituem
falhas da regulacdo publica do urbanismo, do ordenamento do territério e do
mercado da propriedade imobilidria. Note-se que este controlo estava
acautelado na legislacdo de 1944, revogada pela legislacdo que liberalizou os

loteamentos urbanos em 1965.

De facto, sendo o “plano” o instrumento urbanistico fundamental, é fdacil
antever uma correlagcdo estrita com os planos econdmicos que se inserem no
objecto tipico do Direito Econdmico, considerando alguns autores??, de forma
correcta, que estes instrumentos especificos de planeamento técnico

urbanistico, com inevitdvel incidéncia na actividade econdmica, se constituem

27 Cfr. CORDEIRO, Antdnio Menezes — Direito da Economia. 3.* Reimpressdo. Lisboa:
AAFDL, 1994, p.8.

28 Cfr. FRANCO, Anténio de Sousa — "Direito Econdmico/Direito da Economia” in
Diciondrio Juridico da Administracdo Publica, IV Vol., p. 46.

29 Cfr. SANTOS, Antdénio Carlos dos; GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES, Maria
Manuel Leit&o - Direito Econdmico. Coimbra: Almedina, 2004, pp.231 e 232.
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como verdadeiros “planos sécio-econdmicos”. E é neste quadro que se
potencia e sustenta a salvaguarda dos recursos naturais € as medidas de

controlo e mitigacdo da poluicdo.

A accdo publica de planeamento e ordenamento territorial tem um inevitdvel
fundamento econdmico. Diversos autores, principalmente a partir dos anos 60 e
no dmbito dos planos de desenvolvimento, defendem a subordinacdo dos

planos territoriais, incluindo os urbanisticos, aos planos econdmicos.

A justificacdo para o desenvolvimento da actividade publica de planeamento
é evidente. Imagine-se os custos de uma negociacdo individual entre centenas
ou milhares de proprietdrios no sentido da conformacdo do direito a construir
de cada um na sua propriedade. Os custos de negociacdo seriam
elevadissimos, o que a ftfornaria proibitiva. Por outro lado, os interesses
divergentes, nomeadamente o principio not in my courtyard levariam
inevitavelmente & concretfizacdo de situacdes sub-Optimas em sede de
bem-estar geral que adviriam de boleias (free rides) ou de bloqueios (hold out),
consequéncias inevitdveis se a decisdo em causa fosse desenvolvida numa

Sptica estritamente privada,

Essa actividade publica é fundamental. N&o seria possivel a elaboracdo de um
plano urbanistico se a decisdo assentasse num pressuposto de cooperacdo,
aplicando-se a regra da unanimidade, pois 0s custos de negociacdo seriam
extraordinariomente elevados, podendo um Unico agente bloquear a
conclusdo de um instrumento que beneficiasse milhares3!. Por outro lado, os
juizos de prognose quanto ao desenvolvimento e organizacdo da cidade sé
podem ser desenvolvidos de forma coerente pelos organismos publicos,
pressupondo que estes ndo terdo, a partida, quaisquer interesses pecunidrios

directos decorrentes dessa actividade, o que ndo pode ser fido por garantido.

Numa outra perspectiva, se a construcdo de infra-estruturas de suporte
urbanistico estivesse dependente de uma accdo estritamente privada, assente
numa légica cooperativa, além dos bloqueios descritos no paragrafo anterior,

poderiam ocorrer aproveitfamentos oportunistas de sujeitos que, ndo

30 Qu cooperativa, se o bem for considerado como comum.
3j Advoga-se, portanto, uma accdo publica baseada na Teoria do Segundo
Optimo. Cfr. Jorge Costa Santos, ob. cit., pp.40a42e 111.
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pretendendo contribuir directamente para a construcdo do equipamento,

ifam, no entanto, usufruir das utilidades prestadas.

O plano urbanistico aparece, entdo, como um plano ordenador, em quase
tudo idénfico aos modernos planos econdmicos, caracterizados pela
salvaguarda de principios e valores invariantes e pela flexibilidade das regras

que procuram a inteligibilidade das respostas conceptuais as necessidades.

Finalmente, ndo nos poderemos esquecer que a actividade urbanistica
influencia decisivamente o mercado imobilidrio. Ora, é o Direito Econdémico que
tem no seu objecto o direito dos mercados, entendido como o regime juridico
ordenador das diversas formas de mercado e em especial da concorréncia nos

mesmaos.

Face ds incapacidades existentes no mercado da propriedade imobilidria —
auséncia de fluidez, ocorréncia de externalidades positivas e negativas,
necessidade de fornecimento de bens puUblicos — a acc¢do reguladora do
Estado é mais do que justificada. No limite, poderd mesmo considerar-se essa

funcdo correctora como obrigatérias2,

Esta funcdo de regulacdo e ordenacdo dos mercados, essencial na
configuracdo econdmico-financeira dos Estados modernos enquanto Estados
Reguladores33, é totalmente incompativel com eventuais “falhas de regulacdo”
e um Direito Urbanistico que ndo tome em consideracdo os imperativos de
Direito Econémico, e no limite, o principio da igualdade econdmica origina

fatalmente desigualdade e injustica.

O mercado da propriedade imobilidria, na perspectiva mais ampla, é
inevitavelmente influenciado pelas opgdes urbanisticas das entidades publicas,
enunciadas na encomenda e que devem poder ser alteradas em resultado das
informacodes, das ideias e dos cendrios que o desenvolvimento do préprio plano
vai produzindo. Esta iteracdo fluida tende a ser contrariada pelo entendimento
rigido da figura dos termos de referéncia. A decisdo sobre os pardmetros de
construgcdo e sobre as cargas de utilizagcdo, nomeadamente sobre o nUmero de
fogos por hectare, deve libertar-se de critérios economicistas associados &

maximizacdo do lucro do empreendimento para atender de forma equilibrada

32 Para tanto apontam as alineas a), b) e f) do artigo 81.° da CRP.
33 Cfr., por todos, FERREIRA, Eduardo Paz - Direito da Economia. Lisboa: AAFDL, 2001,
pp.393 e ss.
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d qualidade da composicdo urbana. Para isso € importante desligar o interesse
dos proprietdrios do solo rUstico dos parémetros urbanisticos, o que corresponde
a dizer que a propriedade rustica ndo deve incorporar qualguer direito de

urbanizacdo ou de edificacdo de cardcter urbano.

Ndo €, pois, de estranhar a acutil@ncia das discussdes doutrindrias
relativamente & natureza juridica do jus aedificandi, dado que as discrepdncias
relativamente a esta qualificacdo tém na origem divergéncias conceptuais nos
mais bdsicos fundamentos tedricos do conteldo do direito & propriedade

imobilidria e aos seus eventuais condicionamentos sociais.

E, portanto, essencial aprovar uma nova Lei dos Solos que esclareca quais as
esferas de intervencdo de cada figura de plano em matéria de atribuicdo de
direitos aos proprietdrios, que separe claramente as competéncias de urbanizar
e o direito de construir, que distinga as construcdes que se determinam na
esfera e escala das prerrogativas da propriedade privada daquelas
consfrucoes que pela sua dimensdo e impacto tém efeitos equivalentes a uma
urbanizacdo, e que separe as mais-valias e menos-valias geradas a partir de
uma decisdo politico-administrativa dos lucros ou prejuizos realizados no dmbito
da actividade empresarial, tornando mais transparente o processo de
planeamento e o funcionamento do mercado. Nos critérios de reparticdo dos
beneficios e dos encargos decorrentes da actividade urbanistica hd que
considerar separadamente, ao nivel dos beneficios, as mais-valias e os lucros,
sob pena de iremedidvel viciacdo do processo. Sé assim serd possivel respeitar

o principio da igualdade na sua vertente material.
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2. A avaliacao e os direitos da propriedade

2.1. Patrimonio imobilidrio e propriedade imobiliaria

E importante a distincdo entre os conceitos de patriménio imobilidrio e
propriedade imobilidria. O patrimdnio imobilidrio objectiva-se na materialidade
da coisa apropriada, correspondendo ao espaco territorial do prédio e aos
elementos que o ocupam, tais como rochas, terra, vegetacdo, construcdes e
outras estruturas com expressdo na constituicdo do bem. A propriedade
imobilidria diz respeito aos interesses e direitos — de fruicdo, de utilizacdo, de
construcdo, de exploracdo, de dlienacdo, de arrendamento, de hipoteca e
outros — e demais prerrogativas associadas a propriedade e & posse do prédio
em causa. Corresponde, assim, aos conteldos do estatuto juridico da

propriedade e da posse.

2.2. A conformagao do direito de propriedade pelo Direito do Urbanismo

Em sede de direitos e deveres econdmicos, a Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP) reconhece, no artigo 62.°, o direito a propriedade privada
como direito fundamental. Este direito tem um inevitdvel conteddo econdmico,
i@ gue abrange no seu conteldo a propriedade de meios de producdod4. O
direito de propriedade privada inclui quatro dimensdes: o direito de a adquirir,
ou seja, o direito de acesso, o direito de a usar e fruir, na éptica do exercicio, a

liberdade de transmissdo e o direito de ndo ser privado delass,

Na andlise do conteldo do direito de usar e fruir a propriedade do solo deve

partir-se, por um lado, da distincdo fundamental entre propriedade ristica e

34 Como refere Antdnio Carlos dos Santos, «o direito de propriedade privada ndo é
reconhecido como um direito absoluto, podendo ser objecto de limitacdes ou
restricées, as quais se relacionam com principios gerais de direito (funcdo social da
propriedade, abuso de direito), com razées de utiidade publica ou com a
necessidade de conferir eficdcia a oufros a outros principios ou normas
constitucionais, incluindo outros direitos econdmicos ou sociais e as disposicoes da
organizacdo econdmica (...)».

35 Cfr. CANQOTILHO, José Joaguim Gomes; Moreira, Vital — Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada. Vol I. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p.332.
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propriedade urbana e, por outro lado, da distincdo enfre urbanizacdo e

edificacdo.

A propriedade rUstica ndo compreende o direito de urbanizar e apenas pode
integrar um direito de edificar funcionalizado & viabilidade das exploracdes
agricolas. A construcdo de benfeitorias, incluindo edificios necessdrios a
prossecucdo do uso e utilizacdo instalados em meio rUstico, pode ser entendida
como um direito inerente & propriedade de uma exploracdo agricola, sujeito a
mera autorizacdo, mas este direito de construcdo tem natureza distinta do
direito de construir em espaco urbano, o qual estd sempre dependente de um
licenciomento e ¢é afribuido pelo plano ou por uma decisdo
politico-administrativa do dérgdo competente. Neste quadro, é ainda
importante distinguir os prédios urbanos integrados no sistema urbano dos

prédios urbanos imprdprios constituidos para efeitos fiscais.

A propriedade urbana é aquela que estd integrada dentro dos aglomerados
populacionais existentes e do perimetro urbano efectivo, ndo compreendendo
os terrenos urbanizdveis3. Os direitos de construcdo em sede de propriedade
urbana sdo atribuidos pelos instrumentos de planeamento do territério, os quais
podem, nas zonas urbanas consolidadas, limitar-se a reproduzir e reconhecer os

direitos pré-existentes?’.

Neste contexto, hd que distinguir os direitos da propriedade, constituidos e
consolidados, dos potenciais direitos de desenvolvimento, que ndo decorrem
da matriz da propriedade privada mas de decisdes politico-administrativas
relativas a alteracdo de usos do solo ou de par@metros urbanisticos. Note-se

que as mais-valias geradas por estas alteracdes ndo se enconfram identificadas

3 Pode ainda haver propriedade urbana nos casos de empreendimentos turisticos
que envolvem parcelomento da propriedade através de operacdes de
lotfeamento. Observe-se a este propdsito que a legislacdo aplicdvel aos
empreendimentos turisticos tem vindo a facilitar o fraccionamento da propriedade
no @mbito deste tipo de exploracdo para além do modelo do loteamento,
permitindo, por exemplo, que, num edificio destinado principalmente a hotelaria,
uma percentagem das unidades de alojamento seja registada como fracgoes
autébnomas em regime de propriedade horizontal, ficando afectas a um uso quase
residencial.

37 Em qualquer caso, os prédios urbanos tém as construgdes que neles existem ou
gue neles se podem realizar descritas nas respectivas escrituras, na certiddo de
registo predial, na matriz fiscal e, j& em muitos casos, nos planos de pormenor € Nos
alvards de loteamento. De notar que nem sempre as construcdes descritas nas
certiddes, escrituras € matrizes de registo predial se encontram licenciadas.

42



nem sdo objecto de cdlculo na legislacdo actual, o que tem por consequéncia
que, na prdtica, se permita a sua apropriacdo generalizada pelos proprietdrios
e que, paralelamente, este beneficio legitime de forma implicita um
agravamento progressivo do custo das licencas, taxas municipais e outros

encargos cobrados pela Administracdo PUblica.

Hd& restricoes relevantes ao direito de propriedade privada quando estas
atingem os direitos inerentes ao uso instalado e & sua normal fruicdo e
utilizacdo. Quando as restricdes inibem estes direitos estruturantes da
propriedade deve ser reconhecido o direito & expropriacdo, tendo em conta o

seu conteUdo juridico-econémico.

2.3. A avaliagao e os direitos da propriedade

Sobre a propriedade fundidria e imobilidria podem incidir diferentes direitos, os
quais proporcionam ao respectivo titular o gozo de diferentes poderes e
faculdades sobre a coisa que tém por objecto, quer se frate de um terreno, de
edificios ou de solo edificado. O processo de avaliacdo de um prédio incide
sobre as prerrogativas subjacentes aos direitos especificos que recaem sobre o
bem imdével em causa, dai a importéncia do juizo do perito avaliador sobre o
valor inerente aos vdrios tipos de direitos que podem incidir sobre «

propriedade fundidria e imobilidria.

Os direitos sobre as coisas podem ser de natureza real ou obrigacional.
Tecnicamente, os direitos reais contrapdem-se aos direitos obrigacionais ou de
crédito. Ambos os ramos do Direito estdo contidos dentro do chamado direito
patrimonial, o qual é constituido pelo conjunto das normas que visam

regulamentar os interesse econdémicos das pessoas.

Do ponto de vista funcional, pode dizer-se que o direito das obrigacdes visa
disciplinar a din@mica patrimonial, propiciando a mobilidade do circuito
econdmico, e que os direitos reais visam, num sentido oposto, disciplinar a
estatica patrimonial. Isto porque ndo é através dos direitos reais que se processa
a froca dos bens nem a cooperacdo das pessoas, pois 0 que os direitos reais

fundamentalmente visam é disciplinar a utilizagcdo dos bens pelas pessoas,
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estando no mundo econdbmico para regular as situacdes das pessoas

relativamente aos benss3s.

O direito de propriedade constitui o paradigma dos direitos reais. A luz do artigo
1305.° do Cddigo Civil, que reflecte a concepcdo tradicional de propriedade
herdada do liberalismo oitocentista e individualista, o proprietdrio detém o
«gozo de modo pleno e exclusivo dos direitos de uso, fruicdo e disposicdo das
coisas que lhe pertencem, dentro dos limites da lei e com observancia das
restricbes por ela impostasy. O direito de propriedade é o direito real que
confere o seu titular o méximo de poderes, integrando todas as prerrogativas
e poderes que se podem ter sobre os bens. O direito de cada pessoa poder ter
a sua propriedade privada e de escolher a quem a tfransmitir, em vida ou por

morte, estd garantido no artigo 62.° da CRP.

N&o é concebivel um sistema juridico que ndo puna os crimes confra a
propriedade, mas, mais do que isso, na nossa sociedade actual, o modelo
econdmico assenta na propriedade individual e, 0 mesmo & dizer, no direito de
propriedade privada. A organizacdo social baseia-se no reconhecimento do
valor eminente da propriedade legitima, adquirida por contfrato, sucessdo
hereditdria ou pelo exercicio prolongado e socialmente Ut da posse,
protegendo os fitulares destes direitos patrimoniais garantindo que esses direitos
vao ser conservados e respeitados. O direito a sé ser privado da propriedade
mediante justa indemnizacdo ou expropriacdo apresenta-se, assim, como uma

garantia elementar dessa propriedade.

O dmbito dos poderes do proprietdrio inclui o poder de ndo usar os bens de
que é titular, considerando-se que ao ndo fazer uso dos seus bens o proprietdrio
estd ainda a exercer uma sua prerrogativa legitima. Porém, uma aceitagdo
ampla da legitimidade do ndo uso e do abandono da propriedade fundidria e

imobilidria é inconcilidvel com a funcdo social desta e contfraditériac com as

38 Neste sentido, Mota Pinto refere que «os direitos reais e a sua disciplina resolvem o
problema que se pée a qualquer sociedade, que é o da atribuicdo e da utilizacdo
dos bens. Como e por quem s@o os bens apropriados? A quem sdo atribuidos?
Como e por quem sdo utilizados2 E na resposta ao problema do dominio, mais
propriamente do dominio sobre os bens econdmicos, que se traduzem os direitos
reqisy.

Note-se adinda que enquanto o direito do proprietdrio constitui uma posicdo juridica
de natureza real, o direito do arrendatdrio € um direito de distinta natureza, que
assenta num crédito perante o senhorio, sem natureza real, muito embora com
prerrogativas reforcadas.
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numerosas e significativas restricdes que incidem sobre a propriedade em nome
dessa vinculacdo social. A formulacdo individualista de propriedade patente
no Coédigo Civil convive assim com dificuldade com o principio da funcdo
social da propriedade, o qual é pacificamente reconhecido como um limite
imanente ao direito da propriedade, embora ndo consagrado expressamente

no Codigo ou na CRP.

O principio da funcdo social da propriedade ndo &, porém, suficiente para
justificar a imposicdo ilimitada de énus sobre a propriedade privada fundidria e
imobilidria. A assuncdo pelo Estado de uma funcdo reguladora enguanto
defensor dos novos bens publicos imateriais, como o Patrimdnio, a Cultura e o
Ambiente, com maior énfase desde a segunda metade do século XX, tem
levado & imposicdo de restricoes sobre a propriedade que vdo muito para
além de meras limitacdes decorrentes da sua funcdo social. Deste fendmeno é
exemplo a multiplicacdo entre ndés das designadas “restricoes de utilidade
publica”, que diminuem substancialmente o valor da propriedade sem que o

Estado assuma a indemnizacdo dos prejuizos dai decorrentes.

2.4. A avaliagao dos direitos

Quando se avalia a propriedade imobilidria, o que se avalia é, em rigor, o
direito de propriedade ou os outros direitos que tém aquele prédio por objecto.
A propriedade, enquanto bem imdvel correspondente a um prédio ristico ou

urbano, constitui o objecto daquele ou daqueles direitos.

O que se avdlia é aquilo que é susceptivel de tfroca no comércio juridico, e o
comércio juridico transacciona direitos: compra e venda da propriedade
horizontal de um apartamento, cedéncia do direito de superficie de um terreno
para urbanizacdo ou arrendamento de uma parcela agricola, por exemplo. Em
principio, os bens imdveis s6 sdo postos em jogo no mercado por quem sobre
eles detém direitos legitimos. Se assim ndo for, estamos & margem da lei e no
campo da economia paralela, que € reprimida pelos meios coercivos do
Estado. O que interessa ao Direito sGo as coisas legitimamente apropriadas ou
as coisas sobre as quais as pessoas tém direitos. Dai que se diga também que o
gue se fransacciona no mercado imobilidrio sdo os direitos de propriedade e
outros direitos, reais e de crédito, e ndo a propriedade urbana ou ristica
entendida como a coisa fisica em si. O que ndo impede que as coisas fisicas
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constituam o objecto e o fim dos direitos reais sobre bens imdveis, sendo através
da sua detencdo e posse que se readlizam os fins da sociedade (a ocupacdo
das casas que proporcionam abrigo as familias, o cultivo dos terrenos agricolas
qgue produzem bens alimentares), pelo que, em Ultima andlise, o valor dos
direitos é proporcional & intensidade do aproveitamento do bem que esses
direitos permitem. Daqui resulta que o valor do direito de propriedade de um
imovel serd, em principio, superior ao valor de um direito de superficie ou de
uma serviddo sobre um imdvel idéntico, uma vez que, enquanto o superficidrio
ou o fitular de uma serviddo apenas detém poderes limitados, o proprietdrio

possui tfendencialmente plenos poderes de aproveitamento do bem.

Do ponto de vista da avaliacdo dos bens fundidrios e imobilidrios, € importante
que o perito disponha de conhecimentos para idenfificar e distinguir os
diferentes direitos que podem incidir sobre este tipo de bens. Esta importéncia

revela-se numa dupla perspectiva.

Em primeiro lugar, para permitir descrever o status da propriedade actual,
informando o cliente quanto a possiveis énus reais ou outros encargos que
afectem o bem avaliado e que possam ser relevantes para os seus interesses.
Assim, o valor de aquisicGo de um terreno sujeito a uma serviddo deverd ser
distinto do valor de um terreno semelhante que esteja desonerado, sendo esta
diferenca mais ou menos relevante na medida da intensidade concreta das
obrigacdes que o proprietdrio tem que suportar por forca da serviddo que
onera o prédio, ou ha medida do natureza e extensdo da serviddo em causa.
Também poderdo ser diferentes o valor de um imdvel arrendado e o valor de
um imdvel que estd livre para quaisquer usos imediatos, podendo o valor variar
na medida do tipo de contrato de arrendamento em vigor, nomeadamente se
se frata de contrato com prazo ou de contrato sem prazo.

Em segundo lugar, o conhecimento do universo de direitos reais e outros direitos
que tém por objecto os bens fundidrios e imobilidrios pode ser relevante se o
objectivo da avaliacdo for estimar o valor dos bens com o fim de uma
fransaccdo especifica. Nesta medida, o mesmo terreno ou imdvel pode ter
“valores” muito distintos consoante o fim para que € avaliado.

Um prédio degradado poderd ter um baixo valor no mercado de
arrendamento, tendo em conta que, d face da lei, € ao proprietdrio que cabe
realizar as obras de conservacdo do imdvel, mas um elevado valor no mercado

de compra e venda, em que o adquirente passa a deter a possibilidade de
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encaixe de eventuais lucros ou mais-valias de uma futura reabilitacdo ou
renovac@o com nova construcdo e refransmissdo. O reconhecimento desta
realidade pode ser Util na configuracdo de programas de apoio d habitacdo,
i@ que permite satisfazer as necessidades dos agregados familiares sem
transferir para os particulares todos os poderes do proprietdrio e, desta forma,

impede operacdes especulativas.

Tem sido politica habitual dos programas de construcdo em Portugal a venda
das fraccdes em propriedade plena, apenas contratualizando uma obrigacdo
de o proprietdrio ndo proceder a alienacdo do imdvel durante um certo
numero de anos. Ora, o conteldo do direito de propriedade enquanto direito
real, no Direito Portugués, ndo conhece esse tipo de limitacdes e, na prdtica, na
maior parte das vezes, os compradores de casas “a precos controlados”,
apesar de terem recebido o direito a adquirir a propriedade no dmbito de
CONCUrsos, por respeitarem certos requisitos pessoais, podem depois alienar o
imdvel, a precos de mercado, no uso das suas faculdades de livre “uso, fruicdo
e disposicdo” dos bens de que sdo proprietdrios. Ao fazé-lo correm apenas o
risco de uma accgdo judicial por incumprimento do contrato e, nesse cendrio
improvavel, poderd mesmo acontecer que os terceiros adquirentes estejam de
boa-fé, ndo devendo ser prejudicados, aumentando a complexidade da

situacdo.

Note-se que, juridicamente, para além do arrendamento, é possivel celebrar
contratos atipicos, como, por exemplo, contratos de comodato onerosos, pelos
quais os adquirentes ficam com o direito ao uso de uma fraccdo imobilidria,
podendo nesse contrato estipular-se que esse uso se destina ao fim
habitacional e quais os encargos adicionais do comodatdrio, nomeadamente,
o pagamento de um valor & cabeca, de uma renda e a responsabilidade pelos
encargos fiscais relativos ao imével. Nestes casos, o comodatdrio ndo se torna
proprietdrio e ndo passa a dispor do poder de alienar o bem, permanecendo
esse poder na esfera da entidade publica comodante, que continua a ser a
proprietdria do imdével. As politicas de solos, em particular as de habitagdo, tém
a ganhar co recorrer de forma estratégica a estes diversos tipos de
apropriacdo e disponibilizacdo de imdveis, tendo por principal objectivo a
satisfacdo de necessidades de utilizadores directos ao mais baixo custo,
obtendo ao mesmo tempo garantias de estabilidade e de conservacdo do
patrimoénio edificado.
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2.5. Interesse, utilidade, dominio e uso publicos

No discurso das instituicdes sociais e juridicas em Portugal é frequente o recurso
aos vocdbulos interesse, utilidade, dominio ou uso publico, sem que a estas
expressdes esteja subjacente uma clara distingdo dos seus significados, de
forma precisa que elucide o pensamento do legislador a quem depende da lei
e a aplica. Eimportante que o Direito ajude a definir o @mbito destes conceitos,
de modo a tornar possivel uma avaliagdo clara e casuistica das implicacdes do
interesse publico, no seu sentido mais lato, nas prerrogativas da propriedade

privada.

A conjugacdo da esfera publica com a esfera privada é¢ um dominio
melindroso e que se presta a relacdes promiscuas, dai a necessidade e
urgéncia em desenvolver a Teoria do Direito sobre este tema, de modo a dar
uma arrumacdo fransparente ds distintas competéncias que cabem a esfera
publica e & esfera privada, que, por principio, devem estar sempre e
claramente separadas. S6 assim €& possivel estabelecer relacdes de

cooperacdo merecedoras de confianca e de respeito.

Em geral, o interesse publico ndo é compativel com a prossecucdo de usos e
actividades que se desenvolvem em propriedades particulares. Casos haverd,
no entanto, em que tal poderd, eventualmente, ser concebivel. O urbanismo, a
lei e o sistema de planeamento do territdrio devem prevenir o potencial conflito

entre os interesses da propriedade privada e o interesse publico.

A declaracdo de utilidade publica é uma decisdo politico-administrativa que
radica na necessidade de, por razdes de superior interesse puUblico, vincular
uma propriedade privada a um uso imperativo ou disponibilizd-la para ser
ocupada por instalacdes de utilidade publica, promovidas por entidades da
esfera do Estado, dos Municipios ou de outros organismos investidos em missoes
de interesse colectivo. Uma das consequéncias mais expressivas da declaragcdo

de utilidade publica é a de fazer sair o prédio do mercado?? e implica respeitar

3% Paradoxalmente, entre nds tem vindo a verificar-se que, por vezes, as
possibilidades de transaccdo dos terrenos sdo incrementadas apds a declaracdo
de utilidade publica, com o surgimento de compras de oportunidade visando
adquirir a posicdo do expropriado com a expectativa de mais tarde vir a beneficiar
de uma indemnizacdo arbitrada em tribunal superior & da tomada da posicdo do
expropriado.
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o direito fundamental do proprietdrio optar pela expropriacdo, no caso de ndo

poder ou ndo querer conformar-se com esse uso imperativo ou disponibilizacdo.

O conceito de "utilidade publica” encontra-se consagrado no Cdédigo das
Expropriagcdes, constituindo um pressuposto do exercicio do poder de
expropriacdo. Nestes casos, o imdvel serd avaliado para efeitos indemnizatérios
de acordo com critérios que remetem para o valor de mercado, o que, em
principio, ndo € suficiente para se chegar ao valor justo de indemnizagdo,
porquanto, por um lado, o prédio em causa podia ndo estar a venda e, por
oufro, o valor de mercado ndo engloba a indemnizacdo por lucros cessantes e

por incomodos devidos & perda do bem.

O Coédigo das Expropriacdoes anterior a 1991 era extremamente penalizador
para os proprietdrios expropriados. As revisdes operadas em 1991 e 1999
inverteram de cerfo modo a situacdo a favor dos proprietdrios privados e com
grande desvantagem para o Estado e para os Municipios. De qualguer modo,
estamos longe de ter uma lei equiliorada, com critérios fundamentados na
redlidade econdmica do territério e instrutora de uma procedimentalizacdo

que assegure a transparéncia, a justica e o rigor exigidos pelas expropriacdes.

A doutrina e os métodos que suportam as avaliagdes no dominio da aplicagcdo
do Cdédigo das Expropriacdes ndo podem conduzir d disparidade de resultados
que se verifica & luz da legislacdo actual. Frequentemente, os tribunais séo
colocados perante uma banda de desproporcdo entre valores peritados tGo
larga que ndo chega a permitir fundamentar uma decisdo4. A elaboracdo das
leis deve, nesta matéria, observar uma estreita articulacdo com métodos de
avaliacdo reconhecidamente aceites, num quadro de racionalidade e de
fundamentacdo econdmica que permita resultados mais objectivos e

previsiveis.

Num contexto mais difuso e numa linha de salvaguarda de valores mais
abstractos surge o conceito de interesse publico, o qual, ao contrdrio da

utilidade publica, é susceptivel de conviver com os direitos constituidos sem os

40 Podem citar-se a este propdsito o caso da Herdade do Ludo, em Loulé, onde as
avaliacdes, todas elas subscritas por técnicos credenciados, apresentavam valores
entre 1.500.000€ e 65.000.000€, e o caso do Parque Urbano de Almada, em que o
Municipio tomou posse administrativa dos terrenos esperando pagar um valor,
estimado pelos avaliadores camardrias, da ordem dos 1.250.000€, tendo acabado
por ser arbitrado um valor de expropriacdo de 15.000.000€.
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afectar, objectivando-se na vontade de conservar o patrimdnio existente numa
perspectiva cultural, sem impedir ou limitar a normal fruicdo e exploracdo do

prédio no quadro das fungdes e dos direitos existentes.

Em principio, a declaracdo de interesse publico € neutra em relacdo aos
direitos da propriedade4. Mas, na actualidade, assiste-se a inUmeras
intervencoes legislativas e administrativas dos poderes puUblicos sobre a
propriedade fundidria e imobilidria que dificultam ou impedem a normal
utilizacdo particular dos solos, em especial o direito de explorar a propriedade e
de a transformar, nomeadamente através da construcdo no dmbito das
benfeitorias necessdrias ao uso instalado. Conforme tem sido reconhecido, os
regimes de proteccdo decorrentes da incidéncia sobre o solo das designadas
“restricoes de utilidade publica” podem afectar gravemente o aproveitamento
e a utilizacdo de um terreno, mesmo que ndo se considere a vertente de
construcdo e as formas de utilizacdo do solo42. Tem havido uma proliferacéo
enorme destas medidas restritivas, sem atender aos seus efeitos econdmicos e
financeiros sobre os direitos da propriedade, sobre o mercado e, o que ndo é
menos importante, sobre as relacdes entre a Administracdo e 0s

cidaddos-proprietdrios.

O direito a expropriacdo com a inerente justa indemnizacdo, calculada nos
termos legais, constitui a garantia Ultima de que goza o proprietdrio. Na ratio da
previsdo constitucional e legal do direito & expropriacdo encontra-se a dupla
ideia de que, por um lado, o interesse do proprietdrio nGo deve prevalecer
sobre o interesse publico, pelo que, em caso de um certo bem em regime de
propriedade privada se revestir de utilidade publica, esse bem deve poder ser
expropriado e, por outro lado, em obediéncia ao principio da
proporcionalidade, que essa expropriacdo s pode ser feita com a

compensacdo do proprietdrio sacrificado, mediante a sua justa indemnizagdo.

4 Mesmo no caso de imbveis que, por motivos de interesse publico, estdo
vinculados a ser mantidos no estado actual, é dificil sustentar a neutralidade do
interesse publico no presente sistema de planeamento do territério, pautado por
uma tendéncia de constante renovacdo dos prédios antigos com
sobredensificacdo das dreas de construcdo e correspondente valorizacdo
significativa do solo. O sistema actual ndo estd configurado para estas situacoes
gue exigem a estabilizacdo e manutencdo do patrimdnio edificado.

42 H& alguns casos em que foi proibida toda e qualquer alteracdo do coberto
vegetal ou mesmo o simples pisoteio.
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A questdo que se coloca € a de saber se as restricdes de certa magnitude ndo
devem conferir um direito a indemnizacdo, apesar de o Cobdigo das
Expropriacdes ndo prever como indemnizdveis os prejuizos decorrentes das

restricoes de utilidade publica.

A justificacdo para a opcdo legal tem vindo a ser explicada pela doutrina
juridica por recurso ao entendimento das restricdes de utilidade publica como
wimitacdes ao direito de propriedade que visam a readlizacdo de interesses
pUblicos abstractosy, ao contrdrio das serviddes administrativas, que consistem
em encargos impostos sobre prédios em proveito da utilidade publica de coisas
concretas (como por exemplo, a passagem no espaco aéreo de um linha
eléctrica). No Cobdigo das Expropriacdes em vigor, apenas estas Ultimas
conferem direito a indemnizacdo, em certas condicdes, mas ndo as restricoes

de utilidade publica.

O sistema assim estabelecido tem de certa forma permitido e facilitado a
disseminacdo destes regimes de “condicionantes”, j& que, na verdade, o que
se consagrou foi a possibilidade de expropriar materiaimente certas faculdades
normalmente associadas a propriedade, sem onerar as financas publicas com

a obrigacdo de compensar os proprietdrios assim prejudicados.

Porém, quando o interesse publico restringe, condiciona e afecta as
faculdades do proprietdrio de forma mais intensa, de algum modo lesando o
direito da propriedade que é reconhecido pela nossa ordem juridica como
valor eminente, deve |justificar-se uma aplicacdo geral das regras da
expropriacdo por utilidade publica, parametrizando a indemnizacdo devida e

legitimando o grau da intervengdo publica sobre o territdrio.

Quando as “condicionantes” de interesse puUblico afectam o rendimento da
exploracdo do solo como recurso, de acordo com o uso e utilizagdo instalados
e constituidos como direito da propriedade, elas devem conferir ao proprietdrio
o direito a expropriacdo ou, se este assim o entender, garantir a indemnizagdo

pelos prejuizos causados.

Note-se que algumas restricdes de utilidade publica tém sentido e devem ser
desenvolvidas e devidamente enquadradas nos instrumentos de planeamento
e no Direito do Urbanismo, mas outras, pelo contrdrio, configuram-se como

intervencoes irracionais que apenas muliiplicam a conflitualidade e conferem
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um poder arbitrdrio cos servigcos técnicos da Administracdo PuUblica sobre o

territorio.

Nas actuais circunst@ncias, a avaliacdo de um imodvel sujeito a restricdes de
utilidade publica entra no campo da imprevisibilidade, sendo uma tarefa
complexa pela dificuldade em atribuir um valor & depreciacdo das

componentes de utilidade afectadas.

2.6. Dominio publico e uso publico

O dominio publico é constituido por espacos que se encontram, em principio,
em regime de livre acesso, por se considerar que proporcionam certas
utilidades que devem ser usufruidas pelo publico em geral43. O regime juridico
dos espacos dominiais publicos visa estabilizar e manter essa afectacdo ao uso
pUblico, colocando-os fora do comércio juridico privado e podendo apenas ser

afectos a usos particulares mediante o recurso ao instrumento da concessdo.

As concessoes encontram-se hoje disseminadas por todas as dreas da gestéo
dominial publica e correspondem a contratos de direito publico, de alguma
forma com paralelo na atribuicdo do direito de superficie do direito privado.
Através da concessdo permite-se a utilizacdo e/ou exploracdo de terrenos ou
imdveis pertencentes ao dominio publico por um certo prazo que tende a
corresponder ao prazo de amortizacdo dos investimentos a realizar. As
concessoes levantam problemas de avaliacdo especificos, havendo que
distinguir os bens da concessdo das benfeitorias € demais investimentos
redlizadas pelo concessiondrio, bem como estimar o rendimento da

exploracdo.

Note-se que o facto de um espaco ser do dominio puUblico e de uso publico
ndo implica que este ndo tenha qualquer valor. Vejam-se os casos da
exploracdo do estacionamento na via publica e das concessdes de
exploracdo de apoios de praia, onde hd lugar a negdcios que reportam um

significativo valor ao solo & margem dos quadros de mercado normal.

4 O novo Regime Juridico do Patriménio Imobilidrio PUblico, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto, ndo deixa de referir esta concepgdo ao
estabelecer que «os bens do dominio publico podem ser fruidos por todos mediante
condicées de acesso e de uso ndo arbitrdrias ou discriminatdrias, salvo quando da
sua natureza resulte o contrdrioy.
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As formas de gestdo do dominio publico estdo a assumir crescentemente
contornos de exploracdo puramente comercial, que se presta a abusos como
fonte de receitas monopolistas, a pretexto de uma disciplina que apenas
beneficia a cobranca e penaliza fortemente o cidaddo utilizador. Os custos do
pargueamento publico tém efeitos que comecam a ser preocupantes sobre o

imobilidrio, em  particular dos edificios cujos utentes dependem do

estacionamento na via publica.

2.7. Interesses e necessidades

Qualguer mercado &, por natureza, animado por interesses, com a sua inerente
subjectividade, e por leituras e moftivacdes circunstanciais que ditam as
decisdes dos sujeitos compradores e vendedores num dado momentfo. As
decisdes e comportamentos que tém reflexos sobre as formas de
disponibilizacdo, apropriacdo, uso, utilizacdo e comercializacdo do territério, na
sua esséncia, tendem a ser sempre pautadas por necessidades e interesses
qgue, uma vez equacionados e compreendidos, podem ajudar a explicitar e
fundamentar os critérios de avaliacdo econdmica e financeira do valor do solo.
O imobiligrio, enquanto actividade econdmica, desenvolve-se num plano
submetido s regras do mercado. Porém, a actividade imobilidria responde
também a necessidades fundamentais da sociedade, onde avultam a questdo
da habitacdo, a estrutura do povoamento e o ordenamento do territério em
geral. A necessidade pode ser, assim, mais do que um interesse.

As necessidades bdsicas remetem para o universo dos direitos fundamentais,
justificando a infervencdo reguladora do Estado sobre os comportamentos
abusivos ou desviantes do mercado. Por principio, a intervencdo do Estado nas
alteracdes de uso do solo e em todos os processos de autorizacdo e de
licenciamento de empreendimentos de iniciativa privada devem ser objecto
de uma procedimentalizacdo que impeca o desenvolvimento de poderes
técnicos ou corporativos improprios dentro da Administracdo PUblica.

O direito a habitacdo € um direito fundamental, e assegurar que os cidaddos
tém acesso a uma habitacdo condigna constitui uma tarefa fundamental do
Estado, constitucionalmente consagrada. HA4, portanto, um conjunto de
necessidades que tém que ser satisfeitas, conjugando de forma positiva a
autoridade disciplinadora do Estado com as virftudes e potencialidades do
mercado engquanto espaco de iniciativa e criatividade da sociedade civil.
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A intervencdo do Estado assume formas diferentes nos diversos mercados
fundidrios e imobilidrios. H& mercados que exigem uma maior intervencdo,
como é o caso do mercado de solos florestais, cujo uso imperativo implica a
instituicdo do regime florestal e consequentemente a assuncdo do direito &

expropriacdo do proprietdrio que com ele ndo se conforme.

2.8. Natureza juridica do direito a edificar

Tendo em consideracdo a sua posicdo central no universo dos direitos que
incidem sobre a propriedade, importa analisar qual a natureza juridica do jus

aedificand.

A doutrina estd longe de ser undnime na sua qualificacdo, existindo uma acesa
discussdo quanto a natureza juridica do jus aedificandi, com posicoes
extremadas a este respeito. Enquanto, para uns, o jus aedificandi constitui uma
faculdade inerente ao direito de propriedade privada do solo (tese privatista)44,
para outros traduz um direito subjectivo publico atribuido pela Administracdo

PUblica, ndo tendo, em consequéncia, qualquer natureza real (tese publicista).

Para a tese privatista — especialmente defendida na Alemanha — a
“liberdade de construcdo” constitui uma emanacdo ou um produto do direito
de propriedade do solo. Assim, o jus aedificandi ndo é conferido ou atribuido
pelo plano urbanistico, tendo este unicamente por funcdo conformar ou

moldar o exercicio desse direito.

A doutrina que adopta a tese publicista4> defende que a faculdade de

construcdo € uma concessdo adicional de natureza publica, que resulta do

44 Defendida, entre nds, por ASCENSAO, José de Oliveira — *O Urbanismo e o Direito
de Propriedade”. Direito do Urbanismo, INA, 1989, pp.324 e ss.; CAUPERS, Jodo -
“Estado de Direito, Ordenamento do Territério e Direito de Propriedade”. Revista
Juridica do Urbanismo e do Ambiente 3, Almedina, 1995, p.112; ANDRADE, José
Robin de — A Revogacdo dos Actos Administrativos. 2.9 edicdo. Coimbra: Coimbra
Editora, 1985, p.107; AMARAL, Diogo Freitas do — “Apreciacdo da Dissertacdo de
Doutoramento do Licenciado Fernando Alves Correia”. Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa Vol. XXXII, 1991, pp.99 a 101; SOUSA, Marcelo
Rebelo de - “Parecer sobre a Constitucionalidade das Normas Constantes do
Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de Outubro (Regime de Caducidade dos Actos de
Licenciamento de Obras, Loteamentos e Empreendimentos Turisticos)”. Revista
Juridica do Urbanismo e do Ambiente 1, Aimedina, 1994, pp.144 e 145.

45 Cfr. CORREIA, Fernando Alves — O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade.
2.2 Reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2001, p.348 e ss.; CORREIA, José Manuel
Sérvulo; GOUVEIA, Jorge Bacelar de — “Parecer”, publicado na obra colectiva
Direito do Ordenamento do Territdério e Constituicdo (A Inconstitucionalidade do
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sistema de atribuicdo (Zuteilungssystem) do plano urbanistico. Como refere
Alves Correiqa, «a faculdade de construcdo ndo deve ser entendida como um
direito subjectivo privado imanente a propriedade do solo, mas antes como um
direito subjectivo publico concedido pelo acto de planoy. Assim, nega que o
conceito juridico-constitucional da propriedade inclua o “poder de construir”,
porque estd a considerar o direito de construir decorrente de um processo de

urbanizacdo.

Em Portugal, o jus aedificandi parece ter uma dupla configuracdo. Numa
perspectiva estrita, ou cldssica, e tomando em consideracdo o artigo 1344.° do
Cddigo Civil, ao referir-se que a propriedade dos imdveis abrange o espaco
aéreo e o subsolo correspondente a superficie, parece que se inclui o jus
aedificandi no direito de propriedade. No entanto, como refere Rui Pinto
Duarte4s, «tal preceito (o artigo 1344.° do Codigo Civill ndo pode ser
interpretado isoladamente, tendo de ser coordenado com as demais normas,
nomeadamente as urbanisticas. Dessa coordenacdo, cremos, resulta que ndo
é possivel uma resposta universal. Se o plano urbanistico condiciona o direito de

propriedade, este também condiciona aquele)+.

Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de Outubro). Lisboa: Associacdo Portuguesa de
Promotores e Investidores Imobilidrios, 1998, p.114; OLIVEIRA, Mdrio Esteves de — “O
Direito de Propriedade e o Jus Aedificandi no Direito Portugués”. Revista Juridica do
Urbanismo e do Ambiente 3, Almedina, 1995, p.161; MACHETE, Rui Chancerelle de -
“Constitucionalidade do Regime de Caducidade Previsto no Decreto-Lei n.° 351/93,
de 7 de Outubro (Parecer)”. Revista Juridica do Ambiente e Urbanismo 3, Almedina,
1995, pp.241 e ss.

46 Ob. cit., p.72.

47 Importa, neste momento, relembrar as palavras de Menezes Cordeiro, «as
solucoes concretas proporcionadas por Direitos Reais evoluem, por fim, em
obediéncia a uma integracdo sistemdtica que transcende o tecido civil. Joga,
nesse sentido, em primeiro lugar um conjunto extenso de normas de Direito publico,
especialmente vocacionado para intervir em certos dominios, como os da
propriedade imobilidria. Quando se pretende indagar o regime concreto que
informa as situacdes juridicas reais, no campo imobilidrio, apenas se obterd uma
imagem desfocada e insuficiente se se limitar a pesquisa ao Cdédigo Civil. A
faculdade de edificar em solo urbano, por exemplo, encontra-se hoje sujeita a uma
multiplicidade de diplomas de natureza administrativa, camardria e fiscal (...). Esta
confluéncia de regras publicas e mistas na determinacdo do conteddo Ultimo dos
direitos reais tem sido mesmo utilizada para explicitar o imobilismo aparente das
fontes cldssicas: as modificacées a introduzir no seio dos direitos reais econdmica e
socialmente mais sensiveis processam-se através de aditivos sediados no Direito
administrativo, no Direito econdmico, no Direito agrdrio e no Direito do urbanismo. A
manutencdo, através de codificacdes diversas e de reformas civis variadas, da
integridade do regime juridico real, resulta, afinal, aparente: toda a matéria tem
sido abundantemente mexida, ao sabor das necessidades do momenfo e dos
ventos da histéria, gracas a intermediacdo de outras disciplinas juridicas. A
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Parte da confusdo em torno do jus aedificandi advém de uma incompreensdo
das diferencas estruturais entre os conceitos de edificacdo e de urbanizacdo4s.
A urbanizacdo, etimologicamente, “construcdo da cidade”, é na esséncia uma
competéncia puUblica, eminentemente municipal e ndo passivel de constituir

uma prerrogativa da propriedade privada.

A partir desta distincdo de base, importa evidenciar a distintfa natureza da
actividade edificatdéria em meio ristico e em meio urbano. A edificacdo pode
considerar-se uma prerrogativa da propriedade ristica, se for estritamente
limitada co apoio da exploracdo da terra ou a residéncia do agricultor. Neste
Ultimo caso a atribuicdo de jus aedificandi é justificada por constituir uma
exigéncia de viabilidade funcional da prépria exploracdo agricola, da
propriedade rUstica, alicercada na exploracdo da terra no dominio da
actividade silvicola e agricola, onde as construcdes estdo funcionalmente
vinculadas aquelas actividades. Nada sustenta que o proprietdrio de um prédio
rustico, perdido no meio do campo, possa arrogar-se prerrogativas de
construcdo no seu terreno de edificios de habitacdo colectiva, confrontando o
Municipio com o embrido de um novo aglomerado urbano, com o que isso

implica em matéria de extensdo das infra-estruturas e de equipamentos sociais.

Pode, assim, afirmar-se que a edificacdo em espaco rUstico constitui um direito
do proprietdrio na medida em que esta ndo impligue nem tenha efeitos
semelhantes aos de uma urbanizacdo. Resulta evidente que o direito de
propriedade em meio ristico nunca contempla a possibilidade de densificacdo

da construcdo para outros fins ou o lotfeamento da propriedade.

A edificacdo em meio urbano ndo constitui uma prerrogativa da propriedade
do solo nos mesmos termos em que o pode constituir em espaco rdstico, uma
vez que a construcdo em meio urbano depende e emerge da decisdo de
urbanizacdo. Porque a urbanizacdo constitui uma competéncia publica, os
proprietdrios em meio urbano s6 podem construir na medida em que a

autoridade urbanistica o determine afravés dos planos. Na prdtica, a

verdadeira solucdo — e é nela, apenas que surge o Direito — compreende-se,
afinal, em latitudes distantes das iniciais, e em permanente movimentoy.
Cfr. CORDEIRO, Antdnio Menezes — “Evolucdo Juscientifica e Direitos Reais”. Revista
da Ordem dos Advogados 45 (1), 1985, pp.103 e 104.

48 Para Rui Pinto Duarte, o jus aedificandi «compreende ndo sé a faculdade de
construir, mas também as de levar a cabo os actos juridicos e as operacdes
materiais que possam ser necessdrias d construcdo, v.g. o loteamento e a
realizacdo de infra-estruturas urbanisticasy. Cfr. DUARTE, Rui Pinto — Curso de Direitos
Reais. Cascais: Principia, 2002, p.70.
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edificacdo em meio urbano é regulada pelos planos urbanisticos e s6 é

admitida na medida em que estes o consagrarem.

Poderemos concluir que o jus aedificandi tem diversos significados substantivos
e ndo assume uma natureza una, fambém por via do plano urbanistico — o
qual naturalmente ndo pode fazer tdbua rasa das situacdes juridicas que lhe
pré-existem — e, por outro lado, que hd certos conteldos minimos potenciais
do direito de propriedade, também na vertente do jus aedificandi, que o plano

urbanistico ndo pode lesar sem a necessdria composicdo redistributiva.

Atendendo aos argumentos avancados, o jus aedificandi, enquanto direito de
construcdo e edificacdo, constitui-se como uma faculdade inerente ao direito
de propriedade na sua configuracdo original (rdstica) desde que
funcionalmente vinculado & exploracdo primdria agro-florestal, inserindo-se
nesta medida no dmbito conceptual do “uso e fruicdo” da propriedade.
Entendemos, portanto, que o jus aedificandi € uma componente do direito de
propriedade rUstica. E é nesta medida que tém pleno sentido a afirmacdo de
Oliveira Ascensdo, segundo a qual «o direito de construir € um atributo natural

da propriedade imdével#?, considerando esta no seu estado natural.

Em meio urbano, tendo em consideracdo as tarefas e incumbéncias prioritdrias
do Estado, o direito de construcdo e edificacdo deverd ser regulado no sentido
do ordenamento eficiente do territorio. As limitacdes ao direito de propriedade
deverdo, pois, ser justificadas por razdes de interesse publico, respeitando o
principio da eficiéncia, e permanentemente escrutinadas pelo principio da
igualdade entre os cidaddos. Compete ao plano urbanistico desenvolver essa
funcdo de regulacdo administrativa, econdmica e urbanistica do direito de

propriedade.

A prépria doutrina privatista admite esta vertente quando efectua a distincdo
enfre o conceito de liberdade de construcdo para efeitos de direito
constitucional (verfassungsrechtlicher Begriff der Baufreiheit) e o conceito de
liberdade de construcdo para efeitos de direito urbanistico (baurechtlicher
Begriff der Baufreiheit).

E, pois, nesta éptica que se colocam como desafios s opcdes legislativas
urbanisticas:

49 Cfr. ASCENSAO, José de Oliveira — “O Urbanismo e o Direito de Propriedade”.
Direito do Urbanismo, INA, 1989, p.319.
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Avdadliar e parametrizar os efeitos dos planos sobre eventuais
alteracdes do valor do solo, considerando eventuais mais-valias e
menos-valias, e a sua correcta retencdo e redistribuicdo. Note-se que
os PDM de 1.2 geracdo permitiram que as mais-valias simples dos
terrenos  urbanizdveis fossem integralmente  apropriadas  pelo
proprietdrio e pelo promotor da urbanizagcdo. A apropriacdo privada
das mais-valias simples, embora nunca assumida pelo legislador, é
uma consequéncia prdatica do regime dos loteamentos urbanos
aprovado em 1965 e surge num quadro de falta de clareza
legislativa em relacdo & consideracdo do direito de urbanizar como
uma prerrogativa publica. Neste contexto, constata-se que a
consagracdo da perequacdo de beneficios e encargos corresponde
a redistribuicdo das mais-valias entre os proprietdrios privados
abrangidos por uma mesma unidade operativa e € uma das faces
de um conjunto de opcdes politicas que renunciaom a qualquer
retencdo na esfera publica das mais-valias simples. Sucede que o
direito de urbanizar como prerrogativa privada também nunca é
claramente assumido, pelo que os promotores de urbanizacdoes
acedem a esse ‘“direito” pelo crivo de decisdes burocrdticas e
pareceres técnicos que chamam a si o poder de aprovar ou
reprovar o pedido de urbanizacdo, nessa medida condicionando a
redlizacdo das mais-valias sem qualquer procedimentalizacdo ou
controlo. Neste contexto, € importante distinguir o valor do terreno
rustico, a mais-valia simples gerada pela decisdo administrativa de
urbanizar, o custo dos projectos das infra-estruturas e outras despesas
indirectas da urbanizacdo, os lucros da actividade empresarial de
promoc¢do imobilidria e o justo valor do produto final num mercado
imobilidrio regulado.

Numa vertente produtiva, prever os modelos de financiamento
eficiente das infra-estruturas urbanisticas de suporte, numa logica
eficiente. Os sistemas de financiomento das redes deverdo ser
desenvolvidos de forma a que a expansdo urbana interiorize
unicamente os seus custos efectivos e ndo se torne um instrumento

de financiamento das despesas gerais dos Municipios.
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3. O valor do solo

3.1. Procura e utilidade

Um prédio pode ser objecto de procura por mais do que um segmento de
mercado. Por sua vez, a procura faz incidir a sua atencdo e escolha por
diversos prédios num quadro geografico mais ou menos alargado. O mercado,
enquanto jogo de relacdes entre a oferta e a procura, estrutura-se em termos
de localizacdo geogrdfica, quantidades, diversidades, caracteristicas singulares
dos prédios, conforto juridico-administrativo, seguranca, nuUmero de

proprietdrios vendedores e nUmero de potenciais compradores, etfc.

Em principio, todos os prédios devem ter um sentido Ufil para os seus
proprietdrios, o qual deve ter correspondéncia com a sua fungdo social. Porém,
a utilidade subjectiva de um prédio na perspectiva de quem compra é
diferente da utilidade objectiva determinada pelos métodos do perito
avaliador, a qual deve ser economicamente fundamentada e alicercada no

rendimento real e presumido do prédio.

A utilidade estd relacionada com o grau de atractibilidade e de interesse que o
prédio desperta na procura e também na motivacdo que o proprietdrio tem
em manter o prédio na sua posse para uso proprio ou para arrendamento. A
utiidade tem uma relagcdo directa com a dimensdo, a funcionalidade e a
localizacdo, e com a sua exposicdo a um universo de entidades
potencialmente interessadas em adquirir um prédio com determinadas

caracteristicas.

E importante distinguir os proprietdrios utilizadores, que ocupam directamente o
seu prédio para habitar, dos que o ocupam para actividades ligadas &
indUstria, ao comércio, ao turismo, etc. Outro grupo a considerar € o dos
proprietdrios investidores que exploram os seus prédios em regime de
arrendamento. Um terceiro grupo é o dos proprietdrios passivos que ndo
utilizam nem arrendam, mantendo os prédios expectantes em estado de

abandono, apostando num jogo especulativo ou cedendo ao simples desleixo.

A Unica depreciacdo que é normal e aceitdvel num prédio € a que

corresponde a sua vetustez e que pode ser minorada através do investimento
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na conservacdo. Acontece que um prédio pode também sofrer desvalorizacdo
devido a problemas de funcionalidade. Os prédios antigos que ndo tém
garagem, elevador e outros complementos hoje considerados indispensdveis

sofrem naturalmente as desvalorizacdes dai decorrentes.

A variacdo do preco do imobilidrio deve-se fundamentalmente ao custo do
solo, j&@ que os custos dos projectos, da construcdo e das licencas sdo
confrolados pela concorréncia e pelas tabelas municipais. A variacdo dos
custos da construcdo acompanha, quando muito, a taxa de inflacdo
monetdria oficial, sendo raro verificar-se um aumento do custo da construcdo
em resultado de um acréscimo de volume de empreitadas que esgote a

capacidade de resposta do sector da construcdo civil.

A determinacdo do valor do solo € uma delicada questdo politica que remete
para o problema fundamental da disponibilizacdo e utilizacdo real dos prédios
para funcoes produtivas, para a habitacdo ou para outros fins socialmente
considerados como necessarios. O valor do solo deve ter como referéncia o seu
valor de base territorial, ao qual se acrescentam outros factores circunstanciais
que caracterizam e distihnguem o prédio em causa, incluindo os
desenvolvimentos  possiveis que motivam  procuras identificadas e

reconhecidas.

A avdaliagdo, de sua natureza, tem um cardcter previsional e critico, € um
exercicio de antecipacdo num contexto de permanente mudanca. A tarefa
de avaliar é tanto mais segura e assertiva guanto mais fluido e informado for o

mercado.

O mercado ndo se auto-regula e carece de uma supervisdo, em parficular no
que diz respeito ao assegurar da tendencial estabilidade e garantia da
distribuicdo dos usos do solo e d procedimentalizacdo das alteragcdes de uso
que, por, principio, devem ter um cardcter excepcional. Por sua vez, os precos
devem situar-se numa banda compativel com a sustentabilidade econdmica

subjacente ao uso e utilizacdo do solo.

A formacdo de uma opinido sobre o valor de mercado é fundamentada no
cdlculo previsional de beneficios futuros, sejam estes correspondentes a simples
ocupacdo e utilizacdo directa ou sejam provenientes da exploracdo locativa
ou outras. Os peritos avaliadores devem ter o cuidado de evitar que as suas

avaliacdes contribuam para a inflacdo dos valores do mercado em resultado
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da influéncia psicoldgica dos interesses dominantes, que se afiima pela
publicitacdo corrente e intensiva dos valores formados no wishful thinking da

oferta comercial.

Para tfornar o mercado mais informado, balizado e transparente, seria
recomenddvel que em cada Municipio se publicassem regularmente trés

cartas:

— A carta periédica dos precos de mercado praticados nos Ultimos trés

anos, com um relatdrio descritivo e explicativo;

— A carta dos precos justos elaborada por uma comissdo de louvados que
resultariac  da apreciacdo critica do mercado, confrontando as
perspectivas da oferta, da procura e dos demais sectores que operam

como agentes do mercado;

— A carta com os precos considerados como desejdveis e assumidos como

objectivos em sede de instrumentos de planeamento.

3.2. Valor, custo e preg¢o

Na prdtica da avaliagcdo importa compreender as diferencas de significado

subjacentes aos conceitos de valor, custo e preco.

O custo é o preco explicitado previomente para um determinado produto, de
tal modo que a procura pode, antes de decidir comprar, ter conhecimento
exacto do montante da transaccdo. O custo pode ser validado pela
decomposicdo dos encargos que se teriam de suportar para a producdo de
um objecto idéntico, dai os conceitos de custo de reproducdo, custo de
reposic@o e custo de substituicdo. Assim, diz respeito ao investimento efectuado
na compra do terreno, projectos e demais encargos com a realizacdo de obras
de construcdo, reabilitacdo, manutencdo e outras despesas susceptiveis de
ficarem incorporadas na estrutura fisica do imével ou de |he serem imputdveis,

de algum modo, no cdlculo do seu valor;
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O preco é determinado no acto da transacgdo e corresponde ao montante
em dinheiro pago pelo comprador ao proprietdrio vendedor®. O preco de um
prédio corresponde a quantia em dinheiro acordada para a realizacdo de um
negdcio, sendo o montante que o comprador aceita pagar e que o vendedor
aceita receber para se efectuar uma fransaccdo num determinado contexto.
O preco &, pois, o valor efectivo da fransaccdo, implicando que esta se tenha
realmente concretizado e resulta, assim, num facto passivel de verificacdo

objectiva.

O valor € uma estimativa que informa as partes interessadas na fransaccdo de
um bem e desdobra-se em multiplos significados que atendem a finalidade da
avaliacdo a que o prédio € sujeito. Por isso, para efeitos de uma avaliacdo, o
termo valor tem necessariamente de ser qualificado, podendo ser:

— valor de mercado;

— valor justo;

— valor de uso;

— valor de rendimento;

— valor de substituicdo ou valor patrimonial;

— valor de caucdo;

— valor de indemnizacdo expropriatéria ou valor de interesse puUblico;

— valor de seguro;

— valor liquido;

— valor de investimento:

— valor de negdcio;

— valor de imdéveis singulares;

— valor intrinseco;

— valor fiscal ou tributdrio;

— valor especial.

O valor do solo € um conceito econdmico que se confrapde ou que
simplesmente difere de outros conceitos de valor, como o valor geoldgico, o
valor cultural, o valor ecolégico, etc. Cada disciplina tende a desenvolver
conceitos de valor proprios associados ao seu objecto de estudo e isso cria

uma certa conflitualidade e confuséo na linguagem do urbanismo. A avaliacdo

50 Atenda-se a que o comprador estd sujeito a outras despesas relativas a impostos,
comissoes de servicos de mediacdo e outras.
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fratada neste estudo diz respeito aos valores econdmicos e d sua definicdo e

compreensdo.

O valor real da propriedade imobilidria é determinado pelo conjunto de
atributos e de caracteristicas do solo que materializa cada unidade enquanto
bem transacciondvel. Neste frabalho concentra-se a atencdo no caso
particular do valor fundidrio e do imobilidrio em geral, ignorando o que se passa

com outros tipos de produtos, mercadorias ou servicos.
Os factores a ponderar na determinacdo do valor do solo sGo:

— Localizacdo, considerando a categoria de uso do solo atribuida &
unidade territorial onde se encontra o prédio em causa, assim como d
classe de uso do solo atribuida ao agregado das categorias de uso

onde se encontra o prédio;
— Dimensdo do prédio e sua localizacdo relativa & unidade de vizinhanca;

— Estatuto juridico da propriedade, observando os direitos de uso,
utilizacdo e construcdo constituidos ou potencialmente configurdveis
com base nas disposicoes de instrumentos de planeamento territorial

plenamente eficazes;

— Sentido Ufil do prédio, objectivamente determindvel através da

capitalizacdo do seu rendimento real ou presumido;

— Raridade relativa no contexto dos diversos locais que interessam &

procura;
— Expressdo do valor arquitectdnico e paisagistico e conforto ambiental;

— Interesse afectivo despertado pelo prédio por quem o possua ou por

guem o queira adquirir;
— Efectivo poder de compra da procura potencial.

A atribuicdo de um valor a um prédio pressupde que essa avaliagdo tenha
sentido e fundamentacdo na disponibilidade da propriedade e do prédio para
assumir esse valor, isto €, o prédio tem valor de mercado se o proprietdrio estiver
interessado e o prédio estiver em condicdes fisicas e juridicas para que a
fransaccdo se possa realizar; terd um valor de caugdo se o proprietdrio estiver
interessado em hipotecd-lo e houver entidades financeiras que aceitem

toma-lo como caucdo de um empréstimo.
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Esta questdo & muito importante para travar comportamentos abusivos na
atribuicdo de valores a prédios que ndo estdo disponiveis para os realizar e,
assim, os comprovar ou desmentir. Note-se que a maior parte dos prédios ndo
estd nem pode estar no mercado pelo simples facto destes estarem ocupados
pelos seus proprietdrios — familias que os habitam ou empresas que neles
laboram sem colocar sequer a hipdtese de os vender e, muito menos, de os
abandonar. Estes prédios, pura e simplesmente, ndo estdo disponiveis para o

mercado e, portanto, ndo é correcto opinar sobre o seu valor.
Sobre o factor localizacdo hd que ter em conta que:

— O equilibrio do mercado relativamente ao factor de localizacdo seria
alcancado quando ninguém se sentisse interessado e decidido a mudar
de sitio. A diferenca da qualidade e da atractibilidade dos sitios, assim
como a sua acessibilidade relativa, reflecte-se no valor dos imdveis € no
comportamento das procuras. A apeténcia de qualquer familia ou
empresa por se instalar num determinado sitio depende da sua
capacidade financeira e ndo apenas do interesse que esse sitio

desperte.

— A concentracdo de actividades afins que operam no mesmo fipo de
negdcio gera sinergias e reforca a identidade especializada do sitio

para bem de todos, seja da parte da oferta, seja da parte da procura.

— A drea de influéncia de uma actividode comercial ou de um servico
local deve observar a escala da unidade de vizinhanca, considerando
que hd um considerdvel conforto quando a relacdo casa-emprego se

resolve dentro do perimetro do bairro e permite uma deslocacdo a pé.

— A funcionalidade da unidade de vizinhanca avalia-se também no
quadro das economias de escala associadas aos limiares das redes de
infra-estruturas, equipamentos e servicos, cuja eficiéncia de reflecte no
tarifdrio. E muito importante para o mercado imobilidrio a
competitividade dos sitios relativamente cos impostos, aos precos dos

tariférios das redes e a utilizacdo dos diversos servicos publicos.
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3.3. Os conceitos de valor

Valor de mercado

Entende-se por valor o preco estimado pelo qual se admite que vendedores e
compradores de um determinado tipo de bens estariom interessados em
transacciond-los. E importante considerar que o valor é ainda a estimativa de
um preco provavel para um bem que estd disponivel no mercado, estimativa
essa que sé é vdlida por um dado periodo de tempo durante o qual ndo se

tenham alterado significativamente as condicdes que a informaram.

O valor de mercado é definido pelo Appraisal Institute como «o preco mais
provavel, a partir de uma determinada data, em dinheiro ou em termos
equivalentes a dinheiro ou ainda em outros termos precisamente especificados,
pelo qual os direitos especificos da propriedade devem ser transaccionados
numa situacdo de mercado competitivo, sob todas as condicdes de uma
fransaccado justa, na qual o comprador e o vendedor actuem cautelosamente,
de forma informada e esclarecida, no seu proprio interesse e livremente, ou
seja, pressupondo que nenhum deles se encontra sujeito a qualquer modo de

coacdo indevidan.

Outra definicdo é dada pelo International Valuation Standards Committee
(IVSC), que considera que o valor de mercado corresponde ao «montante
estimado pelo qual a propriedade deve ser transaccionada & data da
avaliacdo, entre um comprador e um vendedor interessados, numa transaccdo
independente e em pé de igualdade, apds ter sido colocada no mercado, e
na qual ambas as partes tenham actuado com pleno conhecimento,

prudentemente e sem coacdéon.

O Uniform Standards of Professional Appraisal Practice (USPAP) considera o valor
de mercado como «um tipo de valor, assumido como uma opinido, que
pressupde a transferéncia da propriedade (isto &, do direito da propriedade ou
de um conjunto de direitos reais), a partir de uma determinada data e sob
condicbes especificas estabelecidas nos termos definidos pelo avaliador como

aplicaveis na avaliagcdo em causa.

E importante observar que a USPAP pretende que a definicdo do valor de
mercado mantenha um certo grau de indeterminacdo, deixando claramente

aos avaliadores a tarefa de precisar o exacto sentido do valor de mercado
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aplicavel a cada acto de avaliacdo concreto e segundo 0s seus critérios de

competéncia profissional.

A determinacdo do valor de mercado, definido e aqjustado a cada caso

particular, decorre:

— da identificacdo do conjunto dos direitos e prerrogativas da

propriedade (direitos reais) envolvidos na avaliagcdo;

— da declaracdo e ponderacdo da data e do periodo de tempo

relativamente aos quais a opinido sobre o valor se considera vdlida;

— da especificacdo do referencial do valor em dinheiro ou em outras
formas de pagamento equivalentes a dinheiro que se assume como

base da avaliagcdo;

Teoricamente, os valores de mercado variam inversamente com o aumento da
oferta. No caso particular do imobilidrio esta variagcdo ndo é directamente
proporcional e tem desdobramentos em funcdo dos sitios, das tipologias dos
prédios e das prerrogativas da propriedade. Quando a regulamentacdo dos
planos & pouco flexivel a reconversdo de utilizacdes e outras adaptacdes, o
mercado perde vitalidade e o meio urbano empobrece-se. E, portanto,
conveniente preservar alguma dindmica de mudanca indo ao encontro das
conveniéncias das actividades socio-econdmicas e da propria habitacdo,
ressalvando sempre o respeito pelas boas relacdes de vizinhanca,
nomeadamente no que concerne a actividades poluentes ou que de algum

modo sejam lesivas do bem-estar da populacdo residente.

O valor de mercado é uma opinido previsional sobre o preco mais provavel e
justo pelo qual o prédio poderd ser transaccionado em data e contexto
determinados. Este &, porventura, de entre todos os conceitos de valor, o mais
invocado no quotidiano da actividade econdmica ligado ao imobilidrio. Dai
gue os principios que enquadram a pratica da avaliacdo sejam importantes
para sustentar a base l6gica da constituicdo dos valores e assegurar um bom

nivel de informacdo e de formacdo dos agentes de mercado.

Os valores do mercado dos terrenos edificdveis apresentados pela oferta,
incluindo os prédios degradados cujo valor reside apenas no solo, sdo de tal
modo exagerados que nem chegam a ser explicitados, o que leva a concluir

gue ndo hd da parte dos proprietdrios uma vontade efectiva de os colocar no
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mercado e de os vender a quem pretenda construir ou reabilitar. Os
proprietdrios alimentam expectativas irrealistas de subida do valor do imdvel a
ponto de ndo se disporem a fransacciond-lo, considerando o bem um
investimento de longo prazo, como se fosse em tudo semelhante & propriedade

mobili¢ria, sem qualgquer vinculo a realidade territorial.

Em boa verdade, hd uma quantidade muito elevada de prédios devolutos que
estdo suspensos e praticamente fora do mercado, constituindo um sério
problema para a economia nacional. Pesam neste conjunto de prédios os que

continuam em processo de heranca indivisa.

Valor justo
O conceito de valor justo, enquanto conceito juridico, €, em si, um conceito

indeterminado, o que ndo significa menos rigor na sua interpretacdo e
aplicacdo. Os conceitos indeterminados ndo podem ser confundidos com
disposicoes que suportam ou legitimam o exercicio de cdlculos ou de poderes
discriciondrios, pelo contrdrio, a eles estd subjacente um Unico sentido possivel

de interpretacdo.

Ao ser aplicado a casos concretos, o conceito indeterminado conduz a
conclusdes e a solucdes quase objectivadas, dentro da légica do terceiro
excluido (tertium non datur). A indeterminagdo do enunciado n&o se fraduz na
indeterminacdo da aplicacdo do mesmo, pelo que o juizo sobre a justeza do

valor resultante da avaliacdo estd ao alcance da razdo.

Se este juizo, na sua esséncia, ndo é simples e acessivel, remetendo para
critérios e procedimentos que escapam ao dominio das andlises objectivas e
da argumentacdo légica, entdo o conceito j&@ ndo é indeterminado mas sim
discriciondrio ou mesmo arbitrdrio e, nesse caso, ndo estd na esfera do trabalho

dos avaliadores.

Alguns autores pretendem que este conceito seja equivalente ao de valor de
mercado determinado em condigcdes ideais, o que é aceitdvel em casos de
litigdncia e expropriacdo. Quando se espera que da avaliacdo resulte uma
opinido sobre o valor justo, este conceito tem de ser contextualizado no
comportamento do mercado, pressupondo que nenhuma das partes

inferessadas na fransaccdo sofre de qualgquer constrangimento, tém igual
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acesso a uma informacdo fidedigna e suficiente, e que nenhuma das partes

fem pressa a ponto de tomar decisdes precipitadas.

Sendo correcta esta interpretacdo, ela ndo deixa de ser restritiva porquanto o
conceito de valor justo tem um significado mais amplo, devendo
operacionalmente prestar-se a ser um indicador e um fermo de comparacdo
que permita aferir simples desvios, comportamentos anormais ou erros

sistémicos que ocorram nos valores de mercado.

O valor justo pode ser avaliado na perspectiva da oferta fazendo o cdiculo do
custo composto ponderando cada factor a partir dos precos de mercado e
acrescentando a margem de lucro do promotor. No cdlculo do custo do factor

solo é importante considerar dois cendrios e compard-los:

— No primeiro cendrio, chega-se ao valor do solo observando os precos
praficados na zona e os valores desejados e anunciados pela oferta,
assim como os valores considerados desejdveis e razodveis na
perspectiva da procura, sabendo-se que este Ultimo valor de referéncia
ndo aparece de forma muito explicita no mercado, ndo sendo,

portanto, facil de objectivars';

— No segundo cendrio, a andlise do preco do solo urbano, para ser mais

precisa, seria decomposta em quatro partes:
- O valor do solo rUstico sem direitos de urbanizacdo;

- O incremento de valor do solo ristico ao receber administrativamente
o direito de alteracdo para uso urbano com os respectivos indices de

construcdo e direitos de utilizacdo;

- Os encargos de urbanizacdo, incluindo todos ©os custos,
nomeadamente os relativos a projectos, obras de infra-estruturacdo,
licencas, faxas, registo dos lofes e custos de financiamento e

comercializacdo;

- As margens de lucro da operacdo.

51 Tem sentido que uma politica de solos considere necessdrio actuar a partir do
conhecimento do nivel de vida dos diversos estratos sociais e dos orcamentos e
capacidades econédmicas das empresas, de modo a assegurar uma regulacdo do
mercado imobilidrio.
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No segundo cendrio, o primeiro incremento corresponde as mais-valias simples,
sendo particularmente dificil parametrizar e controlar a retencdo e distribuicdo
deste valor “trazido pelo vento”. Os valores referidos, ndo obstante serem muito
diferentes na sua génese, misturam-se e prestam-se a grandes confusdes,
nomeadamente no cdiculo do valor indemnizatério em processos de

expropriacdo por utilidade publica.

Especialmente no caso de terrenos rusticos classificados e parametrizados em
PDM como urbanizdveis, convenhamos que ndo é correcto atribuir a uma
parcela de solo rustico urbanizdvel valores idénticos aos valores de mercado da
drea de construcdo autorizada indexada ao solo pressupondo que este estd
servido de todas as infra-estruturas, equipamentos e servicos previstos em plano,
pois acontece que as infra-estruturas ndo estdo ainda realizadas. A operacdo
urbanistica ainda ndo estd materializada, ndo tendo havido ainda alteracdo
de solo rustico para solo urbano. A amplitude de variagcdo do valor do solo
encobre realidades distintas, como sejam o valor do solo ristico urbanizdvel e o

valor do solo j& urbanizado.

Valor de uso

O conceito de valor de uso ndo estd estabilizado. Na literatura anglo-saxénica
da avdliacdo imobilidria é definido como o valor que uma propriedade
especifica tem para um uso e utilizacdo especificos, que podem ser os
melhores e os mais rentdveis para essa propriedade ou qualquer outro uso e
utilizacdo especificados como uma condicdo a partida para efeitos da

avaliacdo.

O valor de uso é determinado tendo em consideracdo que o prédio se
enguadra num uso e utilizacdo especificos, sendo entdo calculado no contexto
de uma actividade econdmica concreta que integra e ocupa o prédio em
causa. H& aqui uma restricdo, um confinamento, que contrasta com o critério
do uso mais rentdvel e mais vantgjoso, cingindo-se a um uso particular

especializado, com tudo o que isso implica de adaptacdo singular do prédio.

O valor de uso instalado ou de algum modo pré-definido corresponde a um
conceito diferente do valor de mercado, embora possam coincidir. O valor de
uso designa-se de efectivo quando se aplica a propriedades que estdo

ocupadas por uma determinada actividade econdmica, a qual pode ndo
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corresponder dquela que proporcionaria o mais alto valor ou a maior

rentabilidade do prédio (highest and best value).

Nos prédios com instalacdes especiais, cujas construcdes sé tém utilidade para
empresas muito especificas, o valor de uso assume uma razdo de ser muito
forte. Em caso de cessacdo da actividade, estas estruturas ficam obsoletas e
podem depreciar muito a propriedade devido aos custos de demolicdo. Por
outro lado, se a actividade estd em plena prosperidade, o valor de uso pode

ser superior ao valor de mercado.

Para alguns autores portugueses, o valor de uso decorre da apreciacdo
subjectiva que o proprietdrio ou um interessado comprador fazem da
propriedade em causa, envolvendo juizos de cardcter afectivo, de gosto ou
outras razdes do foro pessoal que suportam um interesse e uma motivacdo que

tfranscendem as razdes subjacentes d l6gica do mercado.

Valor de rendimento

O valor de rendimento é o valor correspondente & capitalizacdo do
rendimento proporcionado pelo prédio. Este rendimento pode ser estimado
com base nas rendas auferidas pelos proprietdrios de prédios colocados no
mercado de arrendamento. A capitalizacdo deve ser feita a uma taxa de juro
compensadora aplicada & renda liquida anual, isto €, descontadas todas as
despesas e encargos fiscais associados ao prédio que o senhorio tem de

suportar.

Valor patrimonial

O valor patrimonial corresponde ao montante do investimento realizado e
materializado no imdvel, podendo dizer-se que equivale ao somatdrio dos
custos de construcdo e constituicdo do prédio. Este valor pode ser superior,

inferior ou igual ao valor de mercado.

Vdalor de caucdo

O crédito hipotecdrio para habitacdo tem especificidades que o demarcam
do crédito para a aquisicdo de outro tipo de imdveis, nomeadamente prédios

rusticos destinados a actividades agricolas e florestais ou solos urbanizdveis
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destinados a usos ndo habitacionais. Os critérios correntes das instituicoes
financeiras que operam em Portugal observam uma grande prudéncia na
concessdo de crédito para a compra de prédios rUsticos. No entanto, no caso
de empreendimentos turisticos e mesmo de urbanizagcdes correntes, é
frequente avaliar o solo para servir de caugdo & concessdo de crédito para

financiar as obras de infra-estruturacdo e construcdo.

A avadliacdo para efeitos de concessdo de crédito deve ser acompanhada por
ambas as partes (a entidade que empresta e o comprador), podendo haver
duas avaliagcdes, encomendadas por cada uma das partes e com partilha da
informacdo. Da parte dos avaliadores é importante e constitui uma
salvaguarda da independéncia da avaliagdo garantir que o comprador ndo
estabelece qualguer acordo com a entidade de crédito durante o frabalho de
avaliacdo. E ainda importante ndo confundir o avaliador com o gestor do
crédito, sendo este Ultimo aguele que decide sobre o montante do empréstimo
e autoriza a sua concess@o. A tarefa do gestor deve ser completamente
separada da tarefa do avaliador com vista & determinacdo do valor de
caucdo do prédio como garantia do empréstimo. O avaliador deve trabalhar
com ftotal independéncia, sendo-lhe interdito receber qualquer tipo de
instrucdo ou de informacdo sobre os interesses particulares do comprador ou
da enfidade de crédito relativamente cos montantes ou das condicoes

casuisticas do empréstimo.

Hd& que distinguir os empréstimos para a aquisicéo de bens imdveis operacionais
(espacos prontos a ser utilizados e a proporcionar rendimento), que se prestam
a uma avaliacdo mais rigorosa e mais segura, dos empréstimos para
financiamento de empreendimentos onde o bem ndo estd operacional. Neste
ultimo caso, o que hd de substancial & partida € o solo com os seus direitos de
construgdo e de utilizacdo, a espera que se realize o empreendimento. Nestas
situacdes, os empréstimos carecem de um faseamento e de uma
monitorizagcdo que assegure que o dinheiro emprestado estd a ser
correctamente aplicado no empreendimento. Deve ser verificado até que

ponto 0 nosso sistema de crédito hipotecdrio diferencia estas duas situacoes.

O mesmo imoével é avaliado com critérios e sob perspectivas diferentes
conforme a finalidade e o perfil da entidade que pretende aceder ao crédito.

Desta forma, a avaliacdo de imdveis residenciais para efeitos de crédito para
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habitacdo propria segue critérios diferentes da avaliacdo dos mesmos imodveis
para oufro fipo de fransaccdes em que intfervém agentes profissionais do

mercado, promotores ou mediadores imobilidrios.

Os termos e finalidades da avaliacdo devem ser acordados por escrito com o

interessado comprador e com a entidade de crédito.

E importante o estudo da relacdo entre os valores de mercado e os valores de
caucdo adoptados pelas instituicdes financeiras. Note-se que a sobreavaliagdo
dos imodveis para efeito de concessdo de crédito destinada & sua compra
arrasta e distorce o valor de mercado para valores inflacionados e,
consequentemente, aumenta o risco do crédito e mina os dalicerces das

instituicoes financeiras, induzindo o efeito de bolha no mercado imobilidrio.

Curiosamente, o confrato de crédito prevé que, em caso de incumprimento
por parte do devedor, o prédio seja reavaliado para ir & praca e, se d receita
da venda ndo cobrir o montante em falta, a diferenca mantém-se em divida a

favor do banco.

A desregulamentacdo do crédito hipotecdrio associada a critérios de
sobreavaliacdo dos imdveis para cobrir montantes de empréstimos destinados
a despesas que ndo sé a da compra do imdével em causa € um dos factores
que contribuem para iludir e inflacionar os valores de mercado. Também por
razdes de ética profissional, estd interdito aos avaliadores dar cobertura a este

tipo de operacodes, sendo seu dever desaconselhd-las.

O sistema financeiro, enquanto fonte de financiamento onde se disponibiliza
capital para a aqguisicdo de solo ristico ou de prédios edificados ou para a
realizacdo de obras de melhoramento dos espacos rusticos, de infra-estruturas
em operacdes de urbanizacdo e de construcdo de edificios, € uma
componente complexa, com um imenso poder de influéncia nas dindmicas dos
usos e utilizacdes do solo, no mercado imobilidrio e na economia do territério

em geral.

O aumento do periodo de amortizacdo dos empréstimos para horizontes
imprudentes, na medida em que permite uma reducdo dos encargos mensais,
convida a um aumento dos precos, que passam a ser parametrizados em
funcdo da prestacdo mensal suportdvel pela procura e ndo tanto em fungdo

do valor justo do prédio. Neste quadro, somos levados a concluir que um
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crédito desregulado pode viciar os valores de mercado e, no longo prazo, pér

em causa a seguranca do proprio sistema financeiro.

O rigor e as restricdes que a lei deve impor d concessdo de crédito caucionado
pela hipoteca de imdveis para habitacdo tém por finalidade defender as
pessoas que recorrem ao crédito de abusos por parte das entidades

prestamistas. As regras disciplinadoras do crédito devem visar:
— Obstar a que as pessoas se endividem para além das suas possibilidades;

— Na&o permitir que as “facilidades de pagamento” do empréstimo
ocultem uma prdtica especulativa com aumento do preco dos imdveis
e aprisionamento a encargos complementares como sejam o seguro de

vida e o seguro do proprio imdvel hipotecado;

— Na&o permitir que a entidade prestamista imponha condicdes que
restrinjom de forma impropria os direitos reais da propriedade sobre o

prédio adquirido;

— Observar até que ponto se estd perante um empréstimo de dinheiro ou
perante um caso bem diferente e algo semelhante ao de uma renda

resolUvel;

— Avdliar até que ponto as condicdes e o enquadramento do crédito
hipotecdrio fazem uma concorréncia que marginaliza os senhorios

enguanto proprietdrios de prédios de rendimento.

Ndo deve encarar-se como negativa uma regulamentacdo mais restritiva e
disciplinadora do crédito & habitacdo, estruturando-o a um nivel compativel
com a coexisténcia do mercado de arrendamento urbano, numa perspectiva

de oferta privada e puUblica.

Valor de indemnizacdo para expropriacdo

A avdliacdo € um instrumento particularmente importante e sensivel para
informar os fribunais em processos litigiosos, nomeadamente de expropriacdo.
O legislador, quando reviu o Cddigo das Expropriacdes em 1991, procedeu a
alteracoes profundas e adoptou critérios muito contrastados com a legislacdo
anferior, que seguia um modelo em que o valor de expropriacdo era
essencialmente referido ao valor de rendimento do prédio com o uso e a

utilizacdo nele instalados.
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Ao mesmo tempo, nas Ultimas décadas, as prerrogativas da propriedade
privada tém sofrido uma erosdo ndo assumida devido a intfervencdes avulsas e
juridicamente ndo controladas, a coberto de variada regulamentacdo e de

instrumentos de planeamento do territérios2.

Este conceito prende-se com o de valor de expropriacdo por utilidade publica.
Por principio, o interesse pUblico aplica-se d necessidade de ocupar prédios
para gue estes passem a obedecer a objectivos de politicas publicas no
quadro das competéncias do Estado e dos Municipios, afectos a fins que os
colocam fora do mercado. Este conceito, por vezes, assume contornos vagos
quando se associa a designacdes tais como “valor natural”, “valor estético”,

“valor cénico” ou “valor cultural”.

No processo de avaliacdo, justifica-se que um terreno privado, ao ser
expropriado por interesse pUblico, tfenha um valor de expropriagdo superior ao
valor de mercado, no senfido de compensar e indemnizar o expropriado, o
qual, para todos os efeitos, estd a ser violentado por uma “venda coerciva”. As
orientacoes do Appraisal Institute recomendam que o valor de interesse pUblico

seja 25% superior ao valor de mercado.

A expropriagcdo de solos rUsticos frazidos & posse publica para serem
urbanizados tem sido sempre motivo de controvérsia, em grande parte por ndo
haver uma clara configuracdo legal do direito de urbanizar enguanto
competéncia publica, acautelando o momento e a forma como o

investimento privado entra na promogdo imobilidria.

Ao criarem o conceito de “solo urbanizdvel”, os PDM, na prdtica, passaram a
conferir aos proprietdrios dos terrenos como tal classificados um quase direito
de urbanizar, o que se traduziu numa valorizacdo extraordindria desses solos
rUsticos. Apesar de, na boa doutrina urbanistica, os PDM ndo constituirem

direitos para particulares, o Codigo das Expropriacdes em vigor estabelece que

52 Note-se que as restricdes de interesse publico que afectam a propriedade
privada claramente definidas no Direito sdo: (1) a obrigacdo de pagamento de
impostos que incidem especificamente sobre o patrimdnio imobilidrio ou sobre os
rendimentos que esse patrimdnio proporciona; (2) o direito de o Estado poder a
qualguer momento tomar posse administrativa da propriedade privada através de
uma expropriacdo, contra o pagamento de uma justa indemnizacdo; (3) a
obrigacdo de cumprir as normas legais e regulamentares no que diz respeito ao
ordenamento do territério, as regras sanitdrias e de seguranca. As restricdes de
interesse privado sobre a propriedade sdo as serviddes e restricdes de vizinhanca.
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o cdlculo do valor da indemnizacdo de um prédio depende da classificacdo
gue lhe é dada em instrumento de gestdo territorial. Esta disposicdo vai no

sentido de legitimar como adquiridas as mais-valias virtuais do solo urbanizavel.

Estas ambiguidades e contradicdes ddo origem a grandes indeterminacdes
gue dificultam o trabalho do avaliador. Em resultado da revisdo do Cdédigo das
Expropriacdes de 1991, o Estado e os Municipios viram muito agravados os
encargos das expropriagcdoes, que se siftuam em valores por vezes absurdamente
superiores aos valores de mercado, a ponto de ser possivel afirmar que se
passou de um regime de injustica para o expropriado para uma situacdo

diametralmente oposta.

Note-se que, curiosamente, a grande maioria dos terrenos classificados como
urbanizdveis nos PDM tem uma probabilidade muito reduzida de vir a ser
efectivamente urbanizada, o que coloca o mercado perante uma oferta com
valores virtuais e incertos, com efeitos nocivos no ordenamento do territério, no
mercado fundidrio e no prdprio sistema financeiro, uma vez que estes prédios se
prestam a ser constituidos como activos de crédito hipotecdrio, claramente

sobreavaliados com base na classificacdo do PDM.

Ainda no dmbito das expropriacoes por utilidade pUblica, as entidades pUblicas
enfrentam o problema da incerteza sobre os montantes que teréo de ser pagos
a titulo de indemnizagcdo em sede de decisdo final arbitfrada no processo
judicial expropriativo. Tal € a banda de variacdo entre os valores estimados
pelos avaliadores para o mesmo prédioss, resultante da confusdo gerada pela
intervencdo dos instrumentos de planeamento nas prerrogativas da
propriedade, ao mesmo tempo que se tolera o abandono e a degradacdo

fisica da propriedade, sonegando-a & sua funcdo social e ao préprio mercado.

53 Na prdtica actual, é possivel observar que os critérios de definicdo do valor de
expropriacdo variam por vezes em funcdo da entidade expropriante. Enquanto
que, perante expropriacdoes promovidas por entidades que praticam expropriacoes
em massa, como a EDP ou as Estradas de Portugal, os tribunais se socorrem de uma
jurisprudéncia atipica decorrente dos casos precedentes de expropriacdes
promovidas pela empresa, o mesmo ndo acontece em expropriagcdes singulares
promovidas por Municipios, que sdo confrontados, em fases adiantadas do
processo expropriativo, com valores imprevisiveis e mesmo incomportdveis. Torna-se
importante estabelecer critérios de avaliacdo e desenvolver uma jurisprudéncia
qgue assegure o fratamento leal e justo de fodos os processos expropriativos,
independentemente do poder econdmico e da capacidade de argumentacdo
juridica dos intervenientes.
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No caso de se ter verificado tomada de posse administrativa do terreno antes
da decisdo judicial, a entidade expropriante fica obrigada de forma irreversivel
a pagar o montante estipulado pelo juiz, mesmo que esse montante seja
incomportdvel a ponto de anular o préprio interesse publico visado com a

expropriacdo.

Em conclusdo, € do mais elementar bom senso exigir-se que o mercado
imobilidrio tenha uma transparéncia e uma previsibilidade que permitam que o
custo da expropriacdo se defina numa banda de incerteza suficientemente

estreita para enquadrar e dar confianca s decisdes dos agentes do mercado.

A distincdo enfre o conceito de utilidade publica e o conceito de interesse
publico e os fundamentos de cada um deles é relevante. Enquanto a
declaracdo de utilidade publica dd lugar a expropriacdo, a qual representa na
maior parte dos casos um negdcio muito vantajoso para o expropriado,
sucederam-se nas Ultimas décadas diplomas legais que prevéem a
“salvaguarda” de bens de interesse publico que ddo lugar a restricdes de
utilidade publica, as quais podem retirar ao imével grande parte, se ndo a
tfotalidade, das suas possibilidades de aproveitamento normal mas que, longe
de concederem aos proprietdrios o direito d expropriacdo, se configuram como
significativas desvalorizacdes dos imodveis afectados, sem conferir, a luz do

Cddigo das Expropriacoes, qualquer direito a indemnizacdo.

Neste quadro, devem também distinguir-se as situacdes em que d
expropriacdo se deve a causa imputdvel ao particular, por incumprimento das
suas obrigacdes como proprietdrio, daguelas em que o expropriado € vitima de

um sacrificio anormal face ao comum das pessoas.

Valor de seguro

O valor de seguro corresponde 4 fotalidade ou a parte dos custos de
reconstrucdo e de reposicdo da estrutura fisica face a riscos de sinistralidade. A
fixacdo do valor de seguro serve de base a um contrato onde se conjugam os
inferesses e responsabilidades do segurado e da entidade seguradora. O
Estado, na sua vertente legislativa, € cada vez mais chamado para regular a

pratica seguradora de coisas especificas.
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Em Portugal, desde 1994 que o seguro contra risco de incéndio de edificios
passou a ser legalmente obrigatério quando os imdveis se encontrem em
propriedade horizontal, quer quanto das fraccdes autdbnomas, quer
relativamente ds partes comuns. J& os edificios em propriedade plena ndo se

enconfram genericamente sujeitos a essa obrigacdo legal de seguro.

O seguro de imdveis incide, naturalmente, sobre a parte perecivel dos mesmos,
gue corresponde 4 construcdo e ao seu recheio, ndo tendo sentido segurar o

solo nem incluir o valor deste no cdlculo do prémio do seguro.

A tarefa do avaliador é aqui importante para ajudar a esclarecer quais as
componentes do patrimdnio mais sujeitas a riscos passiveis de seguro e qual o
valor da coisa segurada e a correspondéncia com o custo do seguro, assim
como a responsabilidade da entfidade seguradora, de modo a sustentar uma

base contratual fransparente, justa e garantida.

Valor liguido (equity value)

O conceito de valor liquido corresponde ao total do valor de mercado de um
prédio subtraido dos encargos em débito que recaem sobre o mesmo. No caso
dos prédios adquiridos com recurso ao crédito hipotecdrio, o valor liquido é
calculado subtraindo ao valor estimado de mercado o montante da hipoteca

ainda em divida e outros énus financeiros que incidam sobre o imével.

O valor liquido de um imdvel adquirido com recurso ao crédito aumenta a
medida que o seu proprietdrio vai amortizando o empréstimo contraido para a
sua compra, podendo também aumentar em resultado de uma eventual

valorizacdo do imdvel no contexto do mercado.

No caso dos prédios arrendados até aos anos 70, o facto de o prédio estar
arrendado poderia ser considerado um garante do seu valor, na medida em
que havia uma relacdo normal entre a capitalizacdo do rendimento efectivo

do prédio e o seu valor de mercado.

Depois dos anos 70, num periodo de forte desvalorizacdo da moeda, de
inflacdo e com a agravante do congelamento generalizado das rendas em
1974, a capitalizacdo do rendimento efectivo passou a corresponder a valores
cada vez mais inferiores e distantes dos valores de mercado. Neste contexto,

justifica-se na determinacdo do valor liquido considerar como factor de
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minoracdo o valor do énus correspondente ao facto do prédio estar arrendado
por montantes condicionados pelo congelamento das rendas. Este factor de
minoracdo pode corresponder ao encargo da indemnizacdo que deve ser

paga ao inquilino para este libertar o prédio.

Assim, no cdlculo do valor liquido de uma propriedade onde a Unica
componente que suporta o valor € o solo limpo, é necessdrio verificar os

seguintes factores:
— Montante a pagar ao proprietdrio do prédio;

— Montante da indemnizacdo a pagar a eventuais locatdrios com vista &

libertacdo completa do prédio;

— Custos associados a eventuais demolicdoes e limpezas, de modo a

regularizar a situacdo estrutural do prédio;

— OQutros encargos envolvidos no processo de compra.

Valor de investimento

O valor de investimento corresponde ao valor de um determinado prédio para
um investidor singular, olbservando os requisitos do respectivo programa e das
suas infencdes e exigéncias. Trata-se de um valor calculado para o caso
particular de um investidor concreto e, portanto, a avaliacdo deixa de ser geral
para ser personalizada na procura assumida por um sujeito distinto que foca o
seu interesse em adquirr um prédio também particularizado para fins

claramente enunciados e tfidos como quase exclusivos desta relacdo

Valor de negdcio

Quando um prédio pertence da entidade que o ocupa e o utiliza para as suas
actividades correntes, prevendo-se que continuard a ocupd-lo por tempo
indeterminado, ao seu valor de mercado acresce um valor logistico e funcional
devido ao facto de ele ser quase imprescindivel num contexto operacional que

tem uma dimensdo infangivel.

Além do valor de mercado alicercado no valor do terreno e da construcdo, hé
que considerar aqui o valor do prédio como bem de producdo, no quadro da
actividade em que é utilizado e que, até certo ponto, o torna conjunturalmente

indisponivel para ser lancado no mercado. Em circunst@ncias normais, dentro

78



de um mosaico territorial estabilizado, o valor do negdcio é superior ao valor de
mercado. Podemos, contudo, encontrar situacdes em que o valor de mercado
se desliga dos par@metros urbanisticos existentes, criando uma situacdo
expectante onde o valor de mercado potencial, decorrente de uma alteragcdo
do uso do solo ou de sobredensificacdo incompativel com a actividade
existente, seja por si gerador de um valor de mercado esperado e futuro

superior ao valor de negdcio actual.

Valor intrinseco

O conceito de valor intrinseco aplica-se a prédios que, devido as suas
caracteristicas ou por razdes conjunturais, estdo fora do mercado mas que nem
por isso deixam de ter um valor de base, sustentado pela territorialidade real e
essencial do prédio, pelo seu enquadramento local, onde pesam os interesses
do proprietdrio que o detém e o sentido Util que a sociedade Ihe atribui. O valor
intrinseco tem algo em comum com o conceito de renda absoluta, o qual
pressupode que toda a propriedade fundidria, por muito pobre que seja o solo, é

passivel de proporcionar uma renda, por muito residual que se apresente.

No caso de monumentos, equipamentos e jardins publicos e outros imdveis que
ndo se vislumbra poderem vir a entrar no mercado e sobre os quais ndo tem
senfido opinar um valor de mercado, ndo deixa de ser por vezes
economicamente necessdrio atribuir-lnes um valor, recorrendo-se neste caso ao
conceito de valor infrinseco estimado com base no método do custo,

considerando o valor patrimonial tangivel e intangivel.

Este conceito é importante para unificar o planeamento econdmico do
territério. A vertente orcamental tem, necessariomente, de incluir os custos
associados ao espaco publico (pracas, avenidas, jardins) e a outros custos
envolvidos com a manutencdo de monumentos e de equipamentos sociqis
que tempordria ou definitivamente estdo fora do mercado. Nestes casos tem
senfido o conceito de valor infrinseco, ndo havendo lugar a um valor de
mercado, a ndo ser num cendrio hipotético em que tenham sido removidas as
circunst@ncias que estdo a colocar essa parcela concreta de solo fora do

mercado.

A questdo econdmica e financeira do imobilidrio ndo se esgota no mercado.

Note-se que 0s espacos publicos tém custos de manutencdo, partes que
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podem ser alugadas para esplanadas, zonas de estacionamento pago e redes
de infra-estruturas exploradas por empresas concessionadas. Confrontamo-nos,
portanto, com uma gestdo complexa de parcelas do territério que, ndo
estando no mercado imobilidrio tradicional, tém valores intrinsecos emergentes

gue desafiam as técnicas de avaliagcdo com novas questoes.

Valor fiscal ou tributdrio

O valor fiscal € um valor de cardcter social fundamentado no principio do
beneficio, associado & proteccdo da propriedade e a alguns servicos menos
tangiveis que o Estado e o Municipio, mais ou menos directamente, asseguram
ao prédio e ao estatuto da propriedade. Deve, portanto, ser um valor
relativamente estdvel, objectivo e neutro relativamente ao mérito do
proprietdrio e ao investimento aplicado na qualificacdo e exploracdo do
prédio’4. A estabilidade do valor fiscal € um principio importante para acautelar

que esse valor ndo seja arrastado por comportamentos especulativos.

Se o valor fiscal for configurado & partida com varidveis sensiveis a valores
especulativos do mercado, os prédios que ndo estdo a venda e que, portanto,
ndo estdo no mercado serdo fortemente penalizados com base num valor
hipotético que poderdo nunca ter nem realizar. Com efeito, sé beneficiom da
pratica  especulativa os  proprietdrios de  prédios efectivamente
fransaccionados, os restantes prédios tém o valor correspondente ao preco de

aquisicdo, actualizado pela correccdo da desvalorizagcdo monetdria.

Suponhamos que um proprietdrio comprou um prédio, P;, num dado momento,
A, por um preco, X, para habitacdo da sua familia ou outra ocupacdo e
utilizacdo propria. Entretanto, passados alguns anos, hd prédios idénticos na sua
vizihhanca que sdo fransaccionados por valores muito superiores e
considerados exorbitantes e especulativos. Decorridos mais alguns anos, o
mercado volta ao normal com uma acentuada desvalorizagcdo dos prédios

que foram adquiridos durante o periodo da “bolha imobiliaria”.

Observando este processo, em momento algum se pode reconhecer a alguém

o direito de atribuir ao prédio Pi, que foi adquirido pelo preco X, valores de

54 QObserve-se que as actividades econdmicas aplicadas & exploracdo do
imobilidrio que proporcionam rendimentos sdo em si tributadas em sede de IR.
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mercado presumidos por comparacdo com valores virtuais atribuidos a um
bem gue ndo estd a venda e tributar o prédio por esse suposto valor,
penalizando o seu proprietdrio, que ndo tem qualguer responsabilidade e muito
menos culpa de comportamentos impréprios do mercado gue ndo podem
deixar de ser associados a erros de regulamentacdo e de planeamento. Se o
prédio for transaccionado e houver lugar a lucros calculados pela diferenca
entre o valor de compra, com correccdo monetdria, e o valor de venda, entdo
tem todo o sentido que esse lucro seja tributado em sede de IR. Quanto ao
valor fiscal que vai servir de base de incidéncia para efeitos de tfributacdo do
patrimoénio, este deve ser um valor estdvel, fundamentado no principio do
beneficio e neutro relativamente aos comportamentos do proprietdrio no

sentido de valorizar, conservar e rentabilizar o seu patrimonio.

A informacdo sobre o imobilidrio, coligida em registos juridicos e matrizes
administrativas, deve ter correspondéncia com a readlidade econdmica e
financeira, mas deve também estruturar-se de modo a ser neutra relativamente
as decisoes e situacdes de cardcter fiscal. Esta neutralidade é uma condicdo
favordvel a propria verdade e fiabilidade dos dados e repercute-se também na
transparéncia dos comportamentos e na prépria eficiéncia do sistema fiscal.
Forcar uma correspondéncia entre as decisdoes econdmicas dos particulares,
nomeadamente em matéria de investimento, e a sua exposicdo em sede de
tributacdo do patrimdénio ndo tem qualquer interesse, gera conflitos, induz
perversidades e reduz o grau de confianca na informacdo. A informacdo mais
correcta e fidvel obtém-se fomentando a transparéncia no mercado fundidrio
e imobiligrio através da neutralidade entre os valores de mercado e o valor
fiscal para efeitos de tributagcdo do patrimdnio, com a ressalva de que o valor
fiscal tem que ter um sentido econdmico muito claro e parametrizacdo num

dominio de razoabilidade aferida & luz do principio do valor de base territorial.

A posse de prédios que, devido a forma como estdo configurados, fisica e
juridicamente, ou por qualquer oufra causa, ndo sejam passiveis de ser
ocupados com sentfido Ufil ou com rentabilidade pode, por razdes fiscais,
tornar-se num prejuizo financeiro. E o caso do minifindio, onde pequenos
prédios rusticos, sem escala para suportar a exploracdo agricola ou localizados
num mosaico de terrenos incultos, ndo proporcionam qualquer rendimento, ou
também o caso de lotes infra-estuturados em urbanizacdes onde hd um

excedente de produto final e, portanto, sem expectativa de enconfrarem
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procura no mercado. Em ambos os casos, o problema € encontfrar uma
estrutura fundidria que confira sentido Util e social & propriedade a ponto de se
poder esperar dela um rendimento real ou presumido com razdo e que
justifique a capacidade contributiva do seu proprietdrio perante o sistema de

tributacdo do patrimdnio focada no caso particular do prédio em guestdo.

E especialmente grave a situacdo dos proprietdrios de imdveis que foram
promovidos ou adquiridos num periodo de grande dindmica de um mercado
em alta, com valores que influenciaram o modelo de determinacdo do valor
fiscal e que depois, numa situacdo de recessdo, ndo tém saida no mercado,
ficando expostos a um encargo fiscal que ndo tem correspondéncia nem
qualquer cobertura razodvel ao nivel do rendimento. Enfrenta-se, assim, uma
situacdo de crise fiscal dos excedentes imobilidrios e dos prédios disfuncionais e

de uso deslocado.

A componente mais estdvel do valor de um prédio € a que corresponde Ao
valor de base territorial (land value), com a particularidade de ser, porventura,
o valor com maior significado no contexto do planeamento do territério e de
ser também o Unico que se admite seja objecto de uma regulamentacdo, que
pode chegar ao ponto de ser efectuada e garantida no dmbito dos
instrumentos de planeamento do territério. As outras componentes do valor
dependem de factores que se configuram e equillbboram num mercado de

concorréncia quase perfeita.

Compete a uma politica de solos regulamentar com uma forte intervencdo
pUblica o valor de base fterritorial, isto &, o preco do solo e a sua
disponibilizacdo para a sua funcdo social. O custo das obras de infra-estruturas
e da construcdo em geral e de outras instalacdes é razoavelmente bem
regulado pelo mercado num contexto de concorréncia quase perfeita. J& no
que diz respeito ao preco do produto final e aos valores da renda do solo e do
imobilidrio em geral o Estado é desafiado a ter um papel mais interventivo, a
ponto de se poder concluir que a especulacdo s6 consegue ser travada se
houver uma oferta publica de arrendamento, dirigida a todos os segmentos da
procura, cobrindo cerca de 20% do pargue imobilidrio. Sem esta presenca de
uma oferta publica de arrendamento afigura-se quase impossivel estabelecer
parGmetros de razoabilidade que sejam observados e respeitados pelo

mercado e, concomitantemente, tenderdo a multiplicar-se os prédios
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devolutos, em estado de abandono e de ruina, numa atitude de expecténcia

especulativa.

A ordem tributdria estabelecida em 2003 para o Imposto Municipal sobre
Imdéveis (IMI) estabelece um *“valor patrimonial tributdrio” presumido tendo por
referéncia o valor de mercado. Estas designacdes enfram na lei de uma forma
pouco ortodoxa, misturando e confundindo valor patrimonial, valor fiscal e valor

de mercado.

Uma simples moradia ou um vulgar apartamento na posse da familia que os
habita correspondem a bens de primeira necessidade, ndo havendo razdo
para serem de algum modo tratados como sinais de riqueza. Acresce que uma
elevada percentagem destes prédios para uso préprio foi adquirida com
recurso ao crédito, estando os seus proprietdrios a pagar juros, amortizacdo,
seguro de vida e seguro do prédio, num quadro limitador dos direitos reais da
propriedade. O mesmo se pode afimar dos prédios que sdo propriedade de
empresas que os ocupam e ufilizam para laborar e produzir, constituindo estes
prédios um meio de producdo e ndo tanto um patrimoénio disponivel para ser
tratado como uma fonte de rendimento. E pertinente aprofundar esta quest&o
num tempo em que a propriedade imobilicria estd sob fortes pressdes fiscais e
de taxacdo de licenciamentos, de tarifdrio de infra-estruturas bdsicas e de

Servicos.

Vdalor especial

O valor especial corresponde ao valor de propriedades que podem ser
transaccionadas acima do valor de mercado devido & circunstGncia de
despertarem particular interesse por parte de um comprador excepcional com
planos de negdcio e outras capacidades singulares que a procura de mercado

comum NAo POSSuI.

Por outro lado, propriedades especializadas correspondem a terrenos com
construcdes que raramente ou nunca sdo transaccionados no mercado como
coisas isoladas, sendo por principio parte indissocidvel de exploracdes. E o caso

de centrais hidroeléctricas, refinarias e instalacdes industriais singulares.
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3.4. Valor da propriedade rustica e valor da propriedade urbana

3.4.1. Prédios rusticos, urbanos e mistos

Os conceitos de prédio urbano e rustico tém a sua formulacdo legal de base no
artigo 204.° do Cdédigo Civil, onde se considera prédio ristico «wma parte
delimitada do solo e as construcdes nele existentes que ndo tenham autonomia
econdmican e prédio urbano «qualguer edificio incorporado no solo, com os
terrenos que lhe sirvam de logradouro». Note-se que o Cddigo Civil ndo
contempla a figura do prédio misto — que surge apenas no Codigo do Registo
Predial e na legislacdo fiscal relativa & tributacdo do patriménio — nem entra
em consideracdo com o facto de o prédio estar ou ndo integrado num
aglomerado urbano. Para o Cdbdigo Civil, as construcdes que ndo tenham
autonomia econdmica, tais como adegas, celeiros ou edificacdes destinadas a
alfaias agricolas, ndo constituem prédios urbanos mas partes componentes de
prédios rusticos. J& um edificio de habitacdo, ainda que esteja dentro de uma
exploracdo agricola e ao servico do proprio agricultor, constitui um prédio

urbanoss.

O direito fiscal importou, com algumas adaptacdes, a classificacdo civil,
tornando a distingdo entre prédio ristico e prédio urbano relevante para efeitos
da determinacdo da matéria colectdvel sobre que incide a tributacdo do
patriménio. A figura do prédio misto surge, assim, da conveniéncia fiscal em
distinguir e tributar diferenciadamente edificios e solo afecto a exploracoes
agricolas.

O regime fiscal admite, de uma forma explicita, que um prédio rustico seja
desdobrado em vdrios artigos, risticos e urbanos, tendo criado a figura do
prédio misto, em que dentro de um mesmo prédio se demarcam e constituem
pelo menos um artigo rustico e um urbano. A diferenciacdo fiscal tem tido por
consequéncia legitimar e facilitar a divisdo da propriedade, transformando os
artigos em dois prédios auténomos. Na prdtica corrente, qualquer proprietdrio
de um prédio ristico que tenha obtido autorizacdo para construir uma
habitacdo ou edificacdo para outros fins deve obrigatoriamente declarar esta

nas financas, que consequentemente criam um artigo relativo a essa

55 J& uma piscina ndo é, a luz do Cddigo Civil, um prédio urbano mas uma parte
componente do edificio ou prédio urbano ao qual esteja afecta.
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edificacdo e ao logradouro que lhe fique afecto. A figura de prédio misto
convida a que os arfigos que o constituem venham a ser alienados
autonomamente através de operacdes de destaque, que a legislagdo
urbanistica permite de dez em dez anos, ou mediante uma autorizacdo do

Ministério da Agricultura para autonomizar o artigo ristico como prédio Unico.

Note-se que a legislacdo urbanistica € muito permissiva quanto a possibilidade
de fraccionamento simples da propriedade para efeitos de construcdo, através
da figura do destaque. Mesmo fora dos perimetros urbanos, &€ sempre possivel
destacar uma parcela de dez em dez anos, criondo um prédio autdbnomo,
desde gue se construa apenas um edificio para habitacdo com um mdaximo de
dois fogos e desde que na parcela restante se respeite a drea de unidade de
cultura fixada para a regido do pais. Estes destaques realizam-se directamente
pelo interessado na Conservatéria do Registo Predial mediante a exibicdo de
uma certiddo da Cé&mara Municipal, a qual ndo é configurada na lei como
tendo cardcter autorizativo, mas apenas como o acto pelo qual a Cémara

Municipal atesta a verificacdo dos requisitos do destaque.

A autonomizacdo do artigo urbano dentro de um prédio ristico, dando origem
a um prédio misto, apresenta-se, quase sempre, como uma operacdo
problemdtica sob o ponto de vista do ordenamento do territério porque, de
facto, induz e facilita a divisdo da propriedade, fragiliza as bases de
sustentacdo da estrutura agrdria e fomenta o povoamento disperso e marginal

ao sector agro-florestal.

Conclui-se, assim, que a figura do prédio misto tem uma origem fiscal, com
efeifos muito problemdticos na legitimacdo indirecta da divisdo da
propriedade. A demarcacdo de prédios urbanos em meio rdstico com origem
fiscal confunde a logica do ordenamento do territdrio, onde € crucial defender
a separacdo e distingcdo entre o meio urbano e o meio ristico e os elementos

que os estruturam.

Da divisdo da propriedade, por principio, resultard um aumento do valor
unitdrio por metro quadrado de superficie do terreno em cada uma das
parcelas resultantes, uma vez que o valor unitdrio do terreno ou da drea de
construgcdo de um edificio ou de uma fracgcdo varia na razdo inversa da

dimensdo da propriedade.

A autonomizacdo predial, numa primeira fase, reduz o valor do artigo rUstico,

na medida em que o separa e priva do centro logistico de apoio. Essa
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limitacdo pode, porém, vir a ser ultrapassada com o argumento da
necessidade de se construir um novo centro de lavoura de apoio & exploragcdo
centrada agora apenas no prédio rustico e, por esta via, dd-se a fragmentacdo
da propriedade rUstica e a proliferacdo da construcdo dispersa. Por sua vez, o
prédio urbano destacado sofre uma valorizacdo imediata se a sua
configuracdo for atenta, uma vez que ndo hd tradicdo de se colocarem
dificuldades ou objeccdes na agregacdo ao artigo urbano de um generoso
logradouro ou quintal que assegure a sua mdaxima valorizacdo no mercado d

custa do artigo rustico.

Em termos da légica do ordenamento do territério e da taxonomia dos usos do
solo, seria de toda a conveniéncia que sé existissem prédios urbanos
classificados como tais dentro dos perimetros urbanos ou em unidades
territoricis equivalentes. Quanto aos prédios rUsticos, j& é perfeitamente
aceitdvel e até, por vezes, pertinente que no desenho e composicdo urbana se
infegrem e salvaguardem quintas e outros espacos rusticos. Porém, os diversos
edificios de apoio das exploracdes agricolas e florestais, incluindo os de
habitacdo, ndo deveriam ser considerados prédios urbanos, mas edificios de

apoio a exploracdo e sendo delas indissocidveis.

Neste contexto, seria adequado adoptar outra designacdo para os prédios
urbanos em meio rUstico que fraduzisse a sua esséncia de benfeitorias
associadas aos usos agricola e silvestre. Os edificios de residéncia dos
agricultores ou destinados a turismo em espaco rural seriam, assim,
considerados como parte integrante da exploracdo agricola ou florestal, sem
adquirir qualguer autonomia cadastral, sob pena de incremento do risco de
fraccionamento da propriedade, do povoamento disperso e do crescimento
urbano descontrolado®e,

Relativamente a industrias, hotéis e outros elementos de cardcter urbano
implantados isoladamente em meio rUstico, seria  conveniente uma
classificacdo também especial, que reflectisse a singularidade da sua

localizacdo.

56 A existéncia de elementos do sistema urbano fora dos perimetros urbanos, tais
como estacdes de tratamento de esgotos ou de residuos sdlidos, centrais
hidroeléctricas ou outros, constitui um caso a parte que merece uma identificacdo
prépria.
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Acresce que muitas exploracdes agricolas, principalmente na zona do
minifUndio, se estruturam sobre um conjunto de parcelas nem sempre conexas.
Ndo existe qualquer figura que identifique e salvaguarde a unidade da
exploracdo agricola ou florestal agregando o conjunto do seu parceldrio, o
qual é composto por parcelas dependentes caracterizadas pela sua
dependéncia funcional relativamente & parcela onde estd implantado o

centro de lavoura, designada de parcela independente ou autbnoma.

3.4.2. O valor do solo rustico

Numa primeira classificagdo do solo, anterior a classificagdo dos usos, o
territério distribui-se em solo urbano ou integrado nos perimetros urbanos, e solo

rustico, que corresponde ao negativo dos perimetros urbanos.

Segue-se uma classificacdo regressiva, em que, quer em meio rustico, quer em
meio urbano, se vdo enconfrar prédios risticos, prédios urbanos e prédios
mistos. Um prédio urbano pode estar em meio rdstico ou em meio urbano e o
mesmo acontece relativamente aos prédios rUsticos. E por isso que a
classificacdo dos usos do solo, que tem como principal objectivo diferenciar o
uso silvestre, o uso agricola e o uso urbano, incide sobre unidades territoriais
afectas a uma categoria de uso. Estas unidades, por sua vez, juntam-se em
agregados terriforialmente estruturantes onde a categoria de uso dominante

dd o nome & classe.

A avdliocdo aplicada a prédios localizados em meio ristico deve estabelecer
critérios aferidos as seguintes circunst@ncias:

— Prédios em dreas classificadas;

— Prédios em perimetros de producdo florestal;

— Prédio em perimetros de regime silvo-pastoril;

— Prédios em terrenos incultos;

— Prédios em compartimentos agricolas.

O facto de haver muitos ndo-agricultores interessados em adquirir prédios mistos
com dimensdes que chegam a afingir uma dezena de hectares e, por maioria
de razdo, prédios de ainda menor drea estd na base do aumento do preco do
solo rustico, que o torna menos acessivel s empresas agricolas e florestais. A
avaliogdo de prédios mistos constitui um caso particular, sendo importante

observar o nimero de artigos risticos e de artigos urbanos que os compdem.
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Dentro do mercado fundidrio de solos rusticos distinguem-se os seguintes

segmentos:

— Temrenos silvestres e agricolas cujo valor fundidrio se alicerca
principalmente no valor de rendimento da exploracdo (hd que
considerar os subsidios da Politica Agricola Comum (PAC) e dos fundos
comunitdrios de apoio a floresta concedidos as exploragcdes ou Aos
proprietdrios e que, para efeitos de avaliacdo, conjunturalmente,

interferem no cdlculo do valor de rendimento, inflacionando-o);
— Terrenos rusticos para segunda residéncia e para espacos de vilegiatura;
— Terrenos rUsticos para empreendimentos urbanos ou similares;

— Terrenos procurados para entesourar de forma passiva com fins

especulativos.

Devem ser assegurados as exploracoes do sector agro-florestal os meios que as
habilitem a expandir-se, tomando para si 0os terrenos vizinhos e abandonados,
por compra ou por arrendamento. Quem vende e arrenda carece de uma
firme garantia de que ndo ird ser prejudicado a médio e longo prazo por essa
decis@o, em comparacdo com os destinos que vierem a ser dados a outros

terrenos eventualmente derrelictos localizados na mesma unidade territorial.

Nas regides onde ndo haja condicdes para a agricultura, para a producdo
florestal e onde também ndo existam valores naturais que justifiquem a sua
classificagcdo como zonas Unicas recomenda-se uma politica de silvo-pastoricia
e cinegética. Também aqui é necessdria uma atenta regulacdo do mercado
fundidrio, o qual tem sido agitado por novas procuras, atipicas, como é o caso

dos parques de energia edlica.

Todos os terrenos rusticos estdo potencialmente sujeitos a procuras interessadas
em forcar uma alteracdo do uso do solo, tendo em vista a geracdo de
mais-valias e a sua captura. A valorizacdo dos terrenos risticos decorre dos

seguintes factores:
— Alteracdo de uso do solo de rustico para urbano ou similar a urbano;

— Dimensdo minima das parcelas resultantes de destaques ou de
parcelamentos e dos direitos de construcdo atribuidos a cada parcela;

— Areas de construcdo e de utilizacdo atribuidas a cada parcela;
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— Qualidade das infra-estruturas, dos servicos e do desenho e composicdo
arqguitecténica e paisagistica;

— Capacidades e dindmicas da oferta e da procura, devendo esta Ultima
ser considerada por segmentos.

3.4.3. Termos de referéncia sobre o valor do solo rustico

O solo silvestre, mesmo aquele que se encontra afecto d producdo florestal,
ndo consegue amortizar um capital fundidrio superior a 0,30€/m2. No caso da
exploracdo agricola, € muito dificil amortizar um capital fundidrio superior @
1,50€/m2, podendo, em casos especiais de culturas particularmente rentaveis,
alcancar os 2,50€/m?2. Estes sdo valores objectivamente validdveis no dmbito da
gestdo e da contabilidade das exploracdes. Poderd, no entanto, acontecer (e
acontece) que em determinados locais ou regides se possam observar valores
frequentes de mercado n vezes superiores aos valores de capital normais e de

referéncia. Nestas circunst@ncias dois casos podem acontecer:

— Os empresdrios agricolas ou florestais tém uma situacdo econdmica e
financeira muito confortdvel e estdo dispostos a expandir as suas
exploragcdes com base numa vontade emocional, afectiva, pagando
pelo solo um preco de apropriacdo que ndo vai ser rentabilizado nem
amortizado através da producdo agricola ou florestal. Esse valor
acrescido do solo remete para um mercado estruturado na capacidade
financeira de uma procura que se resolve na simples apropriacdo do

bem de raiz.

O valor de mercado do solo passa a ser composto por dois factores: o
seu valor de rendimento alicercado na sua utilidade pratica como bem
de producdo; e um valor de raridade associado ao efectivo poder de
compra da procura que incide sobre um determinado espaco
geogrdfico.

Desde que as exploracdes estejam a ser conduzidas correctamente, em

perfeita harmonia com o senfido Utl e com a funcdo social da
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propriedade, ndo hd qualquer problema em haver um despique na
procura inflacionador do preco do solo ristico’.

O preco do solo ristico varia muito em funcdo da dimensdo da
propriedade e da estrutura do povoamento. E por isso que no caso da
grande propriedade o seu valor € seguramente determinado afravés do
método analitico, o que ndo acontece de todo com os pequenos
prédios rusticos e, muito em particular, naqueles onde o agricultor tem a

sua residéncioss.

— Os proprietarios dos terrenos rusticos deixam-nos em estado de
abandono, ndo os arrendando a agricultores, e colocam-nos no
mercado a precos muito elevados referidos ao mercado de solos
urbanos e, portanto, fora do contexto da economia agricola e florestal.
Esta situacdo é alimentada pelas expectativas de alteracdo dos usos do
solo, matéria erradamente fratada nos planos territoriais, € também pela

divisdo disfuncional da propriedade.

Quanto menor for a dimensdo de um prédio, maior € o seu valor por
mefro quadrado, alcancando mesmo assim um valor global
relativamente acessivel a um amplo espectro da procura. Os prédios
com grandes dimensdes tém, consequentemente, um valor por metro
quadrado mais baixo e valores globais sempre elevados a ponto de
ferem uma procura mais reduzida. Neste contexto, a pequena
propriedade rUstica tende a ter uma forte procura por parte de
interessados que ndo sdo agricultores e que ambicionam possuir uma
casa numa peqguena quinta, geraimente de segunda residéncia,

induzindo formas de povoamento disperso, com tudo o que isso fem de

57 De qualquer forma, esta inflagcdo tem limites pautados por uma certa sensatez.
Quando o preco do solo rustico ultrapassa cinco vezes o valor de rendimento
pode-se considerar que a situacdo é anormal (no sentido de que ndo é comum).
Nestas circunsté@ncias é necessdrio esclarecer as causas e informar o mercado.

58 Vem aqui a propdsito a transcricdo da perspicaz observacdo do Professor
Henrique de Barros, «kEm Portugal, o método analitico pode usar-se com éxito nas
regiées de grande e média propriedade e nas de pequena propriedade onde
predomine o arrendamento; e é de duvidosa aplicabilidade naquelas onde a
pequena propriedade coincida com a exploracdo de conta prépria e mais ainda
quando a este tipo de propriedade e a esta forma de exploracdo se sobreponha a
empresa de tipo familiarm. Cfr. BARROS, Henrique de - O Método Analitico de
Avaliacdo da Propriedade Rural. Lisboa: Ministério da Economia, Direccdo Geral
dos Servicos Agricolas, Servico Editorial da Reparticdo de Estudos, Informacdo e
Propaganda, 1943, p.25.
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patolégico para o ordenamento do fterritério, e dificultando o acesso
dos agricultores & terra. No caso da grande propriedade, o solo estd,
geralmente, mais acessivel das empresas agricolas e florestais.
Observa-se, no entanto, uma procura significativa adventicia e
especulativa perspectivada em usos turisticos e em outros usos de

cardcter urbano.

E frequente questionar-se se a sociedade, no que respeita as dindmicas
territoriais, € melhor servida pela livre decisdo dos proprietdrios e promotores
privados, num contexto de desregulamentacdo, ou se, pelo contrdrio, € um
imperativo de interesse publico que o ordenamento do territério seja
alcancado com base em critérios e solucdes configuradas em planos
desenvolvidos no &mbito dos aparelhos administrativos do Estado e dos

Municipios.

A quest@o colocada desta forma afigura-se errada, porquanto estas duas
esferas de decisdo ndo se podem apresentar e confrontar radicalmente como
alternativas. Tdo-pouco o dominio da questdo se esgota em qualquer delas.
Note-se que as competéncias do Estado e dos Municipios em matéria de
decisdo e controlo do ordenamento e planeamento do territério devem, por
principio, franscender a esfera estritamente administrativa, colocando-se o seu
principal e essencial desempenho na esfera do poder e das responsabilidades
politicas que, por sua vez, se distribuem separadamente pelos niveis legislativo,
deliberativo, executivo e judicial e ainda pela intervencdo participativa da
sociedade civil. Por principio, deve ser escrupulosamente instituida e respeitada

a separacdo entre a esfera publica e o dominio de acgcdo da esfera privada.

Esta equacdo € tanto mais importante quanto estejam em causa tomadas de
decisdo onde se exerca o poder de gerar mais-valias ou menos-valias simples
sobre o valor do solo. Nestes casos, por imperativo de Direito, € necessdrio
estabelecer procedimentos que explicitem os valores de partida, os intferesses
presenfes e as variagcdes de valor que decorrem das decisdes
politico-administrativas configuradas em sede de plano ou de simples
licenciamento. Acresce que, no que diz respeito as mais-valias, estas devem ser
parametrizadas com contida razoabilidade, distribuidas com transparéncia e
garantidos os seus efeitos reguladores no contexto global do comportamento
do mercado imobilidrio. Observe-se que esta garantia é quase impossivel de
acautelar se ndo houver uma generosa oferta publica de arrendamento de

qualidade e dirigida e fodos os segmentos da procura, oferecendo-se como
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uma alternativa aliciante quando o mercado se confronte com uma oferta

privada especulativa.

As rendas limitadas funcionaram bem em muitas expansdes urbanas de
iniciativa publica até aos fins dos anos 60, em grande parte devido & expressdo
do investimento em prédios de rendimento num contexto em que ndo havia
inflacGo monetdria. J& o modelo do financiamento de empreendimentos
imobilidrios de iniciativa pUblica ou privada para venda a precos controlados
ndo terd dado os resultados pretendidos, uma vez que o comprador
beneficiado logo encontrou formas de vender o imdvel pelo valor de mercado,

subvertendo a politica social que esteve na origem da operacdo.

E necessdria uma andlise rigorosa para se verificar até que ponto a regulacéo
do mercado imobilidrio urbano requer uma expressiva oferta publica de
arrendamento para todos os fipos e estratos da procura. Sem esta oferta
publica de arrendamento serd praticamente impossivel assegurar a
parametrizacdo das mais-valias, as quais serdo potenciadas aos mdaximos,

levando a uma inflacdo grave do preco do solo.

3.5. Valor do solo em areas classificadas

No contexto das dreas classificadas, o mercado fundidrio € muito sensivel ds
pré-existéncias que ddo suporte a constituicdo de direitos adquiridos, que se
apresentam como excepcoes A regra das limitacdes & construcdo em dreas
protegidas. Em principio, as condicionantes impostas nestas dreas incrementam
os valores dos prédios com artigos urbanos ou com direitos de construcdo
constituidos. Acontece geralmente que os prédios rusticos sdo fortemente
desvalorizados ao serem afectados pelo estatuto das dreas classificadas
enguanto os prédios urbanos e mistos tendem a ser valorizados, na medida em
que se acentua a sua raridade relativa.

O estatuto das dreas classificadas, em geral, ndo altera as pré-existéncias, a
Nndo ser em casos excepcionais de actividades poluentes ou de algum modo
fortemente incompativeis com os valores a salvaguardar, e tende a impedir
alteragdes, impondo um certo imobilismo. Quando os usos estdo estabilizados e
social e economicamente sustentados, as medidas de salvaguarda tém uma
elevada probabilidade de ter um efeito positivo, alicercando uma realidade
que, em si, j& tem sustentacdo. Quando tal ndo se verifica e, pelo contrdrio, o

92



estatuto de salvaguarda se aplica a unidades territoriais degradadas e com
populacdes economicamente deprimidas, corre-se o risco de ter efeitos
negativos e de gerar conflitos.

As condicionantes aplicadas a um territério com base no principio da utilidade
publica devem ser baseadas nos seguintes critérios:

— A utilidade puUblica em causa deve estar claramente explicitada e
demonstrada, sendo objectivamente compreensivel a necessidade, o
sentido e a extensdo das condicionantes como condicdo para a

salvaguarda dos valores em causa;

— As dreas classificadas devem ter um sentido Util (patrimonial, cientifico,
cultural, econdmico) formalmente expresso e aplicado ao cadastro
predial das unidades territoriais abrangidas, de modo a assegurar uma
classificacdo e afectacdo transparentes dos usos do solo;

— A instituicdo de dreas classificadas ou de qualquer outra figura
condicionadora dos usos e utilizacdes do solo que diminua ou que de
algum modo afecte as prerrogativas da propriedade privada deve
sempre ser confrontada com o respeito pelo direito & expropriacdo;

— Na gestdo das dreas classificadas deve ser respeitado o principio geral
da conformidade entre o uso atribuido em sede de planeamento e o
estatuto juridico da propriedade. Quer isso dizer que devem ser
assegurados o interesse e o apreco dos proprietdrios de prédios situados
em parques e reservas na nova situacdo; caso contrdrio, estes devem ter
a faculdade de requerer a expropriacdo com direito a justa

indemnizacdo;

— A entidade que gere a drea classificada deve saber de forma clara e
explicita como enquadrar e conduzir o destino a dar a cada prédio. A
simples regeneracdo selvagem faz sentido em reservas infegrais, mas
ndo é de todo aceitdvel em outros espacos silvestres, onde se impdem
praticas agro-silvo-pastoris lato sensu.

No caso das zonas Unicas, que sdo, em principio, dreas classificadas de
pargues e reservas, onde se pode chegar a interditar a exploragcdo agricola e
florestal, o solo ndo deixa de ser potencialmente um bem de producdo,
podendo ser-lhe atribuido o valor de rendimento presumido correspondente d

sua normal exploracdo na auséncia de restricoes.
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3.6. Riscos

Todas as operacoes que envolvem transaccoes de imdveis comportam um
grau de risco que deve ser ponderado no relatério de avaliagcdo. Os tipos de

risco a considerar sGo os seguintes:

— Risco de mercado de capital — O valor de mercado de um prédio pode

ser alterado devido a alteracdes no mercado de capitais,
nomeadamente nas taxas de juro do crédito e na propria
disponibilidade do crédito;

— Risco de inflacdo — Diminui a capacidade de compra da procura e

pode gerar aumentos de receita inesperados & oferta. A inflacdo gera
sempre situacdes de instabilidade e tende a induzir comportamentos

especulativos no mercado imobilidrio;

— Risco de mercado — Resulta das alteracdes nas dindmicas do mercado

devidas aos comportamentos da oferta e da procura dentro dos ciclos
econdmicos. A gualidade dos sitios e da arquitectura influenciam de

forma muito directa o risco do mercado;

— Risco financeiro — Depende da eficdcia da gestdo do empreendimento

e das fontes de receita que suportam o seu financiamento;

— Risco de liguidez — Diz respeito a eventual maior ou menor dificuldade

em, dentro de um periodo razodvel de tempo, vender um determinado

prédio convertendo-o em dinheiro ao valor de mercado;

— Risco de depreciacdo indirecta — Diz respeito a eventual desvalorizacdo

de um prédio devido ao facto de este ser afectado por fontes de
poluicdo que entretanto tenham surgido na vizinhanca ou devido &
degradacdo urbanistica ou social da envolvente;

— Riscos legislativos — O enquadramento legal e os regulamentos do

ordenamento do territério, ao alterarem os usos do solo e os direitos de
desenvolvimento, afectam o valor de mercado das propriedades nesse
sitio.
A politica de solos, combinada com os planos territoriais, deve promover a
estabilidade dos mercados e reduzir a incerteza no sector da construcdo civil.
Os planos, para além da classificacdo dos usos do solo, devem proceder d sua
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afectacdo, a qual consiste na operacdo que estabelece uma correspondéncia
entre o uso atribuido a um prédio e o estatuto juridico da propriedade, de
modo a garantir a prossecucdo dos objectivos do plano.

O mercado imobilidrio confronta-se com alteracées e com riscos imprevisiveis
devidos a catdstrofes naturais ou a alteracdes repentinas nas economias locais
em resultado, por exemplo, do encerramento ou deslocacdo de grandes
empresas. Estas alteracdes ndo devem ser confundidas com aquelas que
resultam de patologias do mercado, como sejom a falta de informacdo,
iracionalidade dos planos territoriais ou comportamentos especulativos. Cientes
destas realidades, os peritos avaliadores devem actuar com rigor e detalhe na
avaliacdo compdsita do valor de mercado, distinguindo os factores onde o
valor € normal daqueles onde se verificam desequiliorios que distorcem o

mercado.

3.7. Formagao do valor do solo

No mercado fundidrio fransacciona-se solo que pode ter mais ou menos
frabalho incorporado, podendo, no seu estado completamente bruto, ndo ter
qualguer custo de producdo. No entanfo, a partir do momento em que um
terreno é objecto de um enquadramento social, passa a ter um estatuto de
pertenca. O exercicio de direitos sobre todas as partes do territdério do globo
terrestre tende a estar disciplinado no dmbito do direito internacional e do
direito soberano de cada Estado. A aplicacdo e a garantia deste estatuto de
apropriacdo e utilizacdo do territério implicam a operacionalizacdo de uma
ordem institucional, com custos de instalacdo e de funcionamento. Dai poder
inferir-se que todo o territério tem um custo de base associado a esse trabalho

juridico-administrativo.

Alguns autores cldssicos sustentam que o mercado fundidrio se alicerca na
froca de bens que ndo tém custo de producdo, considerando que o solo € um
bem ndo produzidos?. Esta assuncdo, que teria sentido num periodo de
descoberta e apropriacdo de novos territérios, no seu estado selvagem, ndo se
aplica no contexto da sociedade moderna, em que todo o espaco do planeta

€ conhecido e confrolado economicamente, de alguma forma, pela

59 Cfr. GRANELLE, Jean-Jacques — Economie Immobiliére. Analyses et Applications.
Paris: Economica, 1998.
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comunidade internacional e pelos Estados. O solo ristico sujeito a exploracdo
florestal tende a ter uma base, ainda que rudimentar, de infra-estruturas de
acesso e de condugdo dos povoamentos que influencia o valor do solo através
do frabalho assim nele incorporado. Por maioria de razdo, o solo rustico afecto
a exploracdo agricola resulta de um significativo investimento na arroteia,
modelacdo e despedrega do solo, apresentando-se assim como um produto

com muito frabalho incorporado.

Temos, assim, que a formacdo do preco do solo ristico decorre da sua
raridade, do facto de ser um recurso natural fundamental para a vida, de
incorporar trabalho, de ser um factor de producdo no sector agro-florestal e de
ter um valor de rendimento associado d sua exploracdo. Nas regides com
potencialidades turisticas ou onde sejam previsiveis dindmicas de
desenvolvimento urbano, o mercado fundidrio, se ndo for regulado, presta-se a
ser dominado por procuras especulativas que apostam em futuras alteracdes
do uso do solo e nos ganhos que dai possam resultar.

Este fendmeno verificou-se no Algarve a partir dos anos 60, quando muitos
investidores nacionais e estrangeiros compraram solo rUstico em grandes
quantidades em localizacdes estratégicas, com expectativas de médio e longo
prazo. Neste contexto, como sustenta Granelle, o mercado fundidrio estd
subordinado ao mercado imobilidrio e o preco do solo &€, em grande parte,
determinado pelas faculdades inerentes ao uso urbano, pelas utilizagcdes
autorizadas e pelos pardmetros de construcdo atribuidos. A apropriocdo do
solo & margem da sua funcdo social e do seu sentido Util permite formas de
entesouramento passivo e de quase monopolizacdo da oferta ao nivel local e
regional, acentuando o cardcter assimétrico do mercado, onde a
concorréncia é muito imperfeita. Acresce que o mercado fundidrio ndo tem
atomicidade, o que condiciona a sua fluidez. O produto é singular e a oferta é
limitada, no entanto, estas restricdes podem ser minoradas por uma informagdo
transparente que reduza o dominio de incerteza para os agentes do mercado.
Para a compreensdo do funcionamento do mercado de solos € uma
questdo-chave saber quando o preco do solo se apresenta como um custo de
producdo que, juntamente com o custo de outros factores, determina o preco
de venda do produto final e quando o preco do solo admissivel num
empreendimento imobilidrio resulta do preco de venda do produto final.

Os promotores de urbanizacdes que investem na compra de solo ristico a

precos elevados, no processo de loteamento e na infra-estruturacdo, para
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promover a venda de lotes, encontram-se numa dupla dependéncia do
mercado imobilidrio: dependem ndo sé da capacidade deste para absorver os
lotes como ainda da medida em que este mercado influencia o agravamento

do preco do solo rustico.

O crédito hipotecdrio para a compra de imdveis, se concedido com base
numa sobreavaliacdo dos mesmos, cria condicdes para inflacionar os precos
do produto final, com vantagem para o promotor do espaco edificado, mas
essa vantagem tende a ser capturada pelo promotor da urbanizacdo e,
fatalmente, acabard por ser capturada pelo proprietdrio do solo urbanizdvel.
Consumada esta sequéncia, em que o preco do solo acaba por ser
determinado pelo preco do imobilidrio, dd-se uma inversdo e o valor do solo
passa a repercutir-se, de uma forma especulativa e cega, sobre o valor do
imobilidrio, tentando capturar, & partida, as mais-valias, as margens de lucro e,
mesmo, as margens de comercializacdo proporcionadas pela sobreavaliacdo
em sede de crédito hipotecdrio, dando expressdo da “exuberéncia irracional”
do mercado.

Como bem observa L. Walras, o solo tem que ser disponibilizado por valores
iguais ou inferiores aos valores de rendimento, de modo a que o investimento
possa ser amortizado e compensado pelo rendimento no contexto de uma
utilizacdo e exploracdo economicamente sustentadas. Um dos efeitos nefastos
de um crédito hipotecdrio viciado pela sobreavaliacdo dos activos € o
desligamento entre o valor de mercado e o valor de rendimento, tornando
quase impossivel o investimento normal em prédios de rendimento. Este facto
também explica, em boa parte, o colapso do mercado de arrendamento em
Portugal.

O preco do solo € um custo de producdo que, ao contrdrio do preco dos
restantes factores de producdo, ndo é determinado em condicdes de
mercado. O preco do solo, na medida em que depende das disposicoes
regulamentares dos  planos  teriforiais, tem uma  deferminacdo
politico-administrativa. Contudo, no é&mbito de operacdes urbanisticas ou

similares, tende a depender do preco de venda do produto final.

A alta dos precos de imdveis destinados a habitacdo e escritérios repercute-se
na inflacdo do preco do solo mas também nas regras do crédito hipotecdrio,
que, ao permitrem o aumento do preco dos imdbveis em sede de

sobreavaliacdo de activos, contribuem directamente para o inflacionamento
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do preco do solo. A inflagcdo dos precos do imobilidrio é relativamente pouco
influenciada pelo aumento do custo da construcdo, o qual (quando muito)
acompanha de perto a correccdo monetdria, devendo-se essencialmente ao

agravamento do preco do solo.

O custo da construcdo ndo tem grande influéncia no preco do solo, podendo
considerar-se quase neutro relativamente a este. A haver uma influéncia, esta
seria no sentido inverso, isto €, o agravamento do preco do solo reduz a
margem disponivel para o sector da construcdo civi. H& uma relacdo
inversamente proporcional, j&@ que sempre que o custo da construcdo é
limitado ou reduzido devido d concorréncia quase perfeita entre as empresas
de construcdo a margem gerada reverte a favor do promotor, como lucro, ou
do proprietério do solo na forma de mais-valias simples. No entanto, num
quadro de desregulamentacdo, tendencialmente, as margens de lucro e as
mais-valias revertem a favor do proprietdrio do solo, o qual reUne a seu favor as
condicdes mais favordveis para a pratica de especulacdo fundidria. Também
por esta razdo, é importante analisar separadamente o mercado fundidrio e o

mercado imobilidrio.

A partir dos fins da década de 60, num periodo de grande inflacdo devido &
desvalorizacdo da moeda e num contexto de conforto fiscal para o
contribuinte na tributacdo do patrimdnio, durante décadas, verificou-se uma
forte aplicacdo das poupancas em bens de raiz. O entesouramento passivo em
patrimoénio imobilidrio ou simplesmente em solo ristico ofereceu-se como um
refUgio compensador de poupancas, o que também teve influéncia no
aumento do preco do solo. Aumentou a procura de um bem escasso, gerador
de mais-valias significativas ndo-expostas a uma carga fiscal gravosa, ndo tanto
pela brandura das taxas — a Sisa era um imposto pesado — mas
essencialmente pela permissividade do sistema em matéria de registo.

O entesouramento passivo em solo ou outros imoéveis alimenta uma procura
que paralisa o mercado atfravés da compra de prédios com o fito de serem
mantidos em estado de abandono e de expect@ncia especulativa,
sonegando-os a qualquer forma de utilizacdo. Na prdatica, estes prédios estdo
indisponiveis para o mercado, ndo obstante os seus proprietdrios os manterem
na praca sem a intencdo de os vender mas apenas para avaliar os valores a
qgue a oferta chega em cada momento. Este fendmeno contribui para a
inflacdo dos precos porque reduz significativamente a oferta real e confronta a
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procura com uma continua subida frustrada de valores sem que o negdcio se

concretize.

Para haver oferta é necessdrio que o produto esteja efectivamente & venda
por um preco razodvel e explicitado. Em resposta a uma intensificacdo da
procura, o incremento da oferta de espacos edificados para uma determinada
ufiizacdo, mesmo perante um aumento dos precos, Nndo ocorre
imediatamente. O tempo de resposta pode demorar anos, uma vez que exige
decisdes, projectos, licencas, concursos, construcdo, um longo processo até
chegar ao produto final disponivel para o mercado. Para aproveitar a
oportunidade de negdcio, numa conjuntura favordvel, o promotor pode ser
tentado a recorrer d venda do produto “no papel”, vinculando-se a entregar o
prédio ou a fraccdo construida numa data futura acordada. A avaliagcdo
destes produtos futuros € delicada, transcende a normal avaliacdo do valor de
mercado e remete para factores de confianca e de risco sobre as quais o

perito avaliador ndo se deve pronunciar mas deve alertar.

O sistema de planeamento alemdo, porventura aguele que se apresenta como
mais paradigmdatico para Portugal ao nivel do Direito comparado, opera com

duas figuras principais de planos:

— Plano de classificacdo e estabilizagcdo dos usos e utilizagdes do solo,
abrangendo todo o territdrio, que demarca os espacos disponiveis para
eventuais expansdes urbanas e outros desenvolvimentos similares, com a
particularidade de ndo criar quaisquer direitos de urbanizacdo ou de

construgdo (FIGchennutzungsplan);

— Plano de pormenor de desenho e de composicdo urbana, a escala do
bairro e do quarteirdo, que permite o desenvolvimento dos projectos de
loteamento, reparcelamento, infra-estruturacdo e definicdo e
regulamentacdo dos direitos de construcdo, assim como da estratégia

de gestdo (Bebauungsplan).

No plano de classificacdo é desenvolvida uma andlise do estado do mercado
imobilidrio, de modo a fundamentar as estratégias de demarcacdo e de
disponibilizacdo do solo rustico para responder ds necessidades de expansdo
urbana para um horizonte de quinze anos. Esta andlise fundamenta-se em
cartas de precos de mercado, que, fambém em sede de plano, sdo sujeitas a

uma avaliacdo critica aberta, onde se confrontam os diversos interesses

99



econdmicos e politicos, sendo democraticamente expressos os multiplos pontos

de vista sobre o assunto.

Esta andlise ird fundamentar a programacdo das necessidades de expansdo e
a parametrizacdo dos custos, de modo a conduzir a oferta dos produtos finais
para valores justos. Criam-se, assim, as condicdes para objectivar o espaco que
vai ser efectivamente urbanizado e que é escolhido com base numa
negociacdo aberta e transparente entre a Administracdo, os proprietdrios e os

promotores, e que serd firmada numa base contratual.

3.8. Elementos para uma compreensio da formacio do prego justo®®

Todos os usos se desenvolveram inicialmente & custa da reducdo do espaco
silvestre, uma vez que no principio todo o territdrio era de uso silvestre. Quanto &
oferta de solo agricola, pode considerar-se que tem alguma elasticidade,
sempre em sacrificio dos espacos silvestres. Excepcionalmente, acontece haver
espacos agricolas que sdo devolvidos ao uso silvestre por deixarem de ser
sustentdveis devido & sua fraca produtividade ou & impossibilidade de serem
mecanizados. O uso urbano, que em Portugal ocupa aproximadamente 4% do
territério, expande-se a custa dos espacos silvestres e agricolas ou recorrendo &

densificacdo do préprio espaco jd urbanizado.

A medida que a sociedade referencia o espaco territorial e o demarca com o
propdsito de uma apropriacdo, este adquire valor. Uma parcela de solo limpo,
sem qualquer benfeitoria, tem um valor de base territorial que se fundamenta
na sua dimensdo cadastral, na localizacdo e nos direitos constituidos de uso,
construcdo e utilizacdo. O valor de base ferritorial (land value) depende
substancialmente do seu engquadramento geogrdfico em termos de
acessibilidades, densidade do povoamento e da estabiidade do uso
associada a confiangca nas disposicdes dos planos, nomeadamente quanto a
fransparéncia nos procedimentos das alteracdes de uso. Este valor é
particularmente influenciado pelas politicas de solos e pelas disposicoes dos

60 Este capitulo reproduz e desenvolve o ponto IX.2 “Principios para um Modelo de
Tributacdo do Patrimdnio Imobilidrio” in PARDAL, Siddnio (coord.) — “Tributacdo do
Patrimdénio e das Grandes Fortunas”. Relatdrio do Grupo para o Estudo da Politica
Fiscal. Competitividade, Eficiéncia e Justica do Sistema Fiscal: 345-472, Ministério das
Financas e da Administracdo PUblica, Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais,
20089.
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instrumentos de planeamento relativamente & classificacdo dos usos do solo e

aos par@metros relativos a urbanizacdo e construgcdo.

O valor de base territorial de um prédio € neutro relativamente & iniciativa, a
vontade e as decisdes do proprietdrio, o que ndo sucede com o valor da
consfrucdo e de outras benfeitorias (property value), o qual resulfa do seu
mérito empreendedor. O valor de base territorial deveria ser explicitado nos
planos territoriais como um valor de referéncia para ser difundido de modo a
servir como um importante par@dmetro regulador do mercado fundidrio e
imobilidrio.

O preco do solo tem um peso, 6§ no prego finalé!, P, dos novos espacos
edificados para habitacdo, escritérios e outros produtos imobilidrios de uso
urbano e destinados ao mercado de venda ou de arrendamento. Deve
distinguir-se o peso do solo ristico do peso do solo infra-estruturado. As
mais-valias simples correspondentes a valorizagcdo do solo ristico pela sua
passagem a solo urbanizdvel ou correspondentes ao incremento dos direitos de
desenvolvimento para uma parcela ou lote urbano j& constituidos e estdo
integradas no & Pr. A parametrizacdo e o controlo da distribuicdo e retencdo
das mais-valias sdo operacdes particularmente complexas quando a

promocdo da urbanizacdo ndo é exclusivamente de iniciativa puUblica.

O dominio em que podem variar os valores desta parametrizacdo surge
também na Lei das Areas de Desenvolvimento Urbano Prioritdrios2, em 1982, e
tem sentido & luz dos principios urbanisticos reguladores do mercado fundidrio.
No entanto, o significado exacto da parametrizacdo enunciada nestas leis ndo
é claro, prestando-se a vdrias interpretacdes, presumindo-se que diz respeito ao
valor da drea de construcdo indexada ao solo j& infra-estruturado e ndo ao
valor do solo urbanizdvel ainda ndo infra-estruturado. Actualmente, a lei relativa
a gestdo de empreendimentos de habitacdo social elevou o limite superior
para os 20%, o gue ndo se recomenda como politica de solos, constituindo um
sinal de permissividade & especulacdo fundidria. Continua a ndo ser claro se os

61 Estes limites de variacdo sdo os indicados na norma confida no
Decreto-Lei n.° 141/88, de 22 de Abril, relativa a determinacdo do valor do solo para
habitacdo a custos controlados a partir do valor total do metro quadrado de
construcdo. O diploma ndo é claro, porquanto ndo esclarece se se trata de solo
rustico ndo infra-estruturado ou de solo urbano j& infra-estruturado.

62 Decreto-Lei n.° 152/82, de 3 de Maio.
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20% dizem respeito ao solo rustico urbanizavel ou ao solo urbanizado e esta

indefinicdo ndo é despiciendass,

O valor de base territorial, Vut, deve ter um peso varidvel entre 0,07 e 0,15 do
valor do produto final do imobilidrio. Quanto ao valor do solo rustico ndo
infra-estruturado, podemos considerar desejdvel que o seu peso ndo ultrapasse
o limite de 0,05 do valor do produto final. Este valor & Psinclui o valor do solo
rUstico, as mais-valias simples e o multiplicador de incremento de valor relativo
oo factor de locadlizagdo, L, considerando a alteragcdo de uso ristico para uso
urbano, a que se adicionam os custos da infra-estuturagdo, Ci, e os diversos
encargos indirectos, Ei, incluindo planos, projectos, fiscalizacdo, licenciamento,
tfaxas municipais, financiamento e comercializacdo. Finalmente, acresce ainda
a margem de lucro, mu, referente d promocdo da urbanizacdod4. Assim,

obtém-se:
Vot = [(6 Prx L) + Ci+ E] x mu
Em que:

8§ representa o peso do solo ristico e mais-valias na formacdo do preco das
dreas edificadas. O desdobramento do valor do solo rustico e das mais-valias
simples € uma matéria da maior import@ncia, ndo obstante ter sido
sistematicamente ignorada em toda a prdtica do urbanismo em Portugal a
partir de 1965;

L fraduz um factor de localizacdo e de caracterizacdo da unidade de
vizihhanca da nova urbanizacdo, considerando, entre outros aspectos, a maior

ou menor dispersdo e densificacdo da estrutura do povoamento;

Cirepresenta o custo das obras de infra-estruturacdo;

63 Actualmente, os encargos de infraestruturacdo de lotes para habitacdo
unifamiliar estima-se entre 15.000,00€ e 20.000,00€/lote. No caso da habitacdo
colectiva, os encargos de infraestruturacdo estimam-se entre 150,00€ e 180,00€/m?
de drea de construcdo.

64 O multiplicador L, relativo ao factor de localizacdo, poderia ser considerado
também como parte integrante das mais-valias, j& que este incremento de valor
ndo decorre do mérito da urbanizacdo em si. As mais-valias simples, incluidas em &
Pf, comrespondem ao incremento de valor decorrente da decisdo
politico-administrativa que altera o uso do solo de ristico para urbano. Note-se que
sem uma procedimentalizacdo fina as mais-valias diluem-se e confundem-se com o
lucro ou com os prejuizos da operacdo. Um dos predicados de uma boa politica de
solos consiste na contencdo das mais-valias simples e indirectas, conftribuindo,
assim, para uma reducdo do custo do solo.
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Ei representa encargos indirectos, incluindo planos, projectos, fiscalizacdo,
licenciamento, taxas municipais, financiamento e comercializacdo, e

corresponde a aproximadamente 3% do produto final (E= 0,03 Ps);
mu1 corresponde & margem de lucro referente d promocdo da urbanizacdo.

Como j& se referiu, em boa verdade, o ajustamento operado pelo factor de
localizacdo, L, pode também ser considerado como incluido em & Py,
porquanto este sé se deveria revelar no momento da alteracdo do uso do solo.
No entanto, acontece que na realidade dos mercados mais dindmicos dos
solos rusticos periurbanos ou de espacos de uso silvestre e agricola muito
procurados, o factor de localizacdo tem valores expressivos no proéprio
mercado de solos risticos que sdo potenciados desde o momento em que o
mercado perspective a sua passagem para o uso urbano. O factor de
localizacdo é dinémico e influencia também de forma permanente as mais ou

menos-valias indirectas.

O preco final, Ps, é igual ao valor do solo urbanizado, Vet, servido das
necessdrias redes de infra-estuturas e servicos, a que se somam todos os custos
de construcdo do edificado e demais benfeitorias efectuadas no interior do
lote urbano ou necessdrias para a sua normal utilizacdo assumidos pelo seu
proprietdrio, que correspondem ao factor agregado Ep, encargos do promotor

com a edificagdo, e que estdo na esfera da sua decisdo. Assim, temos que:
Pt = Vbt + Ep

Os encargos do promotor com a edificacdo, Ep, compreendem os seguintes

factores:
Ep = Edp +Cit+mi2
Em que:

Eqap representa os encargos diversos do promotor dos edificios, incluindo planos,
projectos, fiscalizacdo, licenciamento, taxas municipais, financiamento e
comercializacdo do espaco edificado. Estes encargos estimam-se em cerca de
0,12 Pt (12% do preco final);

Ci corresponde ao custo da construgao;

mi2 corresponde a margem de lucro do promotor da construcdo, incluindo
uma margem de risco, e situa-se razoavelmente na ordem dos 0,2 Pr (20% do

preco final).
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O preco final desagregado corresponde, assim, a:
Pe=[[(6 Pix L) + Ci+ E] xmu] + (Egp + Ct)] X mL2

Se a margem de lucro do promotor da construcdo corresponder a 0,2 P, o
factormeaterd o valor de 1,2.

Se a urbanizacdo e a construgcdo forem feitas numa Unica operacdo pela
mesma entidade promotora poder-se-ia considerar um factor de escala ao
nivel da gestdo com economias que podem bem justificar a eliminacdo do mu,
aplicando-se apenas a margem de lucro mi2 ao conjunto do investimento na

urbanizacdo e na construcdo.

Como se depreende desta férmula, os valores mais seguros e correctos para
determinar o custo médio do metro quadrado de construcdo indexado ao solo
sado o0s que correspondem ds varidveis independentes da equacdo que dizem
respeito a custos determinados em sede de mercado de concorréncia quase
perfeita, como € o caso do sector da construcdo civil, ou por leis e
regulamentos administrativos, como é o caso dos impostos e taxas. A Unica
varidvel imprevisivel e que escapa a uma légica de mercado € a

correspondente ao valor do solo.

A fitulo indicativo, actualmente, os custos médios de infra-estruturacdo
estimam-se entre 150€/m?2 de superficie de construcdo ou em cerca de
15.000€/lote de habitacdo unifamiliar. O custo médio da construcdo de

edificios de qualidade boa a excelente estima-se em 700 a 800€/m2.

Note-se que a Portaria n.° 1240/2008, de 31 de Outubro, que fixa os valores de
construcdo de habitacdo a custos confrolados para 2009, determina os
seguintes valores: Zona | = 741,48€/m2; Zona Il = 648,15€/m?2; Zona lll = 587,22€/m?2.
A Portaria n.° 1545/2008, de 31 de Dezembro, que fixa o valor médio de
construcdo referido no art.® 39.° do CIMI, para 2009, determina o valor médio de
consfrucdo por metro quadrado [fixado pela Comissdo Nacional de Avaliagcdo
de Prédios Urbanos (CNAPU)] de 487,20€/m?2. Estes indicadores de custo e de
valor deveriam ser fundamentados e difundidos com o objectivo de informar e

influenciar os comportamentos do mercado.

E de assinalar a preocupacdo em controlar, por lei, um preco que estd
controlado pelo préprio mercado e sobre o qual a lei nGo necessita de intervir,
i@ que as empresas de construgdo civil estdo em concorréncia quase perfeita.

Podemos até afirmar que a questdo do controlo dos precos se inverte no
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sentido de impedir a pratica de “dumping”, praticando precos abaixo do
custo. O efeito das portarias acima referidas incide fundamentalmente no
condicionamento dos projectos de arquitectura no sentido de adoptarem
solucdes e materiais menos dispendiosos. Contudo, pode ter consequéncias
perversas no sector da construcdo civil guando os custos tabelados estdo
abaixo do que é possivel e aceitdvel a luz dos critérios de bom senso que

devem assistir & arquitectura e & economia do sector.

O elevado custo do imobilidrio, os comportamentos especulativos e o estado
de abandono de uma parte significativa dos prédios, risticos e urbanos,
deve-se aos precos excessivos do solo e ndo ao preco da construcdo, pelo que
a questdo-chave se centfra na regulacdo do mercado de solos e ndo No custo

da construcado.

Relativamente ao factor 6§ que controla o preco do solo ristico classificado
como urbanizdvel e edificavel, a sua regulacdo € o fulcro de uma boa politica
de solos e, como se pode constatar, os valores saem do dominio da
razoabilidade quando é ultrapassa os 0,05 do preco do produto final.

Se tivermos um apartamento lancado no mercado a 1.600€/m?, com 6 igual a
0,05, teremos como preco de m? de solo rUstico urbanizdvel, para um indice de
construcdo da urbanizacdo de 0,5, o valor de 40€/m?, valor muito elevado a
gerar mais-valias na ordem dos 37,50€/m?, considerando que a actividade
agricola ndo suporta um preco do solo rustico superior a 2,50€/m?2, isto para as
culturas mais rentdveis. No caso da actividade florestal os valores baixam para

os 0,20€/m?, elevando-se as mais-valias simples para 39,80€/m?2.

O controlo deste incremento do valor do solo ristico € uma questdo politica,
depende da decisdo discriciondria do Estado e dos Municipios. E aqui que se
coloca a questdo da parametrizagcdo e da distribuicdo das mais-valias simples,
matéria que desde 1965 passou a ser omissa na legislacdo urbanistica
portuguesa. Ndo se devem confundir as mais-valias simples, geradas por
decis@o administrativa, independentemente do comportamento do
proprietdrio, com as mais-valias impréprias, as quais correspondem ao lucro de
uma operacdo comercial determinado pela diferenca entre o preco de
compra e o preco de venda de um prédio. As mais-valias indirectas devem-se

a valorizacdo decorrente da realizacdo de obras estruturantes de iniciativa

publica, como sejam, por exemplo, a construgcdo de pontes ou de novos bairros
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que tém por efeito imediato uma significativa valorizacdo da propriedade

existente na sua drea de influéncia.

Tomando os par@metros mais elevados considerados neste texto, o mdaximo do

valor de base territorial, Vi, corresponde a:
Pi = Vot + Ep

Vot = [(6 Psx L)+ Ci+ E] x mu

Vbt = [(0,05Psx 1,2) + 150€ + 0,03Ps] x 1,2

Vot = 0,108 Pr + 180€

Ep = Edp + Ct+ mv2

Epo =0,12Pf + 800€ + mw2

Pi =[[(6 Pix L) + Ci+ Ei] x mu1 + (Edp+ Ct)] x1,2
Pr=[[(0,05Ptx 1,2) + 150€+ 0,03Pf] x 1,2+ (0,12Pf+800€)] x 1,2
Pr=1[0,108 Ps + 180€ + 0,12 Pr + 800€)] x 1,2
Pr= (0,228 Pr + 980€) x 1,2

Pf=0274P:t +1176€

0,726 Pf=1176€

Pi=1619,83€

Este seria o valor médio da construcdo, com qualidade, seguindo os precos

correntes de mercado.

O valor de base territorial do espaco edificado alcancaria aqui um valor da
ordem dos 354,94€/m2.

Vbt = 0,108 Pf + 180€
Vbt = (0,108 x 1619,83€) + 180€

Vot = 354,94€ (este montante refere-se ao valor da drea de construcdo
autorizada indexada ao solo)

No caso dos lotes para moradias unifamiliares, isoladas ou geminadas, é
frequente o mercado adoptar um método de formagdo de preco por metro
qguadrado de terreno do lote, e ndo tanto pela drea de construcdo autorizada
para a moradia. No entanto, podemos sustentar que o preco nestes casos &

determinado por uma ponderagcdo conjunta da drea de construgdo

106



autorizada e da dimensdo do lote, observando a drea livre de logradouro que
constitui um complemento importante e estruturante da fipologia de habitacdo

unifamiliar.

E cada vez mais importante ter em conta na avaliacdo que os encargos fixos
das moradias unifamiliares podem ser significativamente mais reduzidos do que
os da habitacdo colectiva, nomeadamente no que concerne ds despesas do
condominio. Acresce que as moradias unifamiliares, a médio e longo prazo,
tém em geral uma depreciacdo muito menor do que as fraccdes autbnomas.
Os prédios em propriedade horizontal, se entram numa fase de degradacdo tal
que s6 admitem renovacdo, carecem de um consenso entre os proprietdrios

das fraccoes que pode ndo ser facil de alcancarss.

O processo de avdliacdo exige o dominio de uma informacdo sobre a
economia real, observando a légica da formagdo dos precos com um sentido
critico atento a situacoes e comportamentos especulativos ou de algum modo
andmalos. Os métodos de avaliacdo carecem de conhecimento e
fundamentacdo sobre a formacdo do preco do solo, equacionando a relagdo
entre o valor do solo e o valor de mercado do produto imobilidrio.

Perante a inexisténcia de um Cddigo de Avaliacdes devidamente estruturado,
remete-se para os tribunais a tarefa ingrata de determinar por sentenca o valor
da expropriacdo, com base num quadro de argumentacdes onde é frequente
os valores apresentados pelas partes serem espantosamente dispares,

deixando os juizes numa situacdo delicada e desconfortavel.

Se uma parte das componentes do preco é determinada pelo mercado
(custos dos projectos, da construcdo, da fiscalizacdo da obra, dos encargos
financeiros e a margem de lucro), j@ o preco do solo, na medida em que
depende dos conteldos dos planos, ndo é determinado pelo mercado mas
pela politica de solos em geral e, em particular, pela classificacdo do uso do
solo e par@metros de urbanizacdo e consfrucdo.

A tarefa de avaliagcdo dlicerca-se na compreensdo critica da economia do

territério, considerando as etapas do processo de estruturacdo dos usos e

65 A propriedade horizontal sé é constituida na legislacdo portuguesa em 1966, com
o Cddigo Civil, e, de certo modo, ainda ndo foi plenamente consciencializada a
questdo dos problemas inerentes & gestdo condominial de prédios constituidos por
inUmeras fraccdes distribuidas por outros tantos proprietdrios, com perfis,
capacidades e interesses dificeis de conjugar em situacdes criticas de
conservacdo, manutencdo e eventual renovacdo desses imoveis.

107



utilizacdes do solo, as légicas subjacentes & divisGo da propriedade, a
formacdo dos custos da construcdo e os encargos indirectos.

Vem a propdsito citar Stiglitz, quando este afirma que «numa economia de
mercado os niveis de precos desempenham um papel fundamental para o
estabelecimento da confianca e servem de sinais orientadores da afectacdo
de recursos. Se os precos se baseiam em informacdo (...) sobre aquilo a que se
chamam os fundamentos bdsicos ou determinantes da economia, as decisées
tomadas com base nesses precos serdo solidas. Se os precos sdo aleatdrios,
baseados nos impulsos irracionais de especuladores do mercado, o

investimento serd desordenadonéé.

Apresenta-se de seguida um exercicio que, sendo académico, ndo deixa de

ter um sentido 16gico que nos ajuda a avaliar o senso da economia do territério.

Suponhamos um lote de terreno com forma rectangular com 10m x 45m,
portanto, com uma drea de 450m2. Consideremos que para se formar este lote
urbano sdo necessdrios 150m2 de drea de cedéncia para vias e demais
espacos publicos e equipamentos sociais. Temos, assim, que para se formar um

lote urbano de 450m?2 foi necessdrio dispor de 600m?2 de solo rUstico.

O valor de rendimento de um solo ristico dificiimente pode superar os 3,006€/m?2
e dai podermos considerar que o custo do solo ristico necessdrio para criar o

lote urbano em apreco foi de 1.800,00€.

Vamos pressupor gue se aceita um incremento de mais-valias simples
correspondente a duas vezes o valor de base do solo ristico, o que daria para
o custo do solo urbanizével necessdrio para a formacdo do lote um montante
de 5.400,00€. Estimando os encargos de urbanizacdo indexados ao lote em
16.000,00€ e afribuindo 15% deste montante para os encargos indirectos,
obtemos como custo geral das obras de urbanizacdo 19.200,00€. Assim, o
investimento necessdrio para criar o lote orca em 19.200,00€ + 5.400,00€ =
24.600,00€. Se a urbanizacdo fosse de iniciativa publica o custo do lote
urbanizado poderia ficar por aqui (note-se que até 1965 as urbanizacdes em
Portugal eram apenas de iniciativa publica). Se for de iniciativa privada
poderiamos considerar uma margem de lucro de 25%, o que daria um valor de
venda do lote de 24.600,00€ + 6.150,00€ = 30.750,00%€.

66 Cfr. STIGLITZ, Joseph E. — Os Loucos Anos 90. A Década Mais Prospera do Mundo.
Lisboa: Terramar, 2003.
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Termina aqui a fase da operacdo de lotfeamento, onde a principal incerteza se
coloca na varidvel relativa ao custo do solo, a Unica que ndo é determinada

num contexto de mercado perfeito ou quase perfeito.

A teoria econdmica cldssica sustenta que o valor do solo se alicerca na renda
agricola, mesmo quando se trata do valor do solo urbano. Adam Smith, na sua
obra The Wealth of Nations¢’, refere, curiosamente, que a renda do terreno
para construcdo, a semelhanca do que acontece para todos os terrenos
ndo-agricolas, € formada com base no valor da renda agricola propriamente

ditass.

Esta referéncia finha uma particular razdo de ser no contexto de uma
sociedade como a do século XIX, com acentuada domindncia da economia
agricola, enfatizada pelo espectro de uma caréncia alimentar créonica. Mas
hoje, apesar da perda de protagonismo da economia agrdria, a importéncia
do solo como suporte e garantia dos valores financeiros do imobilidrio continua
ser um facto marcante. E certo que esta importancia se afirma agora sob a
égide do uso urbano, contudo, a base do valor, como observavam os cldssicos,

ndo se sustenta na construcdo mas sim no solo.
Questdes-chave:

— H& solos disponiveis para urbanizar a precos razodveis, com
procedimentalizacdo e parametrizacdo de mais-valias simples e tendo

como referéncia o valor do solo rdstico iniciale

— Se ndo os hd, que fazer em termos de politica de solos para que passem
a existir, com um enquadramento que ndo deixe margem para A

ocorréncia de prdticas especulativas?

— Como parametrizar e distribuir as mais-valias simples geradas pela
alteracdo do solo de rustico para urbano ou pela sobredensificacdo da
construcdo em lotes pré-existentes?e

67 SMITH, Adam — An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations.
Vois. | e Il. Oxford: Clarendon Press, 1976.

68 Esta observacdo é citada por Karl Marx, que acrescenta «le prix de la terre peut
augmenter, sans que la rente augmente, c’est a dire: par simple baisse du faux
d'interet, il en resulte que la rente est vendue plus cher et la rente capitalisée, le prix
de la terre, augmentey. Cfr. MARX, Karl — Le Capital. Livre Troisieme. Tome lll. Paris:
Editions Sociales, 1971, p.156.
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Note-se que sem haver um modelo eficaz de parametrizacdo e retencdo de
mais-valias e de controlo sobre os direitos de apropriacdo e ufilizacdo dos
prédios disponibilizados a precos justos acontecerd fatalmente que o
proprietdrio do produto final, beneficiaondo de precos controlados, pode, de
seguida, efectuar transaccdes especulativas e apropriar-se das mais-valias
simples geradas nesta fase retardada. Num ideal de justica econdmica ndo
deveriam existir mais-valias simples, isto &€, ninguém deveria ser obrigado a
pagar um bem “trazido pelo vento” e que decorre de uma decisdo
administrativa. Na segunda fase, correspondente & construcdo do espaco
edificado, pode e deve haver uma ampla abertura ao investimento privado,
devendo o Estado e os Municipios, porém, reservar o espaco necessdario a
intervencdo publica para a regulacdo do mercado imobilidrio, travando o
passo aos desvarios do crédito hipotecdrio de alto risco, por sua vez disperso
por derivados de difici compreensdo e contfrolo, conduzindo ao que
Greenspan eufemisticamente designou por “exuber@ncias irracionais” do

sistema financeiro.

A formacdo dos precos do espaco edificado pode desenvolver-se em regime
de mercado quase perfeito, tendo, portanto, o mercado do sector da
construcdo civil uma capacidade auto-reguladora. Depois de concluido o
produto final, a sua entfrada no mercado presta-se de novo a comportamentos

especulativos.

As patologias especulativas beneficiam os proprietdrios dos terrenos
urbanizdveis e de outros terrenos rusticos expectantes transaccionados por
valores referidos ao mercado de solos urbanos e podem também beneficiar os
promotores, mas nunca beneficiam as empresas de construcdo civil enquanto

tais nem muito menos o utilizador final.
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4. Da avaliacao

4.1. Conceito de avaliacao

Considera-se que «a avaliacdo é sempre a opinido individual de um profissional
acerca do montante do capital, renda ou valor de uma propriedade num
determinado contexto. Tal opinido € datada e fundamentada num conjunto
de factores relevantes e de pressupostos, de entre os quais sGo de destacar os
seguintes:

— Que o vendedor tem necessidade de vender.

— Que hd uma folga de tempo para que os interessados se possam
informar sobre o préprio mercado, tendo em conta o estado
circunstancial deste e o tipo de propriedade em causa. O periodo de
tempo deve ser também suficiente para que o acordo do preco e dos
fermos de concretizacdo da fransaccdo se processe sem precipitacoes
por parte do vendedor, do comprador e do avaliador.

— Que o comportamento do mercado, o nivel dos valores e outras
circunsténcias relevantes sGo 0s mesmos que enquadram as datas da

avaliacdo, do contrato do negdcio e da sua concretizacdo.

— Que ndo é dada qualquer relevancia a factores de oportunidade
gerados por uma procura circunstancial ou motivados por um interesse
especial.

— Que as partes envolvidas na fransaccdo aceitam fazé-la de forma
esclarecida, prudentemente e sem quaisquer pressoes.

E de sublinhar ainda que a avaliacdo é uma opiniGo acerca do valor de um
bem, determinado segundo pressupostos especificos, independentemente de

eventuais negociacoes e conveniéncias das partesn®?.

Esta definicdo estd mais focada para operacdes de transferéncia de direitos de
propriedade e esclarecimento de apoio & decisdo de pessoas interessadas em
comprar ou em vender um determinado prédio e que, cautelosamente,

pretendem conhecer fundamentadamente a ordem de grandeza de um

69 Cfr. THE ROYAL INSTITUTION OF CHARTERED SURVEYORS (RICS) — RICS Appraisal and
Valuation Manual. London: RICS Books, 1995.
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preco aceitdvel. Enquadra-se ainda na ajuda a programacdo das condicdes a
vigorar numa determinada transaccdo. A avdaliacdo pode, no entanto, ter
outras finalidades, tais como a obtencdo de financiamento e de crédito, a
realizacdo de operacdes de seguro, a assessoria em situacoes de litigio e ainda
a producdo de informagcdo de apoio d decisdo em operacdes de investimento
e prdtica de gestdo e de contabiidade onde estejam envolvidos activos
imobilidrios?o.

Para que seja possivel efectuar avaliacdées com um reduzido dominio de
incerteza e merecedoras de confionca, é importante um ordenamento do
territério tendenciaimente estdvel, onde as alteracdes de uso e as operacgoes
de expansdo e renovacdo urbanas constituam uma excepcdo e a regra seja

reabilitar e conservar.

Na avaliacdo de um imdvel hd que ponderar distinfamente, por um lado, a
componente dos investimentos feitos em melhoramentos que dependem da
vontade e da iniciativa do proprietdrio e, por outro lado, a componente do
valor do solo que é determinada pela dimensdo do prédio, sua localizacdo

relativa e direitos constituidos de uso, de construcdo e de utilizacdo.

Na sua expressdo mais pristina, o solo, em si, ndo tem um custo de producdo,
contudo, mesmo no solo silvestre adaptado & producdo florestal, hd
investimentos infra-estruturais que se reflectem no valor do solo. Por maioria de
razdo, o solo agricola incorpora custos de trabalhos de arroteamento, limpeza,
modelacdo, despredega e conservacdo. Quanto ao solo urbano, o seu valor
deve ser objecto de avaliacdo incorporando j& todos os encargos em
infra-estruturacdo e investimentos em espacos e servicos publicos considerados

no cdmputo geral dos encargos da urbanizacdo.

Em todo o caso, tem légica considerar que hd uma parte do valor do solo que
ndo advém do valor do trabalho nele incorporado, fratando-se de um valor de
base que se fundamenta no seu enquadramento social e na sua

70 Nos Estados Unidos da América, os profissionais fazem avaliacdo em imdveis para
fins fiscais, nomeadamente em situacdes de litigio. Em Inglaterra, o RICS interdita
aos seus associados fazer avaliacdes para efeitos fiscais. Porventura face a critérios
como o da poll tax, os avaliadores, numa atitude de prudéncia, afastaram-se da
melindrosa questdo fiscal. Contudo, é necessdrio que a disciplina da avaliagdo
inclua o estudo e a fundamentacdo do valor fiscal e a ponderacdo da
razoabilidade das taxas e do montante das colectas face ao rendimento real ou
presumido do prédio, de forma a permitir um juizo critico esclarecido por parte da
comunidade.
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territorializacdo. E uma quest@o que se coloca na esfera da Filosofia Econdmica
e que tem a sua importéncia conceptual, ajudando a compreender o cardcter

singular do mercado fundidrio.

As relacdoes entre a oferta e a procura sGo assimétricas e ndo respeitam o
principio da uniformidade. Todas as pessoas, por imperativo natural, tém
necessidade de um espaco vivencial, que corresponde ao seu direito de estar
no mundo, j& o mesmo ndo se pode dizer quanto a necessidade de serem
proprietdrias. Quer o direito & habitacdo, quer o direito da propriedade privada

séo fundamentais, mas equacionam-se de forma distinta.

A procura de imodveis pode ter muitas motivacdes, que devem ser

consideradas, entre elas destacam-se:
— Procura para ocupacdo e utilizacdo pelo proprio;
— Procura para investimento em prédios de rendimento;
— Procura para entesouramento;
— Procura para comercializagcdo;

— Procura para urbanizacdo ou operacdes afins (empreendimentos

turisticos, polos industriais ou logisticos, entre outras).

O mercado imobilidrio dificimente se equilibra, tem pouca elasticidade e, de
sua natureza, ndo é passivel de se ajustar as regras de uma concorréncia
perfeita ou quase perfeita. Ndo hd atomicidade nem fluidez da oferta nem da
procura. A sua regulacdo € uma necessidade incontorndvel nas sociedades

evoluidas, exigindo:

— Planificacdo e arrumacdo com base na classificacdo dos usos do solo e

correspondente segmentacdo do mercado fundidrio;

— Disponibilizacdo do solo em conformidade com principios de
ordenamento e com o sentido Util dos espacos territoriais;

— Assuncgdo das implicacdes juridicas e econdmicas dos usos imperativos e
dos usos facultativos e respectivas disciplinas de utilizacdo, exploracdo e
conservacdo;

— Consciéncia da necessidade de uma politica de habitacdo, assumindo

o alojamento como uma necessidade bdsica.
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O mercado fundidrio estd em geral subordinado ao mercado imobilidrio,
entendido este como o mercado dos produtos finais de habitacdo, escritérios,

espacos para a industria e logistica, entre outros.

Para abarcar todo o tipo de bens presentes na operacdo de avaliacdo de um
prédio, devem ser considerados separadamente o valor do solo, o valor das
construcoes, o valor de pecas de mobilidrio eventualmente existentes e o valor

das estruturas amoviveis.

O valor do solo deve ser calculado e referido ao valor de base territorial,
considerando a dimensdo do prédio, a sua localizacdo e os direitos de
construcdo e de utilizagcdo constituidos. Podemos, assim, constatar que o valor
do solo depende em grande parte das politicas territoriais configuradas na lei e
postas em prdatica no dmbito do sistema de planeamento em vigor. Nas
sociedades organizadas e estruturadas segundo uma ordem de Estado, o uso
do solo é objecto de uma crescente regulacdo que resulta ora da aplicacdo

directa de leis, ora do recurso a planos territoriais.

Na formacdo do valor do solo operam de forma distinta, por um lado, as leis, os
planos e o aparelho administrativo que procede d sua gestdo e, por outro lado,
0s agentes que operam na esfera privada e que decidem e actuam segundo

relacdes e regras de mercado.

As leis, sendo abstractas e gerais, ndo prescrevem as caracteristicas fisicas e
estruturais de cada prédio, incidindo antes sobre os direitos e obrigacdes da
propriedade imobilidria e dos interesses associados ao solo, d construcdo e
utilizacdo, em conjugacdo com as necessidades da comunidade no seu todo
e perspectivadas na esfera do interesse pUblico, sem descurar os direitos e

circunst@ncias das pessoas na sud individualidade.
A lei estabelece:

— As regras de apropriacdo do territério pelos Estados e, dentro de cada
um destes, pelas diversas pessoas publicas e privadas;

— Os direitos e obrigacdes relativos a cada prédio no seu contexto
geogrdfico, garantindo relacdes de acessibilidade, de vizinhanca e de

conexdo com as demais redes publicas;
— As condicionantes e demais restricdes de uso;

— As competéncias e condicdes de urbanizacdo e os direitos de

construcdo e utilizacdo;

— Os direitos de fransmissdo.
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4.2. Fundamentos da avaliagao

O solo é, sob o ponto de vista econdmico, um dos trés principais factores de
producdo, a par do capital e do trabalho (distinguindo-se aqui a capacidade

empreendedora como um factor singular).

A atribuicdo de um valor a um prédio fundamenta-se na expectativa de
obtencdo de beneficios futuros e, por isso, ndo é suficiente que a avaliacdo
tenha por base apenas a comparacdo com precos de prédios semelhantes ou
o custo de reposicdo. O rendimento ou a utilidade directa da ocupacdo do
prédio sdo informacdes muito substantivas e determinantes na estimativa do

valor.

A Economia é um sistema em permanente mudanca e os mercados que
operam sobre o imobilidrio estdo sujeitos a continuas variagdes de

comportamento que ndo sdo faceis de apreender em tempo Ufil.

O valor ndo deve ser determinado por métodos de projeccdo da evolucdo dos
precos por séries temporais nem com base no investimento realizado no prédio.
A estimativa do valor de um prédio deve ser sustentada em cdlculos
previsionais de utilidade e de rendimento que ele pode proporcionar no futuro.
Sem ignorar a informacdo disponivel do historial dos precos de transaccdo de
um determinado prédio, o perito avaliador deve centfrar a sua atencdo nos
rendimentos e demais beneficios que o prédio pode, com aceitdvel confianca,

vir a proporcionar.

O objecto central da avaliacdo aplicada ao patrimdnio imobilidrio é a utilidade
e o rendimento que futuramente se podem esperar obter de um determinado
prédio, considerando a sua vertente fundidria, as estruturas edificadas e os
direitos constituidos, assim como eventuais dnus que, de algum modo, afectem

as prerrogativas da propriedade do mesmo.

Ao longo da Histéria, em sociedades politica e juridicamente evoluidas e
seguras, o investimento no solo enquanto bem de raiz tem-se revelado
compensador, escapando das desvalorizacdes monetdrias e defendendo as
poupancas da erosdo inflacionista. Contudo, nas Ultimas décadas,
principalmente a partir dos anos 80, a abertura e desregulamentacdo do
crédito hipotecdrio fomentou vicios de cdlculo na determinacdo do valor de
caucdo para efeitos de empréstimos destinados d compra de prédios. Esta
sobrevalorizacdo abusiva distorceu os valores do mercado imobilidrio e colocou

em risco o proprio sistema financeiro. Dai a necessidade de uma disciplina
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reguladora do mercado imobilidrio, principalmente na sua vertente fundidria,
estabelecida em sede de Direito e de Lei. Esta regulacdo carece de ser
dlicercada na axiomdatica da légica territorial € nos principios do urbanismo e
na topologia do ordenamento geral dos usos do solo de uma forma
extremamente simples, sem excessos de burocracia e de meandrizacdes que
diminuam as virtudes do mercado. H&, contudo, que ndo ter contemplagoes
Nno que concerne a comportamentos de risco para a organizacdo funcional do
territério e para a seguranca econdmica das populacdes, € para a

estabilidade e confianca do sistema financeiro.

O mercado imobilidrio deve ser estruturado para responder ds necessidades
sociqis de habitacdo e para fomentar o desenvolvimento dos sectores
produtivos da economia que dependem da disponibiidade do solo para
laborar. A saude do mercado requer fluidez e equilibrio na relacdo entre a
oferta e a procura, onde cada enfidade, individualmente, equaciona os seus
interesses, expectativas e necessidades face ds possibilidades de resposta que
se apresentam no mercado a data e durante um relativamente curto periodo

de tempo.

4.2.1. Identificagdao da melhor e mais rentavel utilizagao

E importante aprofundar o conceito cldssico do highest and best use, o Uso
melhor e mais rentdvel. E um conceito datado de uma época em que o solo
era visto exclusivamente como um bem de rendimento quase sem restricoes
impostas por razdes de interesse publico associado a salvaguarda e valorizacdo

dos recursos naturais.

A determinacdo do highest and best use faz-se sempre numa base conjuntural,
excepto para o wuso florestal, o qual tem que obedecer a ciclos
extraordinariomente longos, geralmente superiores a 50 anos e que, portanto,
exigem uma permanéncia e uma estabilidade que ndo é compagindvel com

incertezas ou com flexibilidades e mudancgas.

O highest and best use pressupde que o uso e utilizacdo de um prédio devem
ser sempre aqueles que proporcionam o mais elevado rendimento para o seu
proprietdrio. Na sua origem, este € um conceito eminentemente econdmico e
financeiro, desenvolvido principalmente nos Estados Unidos e invocado na
teoria cldssica da tributagcdo do patriménio com o intuito de estimular os
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proprietdrios a tirarem o melhor partido da sua propriedade, considerada

sempre como uma potencial fonte de rendimento.

Presentemente, o sistema de planeamento do territério desliga o conceito de
melhor uso entendido como o mais correcto do uso mais rentavel. Isto
acontece porque o uso mais desejdvel na perspectiva do interesse social pode

ndo coincidir com o uso mais lucrativo na perspectiva do proprietdrio.

O highest and best value, numa perspectiva puramente econdmica, privilegia
o uso e a Uutilizacdo que maximizam o rendimento do proprietdrio e pressupoe
que este tem uma ampla liberdade de escolha para ir ao encontro das
condicdes que lhe sGo mais favordveis na sua relacdo com o mercado. Trata-se

de uma opc¢do de gestdo tomada na esfera privada.

Este conceito confronta-se com as limitacdes e com as condicionantes criadas
pelos planos territoriais. No dmbito da tarefa de planeamento, o melhor uso
envolve a ponderacdo da melhor distribuicdo dos usos do solo, considerando

factores que transcendem a perspectiva estritamente econdmica.

Se o sistema de planeamento e a legislacdo urbanistica ndo tiverem o cuidado
de impedir comportamentos patoldgicos, pode acontecer que o highest and
best use corresponda a situacdes aberrantes do ponto de vista do bom
ordenamento do territério. SGo disso exemplo as situacdes dos terrenos
urbanizdveis que, na sua maioria, nunca virdo a ser urbanizados e que sdo

mantidos expectantes, sonegados ao uso agricola e ao uso florestal.

Algo estd mal quando o highest and best use de um prédio se alcanca
mantendo-o devoluto e em estado de ruina. A md& configuracdo dos regimes
do arrendamento urbano e rural pode induzir muitos proprietdrios a preferir
manter os seus prédios vazios e abandonados a alugd-los. Numa situagdo
normal, um prédio arrendado deveria ter um valor de mercado igual ou

superior aquele que teria se estivesse vazio.

A legislacdo urbanistica das Ultimas décadas favoreceu sempre o
agravamento do custo do solo, desregulou o crédito hipotecdrio ao ponto
deste favorecer o aumento do preco do imobilidrio e ndo conseguiu devolver a
justica e a confiangca ao mercado do arrendamento. O regime do crédito a
compra de imdveis, ao cenfrar a atengcdo do comprador no montante do
encargo mensal que vai ter de pagar, relega para segundo plano ou pode
mesmo obnubilar a questdo do preco a que o imdvel estd a ser tfransaccionado
e, nestas circunsténcias, o valor do imdvel do mercado passa a ser levado ao

maximo em funcdo da prestacdo mensal suportdvel pelo comprador incauto.
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Sublinha-se aqui novamente a importdncia de uma informacdo estruturada
disponivel e amplamente difundida sobre os valores e os precos do imobilidrio.
Esta informacdo e os dados que a fundamentam sdo um alicerce indispensdvel
para a prdtica da avaliacdo, para a programacdo das politicas de solos e para
estabelecer os objectivos dos planos fterritoriais, os quais deviam estar

articulados com as cartas de precos.

A informacdo revela uma realidade que ndo somos obrigados a aceitar como
uma inevitabilidade. Pelo contrdrio, a informacdo é Util na medida em que
permite desenvolver uma reflexdo critica sobre a realidade no sentido de a

alterar nos seus aspectos que se considerem errados.

A exploracdo mais vantajosa de uma propriedade analisa-se face a duas
situacoes distintas: na primeira, considerando a parcela de solo vazia e aberta
a todas as possibilidades que a legislacdo em vigor e os planos territoriais
permitem; na segunda, considera-se a mesma parcela com a construcdo nela
existente e perspectivando as possibilidades de utilizacdo desse espaco
edificado como ele se apresenta e apenas passivel de pequenas alteracoes e

melhoramentos.

Perante um prédio ocupado com uma construcdo, pode-se considerar a
possibilidade de manter a estrutura existente com a mesma actividade ou com
uma outra, proceder a ligeiras alteracdes e a uma reconverséo da utilizacdo.
Em dltima andlise, pode-se também eventualmente proceder  demolicdo do
prédio existente e & construcdo de um novo edificio numa operacdo de
renovac@o que permita instalar a exploracdo mais vantajosa. Todos estes
cendrios, sempre que facam sentido, devem ser considerados no acto da

avaliacdo.

Em regra, a mdxima valorizagdo do solo é alcancada quando a parcela se
encontra vazia, livre de qualquer construgdo e, portanto, disponivel para ter o
desenvolvimento e a melhor adaptacdo a utliizacdo e exploragcdo mais
rentdveis. No caso do solo se encontrar ocupado por construgdes ou outras
benfeitorias, estas condicionam a sua Ulilizacdo e exploracdo, e,
consequentemente, o seu valor é afectado pela funcionalidade circunstancial
da propriedade. Pode acontecer que compense proceder  demolicdo das
construgoes e desenvolver um novo projecto de raiz através de um processo de

total renovacdo do prédio.

No acto de avaliagcdo de uma propriedade, tendo por referéncia a sua melhor

e mais rentdvel utilizagcdo, devem ser ponderadas as seguintes questoes:
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— As possibilidades de desenvolvimento permitidas no dmbito da lei e das
suas extensdes explicitadas nos conteldos dos instrumentos de

planeamento do territério;

— As limitacoes decorrentes das caracteristicas especificas do terreno nas

vertentes geomorfolégica, geogrdfica e urbanistica locais;

— As exigéncias de investimento e de outros encargos financeiros
necessdrios para concretizar e manter a propriedade no seu melhor
desempenho;

— As condicoes de utilizacdo e exploracdo que optfimizam o rendimento.

Quando o valor de mercado se desliga do valor do rendimento a ponto da
madxima valorizacdo da propriedade ser conseguida mantendo o prédio
devoluto, em abandono e mesmo em estado de ruina, estd-se perante uma
situacdo patoldégica e ndo se pode aceitar que essa seja a sua melhor e mais
rentdvel utilizacdo. Nestas circunsténcias, a avaliacdo € um exercicio ingrato,
no entanto nada obsta a que o perito avaliador e as suas associacoes
profissionais alertem, numa atitude informativa e pedagdgica, para este

comportamento andmalo que inflaciona de forma absurda o valor do solo.

4.3. O processo de avaliagao

A avdliacdo de um prédio obedece a métodos de andlise da sua estrutura
fisica e do seu enquadramento, dos direitos sobre ele constituidos e a critérios
fundamentados de determinacdo de valores, de modo a responder ds
questdes formalmente apresentadas pelo cliente relativas ao valor dos direitos

associados sobre o prédio objecto da avaliacdo.
O processo de avaliacdo deve estruturar-se nas seguintes etapas:
| Efapa
— lIdentificacdo do avaliador;
— ldentificacdo do cliente e do mercado visado;
— ldentificacdo do uso actual e potencial do imével em avaliacdo;

— ldentificagcdo do tipo de tfransaccdo preconizada e do fipo de valor que
Ihe corresponde;
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— lIdentificacdo e descricdo qualitativa e quantitativa das caracteristicas
da propriedade com relev@ncia para a determinacdo do valor em

causa;

— Pressupostos extraordindrios, singularidades ou condicdes hipotéticas

que enquadrem a operacdo.

Il Etapa

— Demarcacdo do dmbito do trabalho de avaliagcdo em causa, de
modo a que este corresponda das expectativas da encomenda,
observando resultados de avaliacdes feitas em  situacdoes

semelhantes;

— Recolha e interpretacdo de dados relevantes para a descricdo da

propriedade e do mercado onde ela se pode inserir;
— Dados relativos & unidade de vizinhanca do prédio;

— Dados relativos & situacdo juridica do prédio e aos direitos de uso, de
construcdo e de utilizacdo, ds construcoes existentes e a eventuais

actividades econdmicas instaladas;

— Andlise comparada com outros prédios semelhantes, observando
precos de venda, indices de ocupacdo, percentagem de prédios
devolutos na zona, factores de depreciacdo, custos de
conservacdo, rendimento previsivel e taxas de capitalizacdo

aplicaveis;

— Andlise da procura real e potencial, andlise da oferta concorrente e
probabiidade de comercializacdo num horizonte temporal

pré-determinado;

— Andlise da utilizacdo e exploracdo mais vantajosa, considerando a
propriedade como esta se encontra e contrastando esse cendrio
com a hipdtese de o terreno estar livre e passivel de nele ser

implantado o projecto mais rentdvel;

— Opinido sobre o valor do solo, considerado separadamente do valor
das construgcdes e outros melhoramentos existentes. E importante
atender ao facto de que o terreno observa uma légica de alteragdo
de valores diferente da das construgdes. Por principio, o valor do

terreno ndo se deprecia, ao confrdrio das construgcdes as quais se

120



aplica uma taxa de desvalorizacdo anual de 2% para os prédios com
menos de 25 anos e de 2,5% para os prédios com mais de 25 anos.
Os investimentos feitos na conservacdo e restauro observam ciclos

de depreciacdo/amortizacdo de 10 anos.

Il Etapda. Avaliacdo propriamente dita

— Determinagdo do valor de mercado, podendo utilizar-se trés métodos:
método comparativo, método do custo ou de substituicdo e método da

capitalizacdo do rendimento;

— Comparacdo dos resultados obtidos pelos trés métodos anteriores,
respectiva avaliacdo critica e formulacdo da opinido sobre o valor final

da avaliacdo;

— Relatério sobre o valor final.

4.4. Métodos de avaliagao

4.4.1. Avaliagao pelo método comparativo

Segundo este método, a determinacdo do valor de um prédio fundamenta-se
na informacdo recolhida sobre os precos de transaccdo e rendas de prédios
semelhantes ou de algum modo compardveis dguele que estd a ser objecto de
avaliacdo e localizados nas suas vizihhancas ou em circulos de mercado com
caracteristicas idénticas. O avaliador procede & comparacdo dos prédios
ponderando primeiro os factores quantitativos e depois os aspectos qualitativos,
evidenciando aqueles que se prestam a ser tomados como fermo de
comparacdo e que sGo mais relevantes na determinacdo do valor das

propriedades que estdo a ser objecto da andlise comparativa.

Torna-se, assim, importante observar as semelhancas que podem sustentar a
aftribuicdo de valores idénticos, em contraponto com as diferencas que possam
estar na base de discrepdncias.

Naturalmente, os prédios que sdo fomados como termo de comparagdo ndo
s@o idénticos entre si e isso revela-se numa diferenca de precos de venda. Uma
tarefa importante da avaliacdo consiste em procurar identificar os factores que
estdo na origem dessas diferencas e que podem ter a ver com a dimenséo da
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parcela de terreno, com a drea de construcdo, com a localizagdo, com a
qualidade arquitecténica, com a vetustez da construcdo, estimando-se assim o
grau de correlacdo de cada um dos factores mais sensiveis com a formacdo

do valor.

O processo de cdlculo deste método comparativo exige ajustamentos no
sentido de corrigir desvios e dissemelhancas entre os prédios comparados, de
modo a concentrar a avaliagdo naguilo que é compardvel e densificar a base

dos termos de comparacdo.

A comparacdo implica um exercicio selectivo com arranjos e combinacdes
que confiram sentido aos conjuntos de prédios tomados como termo de
comparacdo para a avaliaocdo a redlizar. Em cada um dos prédios
identificam-se os elementos-base de comparacdo que irdo permitir proceder
aos ajustamentos que se apresentarem necessdrios, 0s quais consistem em
encontfrar um denominador comum de factores que permite a comparacdo

entre imoveis.

Quando ndo exista um numero significativo de prédios para conferir
credibilidade d amostra que serve de comparacdo, este método ndo é
aplicavel. O recurso a instrumentos de investigacdo operacional ou a simples
andlises estatisticas, por muito interessante que seja, deve merecer sempre
especial cuidado, na medida em que a informacdo adquire um cardcter
excessivamente abstracto a ponto de se tornar perigosa e mesmo incompativel
com o cardcter casuistico e opinativo da avaliacdo. A estatistica deve ser
sempre utilizada como um mero instrumento complementar e as informacoes
produzidas através de formuldrios abstractos e gerais devem passar por um
crivo critico, de modo a nunca pdr em causa a independéncia e o controlo do

juizo da avaliagcdo por parte do perito avaliador.

Os ajustamentos a efectuar classificam-se em adjustamentos relativos ds
caracteristicas da transaccdo e ajustamentos relativos a estrutura fisica e
econdmica da propriedade e a sua utilizacdo.

Os ajustamentos relativos as caracteristicas da fransaccdo devem, em primeiro
lugar, atender as diferencas verificadas enfre os imdveis objecto de
comparacdo em matéria do tipo de direitos de conteddo patrimonial que

sobre eles incidem. Por exemplo, importa aqui considerar de forma distinta um
imével arendado de um imodvel disponivel, fazendo os ajustamentos

adequados de forma a tornar os respectivos valores compardveis. Em muitos
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casos, estes ajustamentos sdo feitos através de operacdes de cdlculo

financeiro.

E ainda necessdrio efectuar ajustamentos sempre que as condicdes de
financiamento possam afectar o valor final do imdvel. Prédios idénticos podem
ser transaccionados por precos diferentes devido s distintas condicdes de
financiamento subjacentes a cada um dos negdcios. O valor de mercado mais
depurado é aquele que é avaliado tomando como termo de comparacdo o
preco de propriedades fransaccionadas a pronto pagamento sem recurso ao

mercado financeiro.

Quando confrontados com precos discrepantes correspondentes a
fransaccdes readlizadas em condicdes invulgares, devidos a motivacdes
subjectivas do comprador ou do vendedor que ndo obedecem das condicdes
normais do mercado, esses casos devem ser excluidos da amostra que serve de

termos de comparacdo.

Quando imediatamente apds a compra sdo realizadas despesas com o imovel
— por exemplo, substituicGo de um telhado, pintura, repavimentacdo ou
demolicdo de um imdvel — deve-se presumir que se trata de situacdes que
eram do conhecimento do comprador d data da fransaccdo e que as mesmas
fiveram influéncia no preco de compra, pelo que a verificacdo de situacodes

deste tipo deve dar lugar a um ajustamento.

Considerando que o mercado imobilidrio é extremamente dindmico, é
necessdrio infroduzir um factor de compensacdo e de correccdo que atenda
ao periodo de tempo que medeia entre a data da transaccdo compardvel e a

data da avaliacdo.

Finalmente, hd que ter em conta os ajustamentos relativos as caracteristicas da
construgdo, os quais dizem respeito a localizacdo do imdvel, caracteristicas
fisicas, caracteristicas econdmicas, uso e zonamento e sdo geralmente
infroduzidos apds efectuados todos os ajustamentos que devam ter lugar
relativos ds condicoes da transaccdo.

As diferencas quanto as caracteristicas fisicas dos imdveis sdo frequentemente
significativas. Devem-se considerar aqui as diferencas quanto & dimensdo,
qualidade e antiguidade das beneficiacdes e outros aspectos de conforto e
funcionalidade dos imdéveis.

A localizacdo comeca por identificar o enquadramento do prédio nas dreas de
mercado onde ele compete e dentro destes dominios geogrdficos observam-se
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os enguadramentos locais de cada um dos prédios tidos como compardveis,
de modo a equacionar as diferencas de qualidade dos sitios que influenciam o
valor de mercado, estabelecendo factores de ajustamento que neutralizem

essas diferencas e tornem mais ficivel a comparacdo.

As diferencas verificadas em aspectos econdmicos, tais como a qualidade da
gestdo do imdével, montante das despesas de administracdo e relev@ncia dos

encargos fiscais, séo também objecto de ajustamentos.

Quando as diferencas relativas as possiveis utilizacdes do imdvel e d qualidade
da envolvente sGo muito relevantes, estd-se eventualmente perante prédios
que podem ndo ser compardveis, e, portanto, ndo tem sentido o exercicio do

ajustamento.

A avaliacdo deve ter em conta a influéncia que as envolventes tém na
formacdo do valor de uma propriedade, a qual pode ser valorizada ou
desvalorizada pelas transformacdes que ocorrem na sua vizihhanca. Esta
influéncia da envolvente no preco corresponde das  designadas

“externalidades”.

4.4.2. Avaliagao pelo método do custo

Este método implica a fragmentacdo da propriedade considerando dois
conjuntos de componentes principais: as relativas ao solo (localizacdo,
dimensdo, forma da parcela, dreas de implantacdo, logradouros, direitos de
construcdo e de utilizacdo, entre outros) e os relativos ao edificado e suas
caracteristicas. Algumas escolas criticam este método pelo facto de ele
assentar numa divisdo abstracta do prédio em apreco, centfrada na coisa fisica
do solo e da construcdo, quando, em boa verdade, no mercado se
fransaccionam direitos sobre os prédios e ndo propriamente terreno e edificios
per se.

Esta chamada de atencdo é pertinente mas nem por isso diminui o interesse e a
importéncia do método do custo, cujos resultados constituem uma referéncia
para o avdaliador, permitindo-lhe aperceber-se e procurar compreender e
explicar as eventuais discrepdncias entre os valores de mercado e os valores
que resultam dos custos normais formatados pelo sector da construcdo civil e os
custos do solo, podendo ainda evidenciar os encargos administrativos e fiscais
e 0s custos de contexto que, observados em conjunto e comparados, ajudam

a desenvolver um juizo critico sobre o estado do mercado e da sua regulacdo.
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O método do custo tem a virtude de mostrar o peso do valor do solo na
formacdo do valor do produto final. Note-se, contudo, que qualgquer dos
métodos de avaliacdo (o comparativo, o do custo e o do rendimento) se
baseia em valores de mercado e na sua comparacdo. No entanto, se 0s custos
da construcdo s@o formados e validados em tempo real pela orcamentacdo
praticada nas empreitadas pelo sector da construcdo civil, permitindo fazer
com rigor uma estimativa do custo de reproducdo ou substituicdo do edificado,
j& quanto ao custo do solo a questdo é muito mais complexa, porque aqui a
oferta ndo cumpre os requisitos minimos de um mercado concorrencial perfeito

ou sequer quase perfeito.

Outra vantagem do método do custo é proporcionar ao comprador a
possibilidade de confrontar os valores de mercado de um determinado prédio
com o custo envolvido na compra de um terreno e construcdo de um prédio
em condicdes semelhantes e, porventura, mais funcionais para o fim em vista.
Sem esta informacdo, a procura é apenas confrontada com os valores de
mercado, desconhecendo as alternativas, o que gera uma assimetria propicia
a comportamentos especulativos e a outfros abusos, retirando transparéncia e
fluidez ao mercado.

Em condicdes normais de mercado, com a procura bem informada, esta, em
principio, ndo se dispde a pagar por um prédio mais do que os custos envolvido
na compra de um terreno semelhante e na construcdo de um edificio idéntico.
Os custos de contexto, onde pesa particularmente a morosidade dos
processos, podem levar o comprador a aceitar pagar um preco especulativo
por ndo poder suportar um indevido tempo de espera. E por isso que os custos

de contexto sdo um factor ndo negligencidvel de distorcdo do mercado.

Na aplicacdo do método do custo distinguem-se os conceitos de cusfo de
reproducd@o e de custo de substituicdo. O custo de reproducdo estima o custo
da construcdo, a precos correntes a data da avaliacdo, de uma réplica do
edificio em apreco com as suas qualidades e defeitos. J& o custo de
substituicdo diz respeito a construcdo de um edificio com dimensdo, programa
e localizagdo idénticos a do edificio em apreco mas com a liberdade de
recorrer a solucdes arquitectonicas, materiais e técnicas de construcdo mais
convenientes.
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4.4.3. Avaliagao pelo método da capitalizagao do rendimento

O rendimento real ou potencial de um prédio € uma indicacdo significativa
para a avaliacdo do seu valor actual. O valor de rendimento decorre da
capacidade do prédio para gerar receitas de rendimento e de retorno. Os
prédios susceptiveis de produzir estas receitas sdo adquiridos como um
investimento. Este método de avaliacdo faz f& na antecipacdo de beneficios
futuros estimando o seu valor actual. Trata-se de uma operacdo que envolve
previsdo e antecipacdo dos rendimentos futuros e que, numa segunda etapa,
pondera a taxa de juro a aplicar a capitalizacdo do rendimento, observando

um periodo de tfempo que dé sentido e sustentacdo ao investimento.

A previsdo do rendimento confronta-se sempre com incertezas e riscos
associados as alteragcdes que ocorrem no quadro geral da economia, das
financas e que, de algum modo, possam afectar o rendimento e o valor do
prédio. Um dos factores de risco para quem investe em prédios de rendimento
é a ocorréncia de excessos de oferta, a ponto de haver prédios que fatalmente
ndo encontram quem os arrende, ficando o investimento parado com
rendimento negativo, j& que o prédio sofre permanentemente depreciacdes e
ndo escapa a um conjunto de despesas fixas. Esta situacdo pode ser evitada
ou minorada dando informacdo ao mercado sobre as relacdes entre a oferta e

a procura, acautelando promotores e investidores.

Os investidores que apostam no rendimento do imobilidrio tém perfis muito
diferentes que devem ser observados, desde o simples cidaddo que aplica as
suas poupancas em “prédios de rendimento” (grupo dominante até aos anos
70) até aos fundos imobilidrios. Bem vistas as coisas, os bancos que se dedicam
ao negdcio do crédito hipotecdrio para habitacdo desenvolvem operacoes
com algumas semelhangas com o regime do investimento em prédios de renda

resolUvel.

O valor de rendimento deve ser sempre aferido & situacdo do mercado de
arrendamento, observando a probabilidade de o prédio poder ficar devoluto.
H4&, portanto, que ter em conta a quantidade de prédios semelhantes que
estdo no mercado de arrendamento e que ndo tém procura. Quanto dgueles
gue estdo ocupados em regime de arrendamento, h& que ter o cuidado de
comparar a renda efectiva com o valor de rendimento de mercado, uma vez

gue o valor de capital correspondente ao montante pelo qual um prédio estd
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arrendado pode ser igual, superior ou inferior ao seu valor de rendimento,
dependendo das condicdes contratuais do arrendamento e das dindmicas

deste sector do mercado.

O facto de um prédio estar arrendado faz com que o seu potencial valor de
mercado seja profundamente afectado pelo valor de rendimento. O
congelamento das rendas em Lisboa e Porto em 1948 ndo afectou
praticamente o valor de mercado dos prédios por se estar num periodo de
grande estabilidade monetdria. J& o alargamento desse congelamento a todo
o pais efectuado em 1975, num contexto de inflacdo galopante, provocou

uma acentuada desvalorizacdo dos prédios arrendados.

O "regime do arrendamento urbano” deve ser estruturado tendo em conta os

seguintes factores:
— O valor e o preco de mercado dos imdveis;

— Aigualdade/paridade com outras formas de investimento em prédios de
rendimento, como seja o caso dos fundos imobilidrios, nomeadamente

no que diz respeito ao regime fiscal;

— Os encargos gque o proprietdrio/senhorio tem de suportar para conservar
o imodvel, impostos (IMI, IR), o seguro do prédio, os custos de
administracdo e outras despesas imprevistas para além dos factores de

risco;

— A margem de lucro (rendimento liquido) e a taxa de amortizacdo do

investimento realizado;
— A confian¢ca no mercado de arrendamento;
— O funcionamento da justica em tempo Util.

E com a equacdo ponderada deste factores que se determina o valor da
renda necessdria para sustentar o investimento num prédio de rendimento,
valor este que terd de ser confrontado com a renda de mercado e com a
renda efectivamente cobrada com base no confrato de arrendamento e no

comportamento do inquilino.

O efeito do congelamento e do apertado regulamento do regime de
arrendamento, em franco desfavor dos senhorios, instalou-se em Portugal a

partir de 1948 e agravou-se a partir de 1975. Esta circunst@ncia, em conjugacdo
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com a concorréncia das instituicoes de crédito, facilitada pela venda de
imdveis com recurso a crédito hipotecdrio muito acessivel, reduziu a oferta de
imdveis para arrendamento, embora o quadro seja muito varidvel de cidade

para cidade.
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4.5. O relatorio final da avaliagao

Os relatérios de avaliacdo podem desdobrar-se em trés categorias:

— Avdliacdo original — Trata-se de uma avaliacdo directa e isolada, que

corresponde & opinido do profissional que a realiza sobre o valor do
prédio, envolvendo uma andlise do mercado local e das procuras
potenciais que sobre ele incidem. Os fipo de valor a estimar pela
avaliagcdo deve ser claramente indicado e definido no inicio do trabalho

aquando da sua solicitacdo;

— Revisdo de uma avdliacdo anteriormente realizada por um outro

profissional — consistindo na formulacdo de uma opinido critica sobre os

seus critérios e valores;

— Consultoria_em avdliacdo — E um trabalho de informacdo e

aconselhamento, alicercado em estudos e andlises que suportem um
parecer sobre a melhor forma de actuar sobre problemas onde seja
necessdrio estimar o valor de bens imobilidrios que contribuam para a

justeza das decisdes.

Na elaboracdo da sintese final da avaliacdo deve ser verificada a fiabilidade e
a légica das diversas andlises e métodos de abordagem que estdo na base da
estimativa do valor em causa. As diferentes conclusdes a que se chegou em
funcdo de cada método de avaliacdo sdo aqui objecto de uma apreciagdo
critica a luz da sensibilidade do perito avaliador para se chegar a um resultado

que este considere mais consentdneo com o caso em apreco.

Cada processo de avaliacdo tem uma finalidade especifica, que corresponde
d fransacgdo que o cliente que a solicitou tem em vista. No caso da avaliagdo
para compra ou venda, esta rege-se pelo valor de mercado e aproxima-se dos

precos de alienacdo de prédios semelhantes.

A propriedade de um prédio desdobra-se em diversas partes com diferentes
l6gicas de formacdo de valor — entre as quais o solo, a construcdo, o uso e as
utilizacdes autorizados — mas a avaliagcdo diz sempre respeito ao todo. O
relatério da avaliacdo deve apresentar a reparticdo desse valor global pelas
diversas componentes que estruturam e compdem o prédio, na situagdo em

gue este se apresenta para avaliacdo.
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Nesta sintese final haverd também lugar a um exame de todos os passos

seguidos no trabalho, verificando, em particular:

— Se a idade efectiva do prédio considerada para efeitos do cdlculo do
valor pelo método do custo corresponde ao estado de conservacdo do

edificio e & sua operacionalidade funcional;

— Se o0s aqjustamentos efectuados para assegurar a validade da
comparacdo entre os prédios da amostra tém um denominador comum
de caracteristicas fisicas e de funcionalidade e de localizacdo que
permita sustentar a comparacdo entre os seus rendimentos e 0s precos

de vendaq;

— Se os direitos existentes associados & propriedade do prédio em apreco
correspondem efectivamente dqueles que foram considerados no

processo de avaliacdo;

— Se a estimativa do valor teve em atencdo as circunst@ncias da
ocupacdo, utilizacdo e outfras singularidades que de algum modo
possam ter influenciado, & margem das condicdes hormais de mercado,
a formacdo do preco de cada um dos prédios tomados como termo de

comparacdo;

— Se, de enfre os trés métodos de avaliacdo, algum se ajusta melhor as
din@micas e comportamentos da drea ou segmento do mercado onde

se insere o prédio em avaliacdo;

— Se o perito avaliador utilizou todos os dados disponiveis e se estes sGo
suficientes para informar e fundamentar a conclusdo quanto a

estimativa do valor;

— Se o relatério de avaliacdo atribuiu valores separados para o solo e para

o conjunto das construcdes que nele estdo implantadas;

— Se o tempo de espera para a venda de um imdvel corresponde co
razodvel em condicdes normais de mercado, em principio inferior a seis
meses. Quando o tfempo de espera ultrapassa este periodo, tal significa
que estdo criadas as condi¢cdes para uma tendencial descida dos
precos. Esta situacdo deve ser expressamente referida no relatério de

avaliacdo.
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As conclusées de uma avaliacdo, a informacdo que |lhe serviu de base, 0s
critérios interpretativos e os métodos de cdiculo devem ser apresentados ao
cliente num relatério escrito, independentemente das explicacdes orais que o

complementem.

A titulo indicativo, um relatério de avaliacdo estrutura-se da seguinte formai::

| Capitulo

— ldentificacdo da avaliacdo em causa, referindo o prédio, a sua
localizacdo, a entfidade que solicita a avaliacdo e os fins a que a

mesma se destina;
— lIdentificacdo do perito avaliador e da data efectiva da avaliacéo;

— Resumo das conclusoes.

[l Capitulo

— Descricdo detalhada dos objectivos da avaliacdo, considerando as
caracteristicas do prédio, a identificacdo do proprietdrio, o estatuto
juridico dos direitos de construcdo e de utilizacdo, e o seu

enguadramento nos instrumentos de planeamento do territério;

— Descricdo do historial do prédio e observacdes sobre eventuais

singularidades associadas a propriedade e d avaliagdo em causa;

— Andlise do uso e das utilizacdes existentes e potenciais que de algum

modo afectem o valor da propriedade;

— Referéncias que esclarecam sobre o comportamento do mercado local
e regional no que diz respeito a prédios semelhantes dquele que estd a

ser objecto de avaliacdo;

— Descricdo do prédio considerando apenas a componente solo em
termos de dimensdo, forma da parcela, localizacdo e direitos de uso,

construcdo e de utilizacdo constituidos.

— Descricdo das caracteristicas e estado das construcdes, da sua

funcionalidade e data da construcdo;

— Encargos fiscais de manutencdo e outros que incidam sobre a

propriedade & data da avaliacdo.
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Il Capitulo
— Andlise interpretativa da informacdo e formulacdo de conclusoes;

— Andlise do uso e utilizacdo mais rentdveis considerando o solo limpo e

disponivel;

— Andlise do uso e utilizacdo mais rentdveis considerando o prédio no

estado em que este se encontra & data da avaliacdo;
— Determinagdo do valor indexado ao solo;
— Determinacdo do valor pelo método comparativo;
— Determinacdo do valor pelo método do custo;
— Determinacdo do valor pelo método da capitalizacdo do rendimento;

— Sintese interpretativa e formulacdo da opinido sobre o valor.

4.6. Revisao de uma avaliagao

A elaboracdo e apresentacdo de um relatério opinativo acerca da qualidade
de um outro relatério de avaliocdo ou incidindo sobre uma consultoria
especifica de apoio a um negdcio imobilidrio devem ser encaradas como uma
pratica normal, tendente & reducdo da incerteza e do risco inerentes as

decisoes sobre transaccoes imobilidrias.

A revisdo da avaliacdo ndo incide sobre os resultados ou valores opinados na
avaliacdo que estd a ser revista, mas sobre a substéncia da informacdo de
base utilizada e sobre os métodos utilizados no sentido de verificar se sdo os
mais indicados. Ndo deve confundir-se a revisdo de uma avaliagdo com a
elaboracdo de uma segunda avdliacdo, j& que a revisdo ndo tem por

finalidade chegar a um valor alternativo mas tdo-sé verificar se:

— O relatério da avdliacdo faz uma abordagem completa das
circunst@ncias que enquadram e caracterizam a propriedade em
questdo e a fransaccdo que se perspectiva e que deu origem ao
pedido de avaliacdo;

— Se o0s usos e Ulilizacdes considerados correspondem 4s reais
potencialidades de desenvolvimento da propriedade tendo em vista o a

melhor e mais rentdvel utilizacdo;
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— Se ainformacdo de base recolhida é apropriada, suficiente e fidvel para

suportar as conclusdes dela retiradas, observar os comportamentos;

— Se a drea de mercado tomada como referéncia é suficiente e ajustada

para validar a utilizacdo do método comparativo;

— Se o0s objectivos que informam o relatério e que ele prossegue

correspondem ao pedido do cliente;
— Se os cdlculos estdo correctos.

O perito que faz a revisdo da avaliacdo tem as obrigacdes deontoldgicas de
confidencialidade, rigor, objectividade e independéncia idénticas as do perito

avaliador cujo relatdrio estd a ser avaliado.

4.7. Estimativa das depreciagoes

Faz parte integrante da avaliacdo verificar a qualidade, a idade actual e o
estado de conservacdo da propriedade, considerando o seu tempo de vida
Util remanescente comparado com o seu tempo de vida econdmica
remanescente. E fambém importante atender & taxa anual de depreciacdo
que se estima geralmente em 2,5% e que, obviamente, se aplica apenas ao

investimento nas construcdes, e ndo ao solo.

A depreciacdo da propriedade pode dever-se também a perdas de valor por
obsolescéncia funcional dos espacos e das estruturas, bem como a
externalidades negativas.

A depreciacdo de um prédio corresponde a uma perda de valor que pode ter
origem em diversas causas, sendo a mais frequente a vetustez da construcdo,
mas podendo também ter outras, como sejam alteracdes na vizinhanga com

incidéncias ambientais negativas, inseguranca, efc.

A depreciacdo de um prédio pode ser calculada pela diferenca entre o valor
patrimonial inicial e o valor que este alcanca no momento actual e no estado
em que se encontra. O diminuendo pode ndo ser o valor patrimonial mas o
valor de substituicdo, isto €, o custo actual da reconstrucdo de um prédio
idéntico.

A depreciacdo diz respeito a deterioracdo fisica dos materiais, obsolescéncia
funcional ou & degradacdo da unidade de vizinhanca que dd enquadramento
ao prédio.
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Para cada caso, € importante estudar as formas de depreciacdo reconhecidas
pelo mercado. Curiosamente, quando o investimento se concenfra de forma
deslocada e excessiva no valor do solo, sobrevalorizando-o, pode chegar-se ao
ponto de o mercado ser quase indiferente ao estado de conservacdo do
edificio, podendo mesmo ver neste edificio um estorvo e dai o interesse em
manter o estado de ruina, porque as expectativas de lucro comercial
maximizam-se com o prédio disponivel, sem ocupacdo ou Uutlilizacdo,
alicercando-se o seu valor no solo e nos direitos de construcdo e de utilizacdo
constituidos. Nestas circunsténcias, o valor do edificado € nulo ou mesmo

negativo, pois a sua demolicdo € um énus a subtrair ao valor do solo.

Para estimar a depreciacdo, o avaliador tem em conta a idade da construcdo
e o estado de conservacdo das diversas componentes do edificio, assim como
o tempo de vida do empreendimento. Em geral, atribui-se aos edificios e as
infra-estruturas um tempo de vida de 40 anos. Volvido este periodo, o
investimento aplicado na construgcdo deve estar amortizado, o que significa
qgue o valor da construcdo se depreciou, reduzindo-se o valor do prédio co
valor do solo desocupado. Por isso, € sempre conveniente recorrer ao artificio
de estimar separadamente o valor do solo e o valor dos edificios e demais
benfeitorias existentes no prédio. Nas zonas onde se admitem processos de
renovacdo urbana ou de simples reconstrucdo dos edificios, o valor do solo &
calculado considerando as possiveis alternativas de uso, de construcdo e de

utilizacdo.

A deterioracdo fisica dos materiais e deterioracdo funcional fazem parte de um
processo natural que pode ser contrariado recorrendo a obras de conservacdo
e de reabilitacdo, dentro da esfera de controlo do proprietdrio. J& a
depreciacdo devida a degradacdo da unidade de vizihhanca ou devida a
falhas técnicas de projecto e de obra prejudica o proprietdrio sem que este
tenha a mesma capacidade de intervencdo. E pertinente atender a esta
realidade, tfendo em conta que uma das causas mais graves de degradacdo
do patrimoénio imobilidrio, que ameaca o investimento nele feito, estd
seguramente nas falhas do urbanismo, na falta de mérito da arquitectura e em
erros de projecto e de construcdo. O desenho urbano e a arquitectura, quando
bem resolvidos, além de poderem proporcionar a uma comunidade
estabilidade e conforto, podem também contribuir para sustentar os valores de

mercado dos imdveis, reduzindo substancialmente a sua depreciacdo.
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Os prédios tém uma idade actual e uma idade efectiva. A idade actual
corresponde ao numero de anos passado desde a conclusdo da construgdo
do edificio e constitui uma informacdo objectiva e relevante para a
determinacdo da idade efectiva, a qual é estimada no processo de avaliacdo,
em fungcdo do estado de conservacdo, da funcionalidade e da qualidade
estrutural do edificio, tendo em conta a leitura que o mercado faz sobre o tfipo
de edificio em andlise. A importdncia destes conceitos advém da necessidade
de distinguir prédios idénticos e construidos na mesma data, mas que
apresentam taxas de depreciacdo diferentes, por ndo terem beneficiado dos
mesmos cuidados de conservacdo, devendo o perito avaliador captar essa
realidade atribuindo-lhes idades efectivas diferentes. A idade efectiva pode ser
igual, inferior ou superior a idade actual, consoante o imdvel tenha uma
conservacdo corrente, tenha recebido intervencdes de conservacdo acima da

média ou, pelo contrdrio, fenha sido mal conservado.

O tempo de vida Util corresponde ao periodo de tempo ao longo do qual uma
estrutura edificada ou uma sua componente pode, com grande probabilidade,
ser normalmente conservada e manter as suas propriedades funcionais

correspondendo ao fim para que foi construida.

A vida econdmica de uma construcdo ou de um edificio inicia-se com a
conclusdo da obra e termina quando o edificio deixa de sustentar o valor e a
utilidade para que foi concebido e deixa de corresponder d melhor e mais
rentdvel utilizacdo do solo que ocupada. Terminado o ciclo de vida econdmica

de um edificio as alternativas que se apresentam ao proprietdrio sdo:

— Reconversdo do espaco para uma nova utilizacdo — o que se traduz em

muito ligeiras obras de adaptacdo;

— Reabilitacdo — que consiste em fazer obras de restauro e de alteracoes
gue melhorem a funcionalidade do edificio e a sua estrutura e expressdo

arquitectonica;

— Remodelacdo — que consiste numa intervencdo mais profunda que,
embora aproveite parte da estrutura pré-existente, infroduz alteracoes
substantivas;

— Renovacdo — que consiste em demolir totalmente o edificio e construir
na parcela de terreno livre um novo edificio, a partir de um novo

projecto.
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Os conceitos de tempo de vida econdmica remanescente e de tempo de vida
Util remanescente de um imdvel sdo importantes quando a avaliagdo do seu
valor de mercado estd dependente da estimativa de uma série de rendimentos
a auferir no futuro, ao longo de um determinado periodo de tempo. Este
método utiliza-se para converter beneficios futuros, associados a um programa
concreto de exploracdo do imdvel, num valor actual estimado do mesmo com

base numa taxa aceitdvel de capitalizagcdo do rendimento.

E importante ter em atencdo que os beneficios a considerar devem ser liquidos
e gue, portanto, o seu cdlculo é obtido depois de descontadas as despesas

com impostos, taxas, manutencdo e gestdo.
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5. Alguns problemas de avaliagao

5.1. Elementos para uma analise da perequa¢ao compensatoria

A importéncia de compreender a perequacdo compensatdria advém das
dificuldades acrescidas que se colocam ao avaliador quando estejam em
causa iméveis integrados em empreendimentos que constituam unidades
operativas sujeitas ao regime da perequacdo, devido d&s contfradicdes e
indeterminacdes suscitadas pela configuracdo legal desta.

A necessidade de um sistema de perequacdo compensatdria nasce com a
liberalizacdo dos loteamentos privados a partir de 1965, que teve por
consequéncia um tratamento muito desigual pela Administracdo Publica dos
diversos proprietdrios, mesmos os de solos urbanizdveis, através da atribuicdo
quase arbitrdria do direito de urbanizar e dos respectivos parmetros de
construcdo. Neste quadro de flagrante desigualdade, surge a perequacdo,
visando distribuir de forma equitativa os beneficios e os encargos de uma
operacdo urbanistica entre os proprietdrios abrangidos por uma unidade de

execucado.

Note-se que, se a iniciativa de urbanizar e a promoc¢do da urbanizacdo forem
uma competéncia exclusivamente puUblica, em que a alteragdo do uso do solo
de rustico para urbano implica sempre trazer o solo ristico a posse do Municipio
procedendo este & urbanizacdo e retendo as mais-valias simples, ndo tem
senfido invocar principios de redistribuicdo atfravés de uma perequacdo

compensatoria’!,

71 As operacdes de reparcelamento remontam a reconstrucdo da Baixa Pombalina.
O plano da autoria de Manuel da Maia parfia do levantamento da divisdo e
distribuicdo da propriedade antes do terramoto, criando regras de reparcelamento
e redistribuicdo perequativa das novas dreas edificadas definidas no plano,
respeitando os direitos de propriedade pré-existentes. H& ainda as figuras do
parcelamento, reparcelamento ou emparcelamento fundidrio agricola ou florestal,
gue obedecem a regras préprias € que ndo se confundem com o reparcelamento
urbano. H& aqui uma substancial diferenca  entre as operacdes de
“reparcelamento” efectuadas em planos de renovacdo urbana, onde se parte de
direitos de construcdo constituidos e materializados em prédios edificados em meio
urbano, que vao ser total ou parcialmente demolidos para dar lugar a uma nova
configuracdo urbana e consequentemente a uma nova distribuicdo dos espacos
edificados, e a perequacdo compensatdria em operacdes urbanisticas de raiz,
onde, a partida, predominam os prédios rusticos urbanizaveis.
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Para que o planeamento do ferritério tenha transparéncia, é fundamental
respeitar o principio da neutralidade dos conteldos dos planos relativamente
as alteracdes de uso ou de cargas construtivas e de utilizacdes que deles

resultam com reflexos em mais-valias e menos-valias sobre as propriedades.

Longe de assim ser, os planos urbanisticos, tal como estdo configurados
actualmente em Portugal, legitimam um poder deslocado de uma minoria de
proprietdrios bafejada com o direito de urbanizar e construir em meio urbano,
ao mesmo tempo que multiplicam as condicionantes e restricdes que simulam
um rigor e uma ordem que ndo produzem quaisquer efeitos na qualificacdo e

na eficiéncia do ordenamento do territério.

Com efeito, a perequacdo tem pressuposto que os beneficios inerentes G
simples alteracdo do uso do solo ristico, assim como os incrementos de valor
associados aos indices de construcdo, nUmero de fogos e demais utilizacoes
autorizadas revertem integralmente a favor dos proprietdrios do solo rustico,
partindo da premissa de que a faculdade de construir e de edificar € inerente
ao direito de propriedade privada de uma forma generalizada, o que ndo é

sustentavel, por trés ordens de razoes:

— Em primeiro lugar, porque o modelo institui uma desigualdade manifesta
entre os proprietdrios ndo urbanizdveis e urbanizdveis, conferindo a estes
Ultimos vantagem que ndo tem qualquer correspondéncia com o seu

mérito ou investimento;

— Em segundo lugar, porque se beneficia o proprietdrio passivo, em
detfrimento dos agentes activos que intervém no desenvolvimento do

processo urbanistico com investimento, trabalho e correndo risco;

— Por Ultimo, porqgue prejudica o consumidor final e retira ao Municipio um
dos seus principais instrumentos de obtencdo de meios financeiros para

conftrolar a urbanizacdo com qualidade.

A perequacdo tem o seu primeiro equivoco ao imputar ao proprietdrio os
encargos da urbanizagdo e os beneficios que se configuram como resultado
final da mesma operacdo determinados por estimativas de valores de mercado
dos lotes. SGo aqui confundidos os direitos do proprietdrio de solo ristico e o

direito do promotor aos lucros inerentes a operacdo empresarial de risco que
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envolve investimentos (geralmente avultados) e expectativas de lucros, ao

mesmo tempo que o direito do Municipio ds mais-valias simples é ignorado.

Numa Optica nacional, os proprietdrios risticos deveriam ter todos os mesmos
direitos, o que s6 é possivel confinando os seus direitos d actividade agricola ou
florestal e refirando-lhes qualquer prerrogativa de urbanizar e de acesso aos
beneficios dela decorrentes. Os interesses privados ndo devem poder incluir
direitos de urbanizacdo e de construcdo criados de forma discriciondria e

aleatdria por uma decisdo administrativa.

Note-se que o planeamento cultiva uma irracionalidade quando estabelece
um sistema de perequacdo que concede aos proprietdrios direitos de
urbanizar, direitos esses que os Municipios se véem obrigados a indemnizar em
processo de expropriacdo, no caso de o proprietdrio, como frequentemente
acontece, se recusar a exercé-los e o Municipio tiver necessidade imperativa
de o fazer — como, em principio, deve ter. Estd-se aqui perante uma

incongruéncia estrutural do sistema.

As opcdes publicas de ordenamento territorial devem ser justificadas e
proporcionadas, salvaguardando-se os direitos da propriedade privada,
reconduzidos & sua real substéncia. O proprietdrio do solo rUstico urbanizével
ndo deve de modo algum abusar de um poder de quase monopdlio para se
apropriar das mais-valias simples, em prejuizo do Municipio, e das margens de
lucro do promotor e do sector da construcdo civil, ademais inflacionando o

preco do produto final, em prejuizo das familias e das empresas.

E necessdrio que o desencadeamento de mecanismos perequativos de
compensacdo reconheca e desagregue estas varidveis e a sua relacdo com os
interesses dos diversos agentes que intervém no processo de urbanizacdo. A
forma como a perequacdo actualmente tem sido fratada faz uma agregacdo
excessiva e confusa, considerando apenas os custos e beneficios sempre

referidos aos direitos da propriedade.
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5.1.1. Mecanismos de perequag¢ao

Em termos potenciais, sdo diversos os mecanismos de perequacdo, dividindo-se
entre técnicas perequativas de beneficios e técnicas perequativas de

encdargos.

A perequacdo pressupde que os prédios da unidade de execucdo estdo
disponiveis para a urbanizacdo sob os pontos de vista fisico e da gestdo. Se um
prédio estd ocupado por uma actividade que, por qualguer motivo, ndo
permita a sua entrada como capital fundidrio para a gestdo dos beneficios e
dos encargos da operacdo urbanistica, entdo € necessdrio considerar a sua
singularidade de utilizacdo e avdliar a sua presenca no contexto do

empreendimento, esclarecendo se Ihe é aplicado o indice do plano?2.

Se o prédio estd disponivel para ser avaliado e contabilizado na gestdo global

do plano, é necessdrio determinar os seguintes valores e encargos:

— Valor inicial do prédio antes de se iniciar a operacdo urbanistica, isto €,
antes de se iniciar o proprio plano de pormenor e de se determinarem os
parémeftfros da urbanizagcdo. Este valor decorre da dimensdo da
parcela, do seu uso, da sua localizacdo e das construcdes existentes ou
direitos de construcdo j& constituidos, e entra para a formacdo do
capital da operacdo de uma forma abstracta, isto €, perdendo a
referéncia objectiva ao prédio que o suporta, sendo esta abstraccdo

que garante a sua efectiva disponibilidade para a gestéo;

— Valor da drea de construcdo autorizada resultante da aplicacéo do

indice do plano a drea do prédio em causa;

— Encargos envolvidos na elaboracdo dos projectos urbanisticos, na
realizacdo das obras de infra-estruturacdo, no pagamento das licencas
e nos custos de administracdo, fiscalizacdo, financiomento e

comercializacdo.

72 Note-se que da aplicacdo do indice a prédios que tém uma ocupacdo
estabilizada com base em direitos de construcdo constituidos pode resultar que a
construcdo j& existente seja igual, superior ou inferior & do indice. Se a drea de
construcdo for igual ou superior & que decorre da atribuicdo do indice, o
proprietdrio ndo tem qualguer vantagem em entrar na perequacdo; se for inferior,
poderd eventualmente ter interesse, dependendo dos encargos que forem
atribuidos no &mbito da operacdo urbanistica.
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A atitude mais |6gica e pacifica é garantir que todos os prédios intfegrados na
unidade de execucdo estdo igual e absolutamente disponiveis para a gestdo
econdmica do plano. Assim, serd relativamente fécil proceder a avaliagcdo dos
mesmos relativamente & situacdo de uso e utilizacdo e demais direitos de
propriedade relativos a cada um deles a data que antecede a operacdo

urbanistica.

O vinculo situacional tem sentido para a determinacdo do valor inicial dos
prédios rusticos ou urbanos antes da operagdo urbanistica. Mais adiante, numa
fase mais desenvolvida do processo de gestdo perequacionada, terd também
sentido observar a localizacdo ou situacdo de conforto e de enquadramento
urbanistico de cada um dos prédios ou fraccdes que formam o produto final.

Hd, contudo, que distinguir trés operacdes distintas e independentes.

Em primeiro lugar, a operacdo incontorndvel de determinacdo do valor de
rendimento de cada um dos prédios considerando o uso e a utilizagdo

existentes.
Em segundo lugar, abrem-se duas alternativas:

— A eventual fixacdo de par@metros urbanisticos diferentes para cada um
dos prédios, invocando os respectivos vinculos situacionais. Esta
discriminacdo cria  uma complicada, conflituosa e  discutivel
desigualdade entre os proprietdrios incluidos na operacdo, sendo uma

situacdo a evitar;

— A atribuicdo do mesmo indice a todos os prédios integrados na unidade
de execucdo, considerando que nenhum deles tem direito a urbanizar
nem a construir e que esse direito € administrativamente concedido por

igual d unidade no seu conjunto. Esta segunda via afigura-se preferivel.

Se partirmos do principio de que, & partida, nenhum dos terrenos que integram
a unidade de execucdo ftem direitos de urbanizagcdo e de construcdo
constituidos e seguindo-se a regraq, justa, da aplicacdo de um indice médio de
construgcdo a todo o espaco incluido dentro do perimetro da unidade de
execucdo, resulta que os beneficios e os encargos por metro quadrado da
operacdo urbanistica sdo iguais para todos os proprietdrios, nGdo havendo lugar
a qualguer diferenciacdo invocando “vinculos situacionais”. A Unica diferenca
que se ird reflectir na formacdo das quotas resulta do valor inicial de cada

prédio antes da operacdo urbanistica, considerando a sua drea € o seu
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rendimento existentes & data imediatamente anterior & decisdo de se proceder
ao empreendimento programado no contexto da unidade de execucdo

criada para o efeito.

Na determinacdo da quota, como logicamente se depreende, o valor
adoptado para o metfro quadrado da drea de construcdo autorizada é
indiferente, na medida em que & neutro relativamente & distribuicdo das
quotas, recorrendo-se a ele fundamentalmente para poder ser somado Ao
valor inicial, repercutindo o factor drea de terreno detido por cada proprietdrio
na determinacdo da quota. Salvaguarde-se a conveniéncia de adoptar um
valor de drea de construcdo autorizada indexada ao solo urbanizdvel, ainda
sem infra-estruturas, que corresponda a um justo valor de base territorial.
Note-se que este valor de base territorial € o Unico valor que ndo depende do
mercado mas da politica de solos conduzida no &mbito do sistema de
planeamento do territério, tratando-se, portanto, de um valor condicionado

pelos comportamentos, critérios, decisdes e poderes politico-administrativos.

H& uma outra razdo de monta para gue o valor da drea de construcdo
autorizada seja determinado com rigor € com uma correspondéncia
significante na economia real. Essa razdo impde-se quando é necessdrio
alargar a sociedade do empreendimento a oufros parceiros que ndo apenas
os proprietdrios dos terrenos — por exemplo, sécios financiadores que vdo
entrar para o capital da sociedade. Neste caso € fundamental que o valor da
drea de construcdo autorizada seja criteriosamente calculado, j&@ que dele
depende a determinacdo do capital que corresponde d quota de cada
proprietdrio e que terd de ser contabilizado num “todo”, onde, para além do
capital fundidrio, de direitos de construcdo anteriormente adquiridos, hd
mais-valias, capital de investimento em numerdrio e também em espécie ou

em servicos prestados.

Observe-se que neste processo perequativo a questdo das mais-valias simples
nunca é referida, partindo-se de principio que estas ndo existem como tais e
que fazem parte dos beneficios, ndo se distinguindo mais-valias simples, lucros e
o risco de eventuais prejuizos. Quando se procedeu a uma primeira estimativa
do valor da drea de construcdo autorizada estava-se perante um valor
composto pelo valor inicial dos prédios integrados na operacdo urbanistica e

pelas mais-valias simples.
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Definida a quota que cabe a cada proprietdrio encerra-se a primeira parte do
processo perequativo. A segunda parte diz respeito & determinacdo dos
encargos e dos beneficios envolvidos na operacdo urbanistica.

Nos encargos devem englobar-se:

— O valor dos prédios envolvidos na unidade operativa no estado em que
se enconfram anteriormente & decisdo de promover a operacdo

urbanistica;
— Os custos dos planos e projectos das infra-estruturas e seu licenciamento;
— Os custos administrativos gerais € 0s encargos de registo e de impostos;

— Os custos da execucdo das empreitadas das diversas redes de

infra-estruturas e demais obras envolvidas na urbanizacdo;

— Os custos de fiscalizacdo das obras de infra-estruturacdo;

— Os custos envolvidos no financiamento do empreendimento;

— Os custos de comercializacdo;

— Os custos imprevistos.
As dreas de cedéncia s constituem um encargo na medida em que tenham
de ser construidas e tratadas e, nesse caso, estdo contabilizadas nos custos
gerais das obras de urbanizacdo. Algebricamente, ndo tem sentido estabelecer
uma correspondéncia entre a drea da superficie cedida e as quotas de cada
proprietdrio ou sécio da operacdo. Essa correspondéncia sé tem sentido

relativamente aos custos das obras de urbanizacdo independentemente da

dimensdo das dreas de cedéncia.
Os beneficios podem ser contabilizados e distribuidos de diversas formas:

— Através da diferenca enfre as receitas da comercializagcdo do produto

final e os encargos;

— Em espécie, mediante a distribuicdo de lotes ou fraccdes, considerando
o seu valor, na propor¢cdo da quota de cada proprietdrio, j& integrado

na operacdo como promotor;

— A partir da estimativa do valor dos lotes ou das fraccdes.
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5.1.2. O Municipio e a gestao perequativa

Um novo modelo de perequacdo que contemple a competéncia do Municipio
para decidir e coordenar o processo de urbanizacdo e que lhe confira
capacidade para proceder d parametrizacdo e retencdo a seu favor das
mais-valias simples (pelo menos em parte) implica que a autarquia seja, de

direito, uma das partes presentes na gestdo do empreendimento.

A equacdo deste processo, face ao seu enquadramento legal actual, suscita

as seguintes consideracdes e questoes:

— Os proprietdrios dos terrenos da unidade de execucdo tém, & partida e
indiscutivelmente, o direito & expropriacdo, ficando por esclarecer qual
o valor de indemnizacdo. E o valor dos terrenos risticos no estado em
que se apresentam na operacdo urbanistica? E o valor desses mesmos
terrenos considerando as mais-valias que advém destes serem

urbanizdveis com determinados pardmetros?

— No regime actual, o Municipio ndo encontra qualquer fundamento na lei
para chamar a si o direito de parametrizar e muito menos de reter
mais-valias simples, o que quase impossibilita a regulacdo do mercado
imobilidrio.

— O processo de perequacdo actual prevé que os beneficios e os
encargos sejam distribuidos entre os proprietdrios presentes na unidade
de execucdo, mas a lei ndo esclarece como € que o Municipio se pode
tornar parte desta “sociedade”, podendo mesmo colocar-se em duvida
se 0 Municipio pode impor essa sua participacdo contra a vontade dos

proprietdrios.

— Quando, num plano de pormenor, o Municipio impde que, em sede de
perequacdo, uma percentagem dos beneficios venham & sua posse,
para além das taxas estabelecidas, serd que tal exigéncia tem

enquadramento legal no regime actual?

— Se a Cadmara Municipal, através de uma sociedade de gestdo urbana, e
os proprietdrios dos terrenos da unidade de execugdo na sua totalidade
acordarem livremente constituir uma sociedade para a promog¢do do
empreendimento, neste contexto, serdo livres de firmar um acordo social

para a distribuicdo dos encargos e servicos. No caso de um dos
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proprietdrios ndo querer fazer parte da sociedade, por discordar da
presenca do Municipio e do acordo social, ndo poderd isto pér em

causa fodo o processo?

— Os proprietérios de prédios mais peguenos de uma unidade de
execucdo gque ndo tenham confianca nos parceiros, sendo tentados a
exigir a expropriacdo com pagamento em numerdrio e aplicacdo dos
critérios do actual cédigo de expropriacdes, podem pdr em causa a
viabilidade da operacdo. Note-se que os valores da expropriacdo

tendem a corresponder as expectativas mais optimistas do negdcio.

Um sistema de perequacdo ideal deveria recuperar os principios da Lei de
194473, conferindo ao Municipio o exclusivo da promoc¢do urbanistica, podendo
ter como parceiros os proprietdrios e outros investidores, integrados num quadro
em que fossem claramente identificadas as prerrogativas do Municipio como
principal promotor e coordenador do empreendimento, os direitos dos
proprietdrios dos terrenos dos prédios rUsticos ou mistos e os direitos de outros

investidores.

H4, portanto, que conceber o modelo desta parceria, a procedimentalizacdo
relativa a criacdo, parametrizacdo e distribuicdo de mais-valias simples e a sua
clara separacdo dos lucros ou de eventuais prejuizos da operacdo, e as regras
de gestdo, nomeadamente no que diz respeito ao destino dos produtos finais e

as formas de os colocar nos mercados de venda e de arrendamento.

Todos os beneficios do Municipio materializados em espaco edificado de
habitacdo ou servicos nunca deveriam entrar no mercado de venda, mas
deveriam, por principio, destinar-se exclusivamente ao mercado de

arrendamento de oferta publica.

5.1.3. Prédios previamente configurados e indisponiveis

Se o prédio estd ocupado por uma actividade dificil de encerrar ou de
deslocar a ponto de impedir a sua disponibilizacdo para a livre composicdo do

desenho urbano, entdo este prédio ndo estd em condicdoes de ser

73 Decreto-Lei n.° 33 921, de 5 de Setembro de 1944.

145



normalmente integrado na contabilidade perequativa e terd um valor que se

diferencia do quadro geral da perequacdo.

Se o prédio ab initio continuar a ser ocupado pela mesma entidade,
mantendo-se na posse do mesmo proprietdrio ou a ele novamente vendido ou
arrendado por prévio acordo, tal pressupde uma avaliagcdo singular que se

determina de algum modo fora do mercado.

Se o prédio em causa, & partida, possuir j& uma drea de construcdo igual ou
superior ao indice médio do plano, o seu proprietdrio dificimente encontfrard
razdes para se interessar em entrar na operacdo urbanistica e, muito menos, no
sistema de perequacdo. Excepcionalmente, € sempre possivel admitir-se a
hipbtese de o proprietdrio ter interesse no desenvolvimento da urbanizacdo na
perspectiva de gerar mais-valias indirectas, mesmo sem colher qualquer
beneficio em acréscimo de drea edificatéria. Contudo, tal interesse dificimente
chegard ao ponto de levar o proprietdrio a disponibilizar-se para participar nos
encargos. No caso de haver inconvenientes para o desenho urbano teria de se
proceder a expropriacdo com justa indemnizacdo, o que reporta para uma

oufra esfera de negociacdo que franscende a simples perequacdo.

Quando dentro da unidade de execucdo sujeita a um plano de pormenor,
existem terrenos (parcelas ou lotes) com direitos de construcdo j& constituidos e
gue ndo se prevé gque venham a ser incrementados, € entdo necessdrio
distinguir, para efeitos da perequacdo compensatdria, estes prédios que j& tém
um estatuto urbano dos terrenos risticos que vao efectivamente ser objecto de
operacdo de urbanizacdo e que irdo beneficiar do indice de construcdo

atribuido pelo plano.

Nestas circunst@ncias, € normal acontecer que os prédios urbanos previamente
constituidos venham a beneficiar de mais-valias indirectas e mesmo de servicos
decorrentes da construcdo das redes gerais e locais de infra-estruturas e
servicos. No entanto, dado o facto dos prédios em causa se enconfrarem
estabilizados e, portanto, ndo dependentes de qualquer licenciomento de
construcdo ou utilizacdo, ndo é facil submeté-los a qualquer encargo directo
no quadro da perequacdo. Quando muito, poder-se-G em sede de
regulamento do plano calcular os encargos correspondentes aos beneficios da
urbanizacdo que revertem para estes prédios urbanos e condicionar a emissdo

de futuras licencas de construcdo, reabilitacdo ou renovacdo ao pagamento
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das taxas correspondentes a tais beneficios. Poder-se-d ainda contemplar um
“imposto de mais-valias” especifico para estes prédios, considerando que o
respectivo acréscimo de valor surgird aquando de futuras transaccdes dos

mesmos N0 mercado.

Pode-se, assim, dentro da unidade de execucdo do plano de pormenor,
proceder a uma diferenciacdo zonal e predial da perequacdo compensatdria
distinguindo os prédios rusticos ou mistos dos prédios que, para todos os efeitos,
possam ser assumidos como lotes urbanos com direitos de construcdo e

utilizacdo previamente j& constituidos.

A perequacdo compensatéria visa um tratamento igual de todos os
proprietdrios dos terrenos integrados na unidade de execucdo, ignorando a

questdo das mais-valias simples.

Quando o Municipio se propde avancar com um plano de pormenor para uma
unidade de execucdo, a implementar com base numa gestdo

perequacionada, podem ocorrer irés tipos de situacdes:

— Todos os proprietdrios firmam um acordo de gestdo onde os terrenos
ficam completamente disponiveis para implementar o plano. Os
proprietdrios asseguram o financiamento dos encargos de urbanizagcdo
e como beneficio recebem lotes infra-estruturados ou mesmo edificados,
fraccoes de edificios, dinheiro proveniente das vendas do produto final
ou participacdes num eventual fundo imobilidrio, na proporcdo

correspondente d quota a que tém direito;

— Os proprietdrios sdo um grupo muito diversificado com interesses e
expectativas e capacidades financeiras muito contfrastadas, podendo
alguns deles, além de proprietdrios, eventualmente ser também
consfrutores e promotores. Nessas circunst@ncias, ©0s peguenos
proprietdrios, menos experientes, prudentemente, serdo tentados a
invocar o direito d expropriacdo, recusando-se a enfrar na operacdo
qgue lhes exija investimento em capital com elevado risco. Acresce que
nas circunstdncias actuais, a indemnizacdo correspondente 4
expropriaogcdo de um solo rUstico urbanizdvel tem elevadas
probabilidades de ser superior as melhores expectativas de lucro da

operacdo urbanistica. Qualquer outra opcdo envolveria investimento e
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riscos, maiores ou menores em funcdo do fipo de participacdo social

acordada, que estes proprietdrios nGo controlam;

— A Cémara Municipal aprova o plano de pormenor para a unidade de
execucdo com efeitos registrais e recorrendo a figura da imposicdo
administrativa. Este € um caminho quase desconhecido, com elevados
riscos para o Municipio, j& que quase fatalmente terd de entrar num
processo de expropriacdo forcada onde serd obrigado a pagar pelos
terrenos o valor decidido em ftribunal, fundamentado nos critérios de
avaliacdo que decorrem do Cdédigo das Expropriacoes, segundo o qual
as faculdades de construcdo e utilizacdo que o plano de pormenor em

vigor confere aos prédios sdo determinantes para a estimativa do valor.

Em sintese, pode concluir-se que a avaliacdo da propriedade envolvida em
processos perequativos &€ complexa e requer um aturado estudo interpretativo
dos planos, do perfil dos proprietdrios e do comportomento de todas as
enfidades envolvidas, nomeadamente da capacidade administrativa do
Municipio. E também importante uma avaliacdo econdmica e financeira do

plano de negdcios do empreendimento. O perito avaliador deve distinguir:

— A avdliacdo dos prédios no seu estado inicial, antes de serem

configuradas quaisquer expectativas ou direitos de urbanizacdo;

— A avdliagdo dos prédios rusticos urbanizdveis com os pardmetros e

utilizacoes definidos em plano de pormenor;

— A gudlidade do plano e, se possivel, da arquitectura conceptualizada a

partir dele;

— A expectativa de encargos e de receitas envolvidos na urbanizacdo, de
modo a permitir um cdlculo previsional dos lucros esperados e do ritmo a

que serdo realizados ao longo do tempo;

— O grau de incerteza e de riscos relativos a execucdo do plano, ao seu
financiamento, & sua comercializacdo e d confianca e harmonia entre

as entidades associadas na sua realizacdo.
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5.2. A propriedade de lotes em urbanizacdes abandonadas

Encontram-se no pais muitas urbanizacdes cujos promotores venderam lotes a
proprietdrios que construiram ai edificios sem que as infra-estruturas tenham sido
realizadas. Encontramo-nos aqui perante imdveis que resultam de operacoes

de loteamento falhadas.

A Lei de 196574, que liberalizou os loteamentos permitindo que fossem
promovidos na esfera da iniciativa privada, veio possibilitar, até hoje, que o
promotor de uma urbanizagcdo imediatamente apds a obtencdo do alvard de
loteamento e das licencas de construcdo das infra-estruturas procedesse ao
registo dos lotes da nova divisdéo fundidria e & inscricdo dos prédios na matriz
predial urbana. Note-se que a partir do momento em que é feita a inscricdo
dos lotes, com base na licenca de loteamento, hd uma "“garantia” (de Estado e
de Direito) que configura as prerrogativas da propriedade desses lotes,
contemplando os respectivos direitos de construcdo e de utilizacdo. Neste
quadro, o promotor pode, porque a lei lho permite, proceder de imediato a
alienacdo de todos os lotes, colocando-os no mercado livre. Por sua vez, os
adqguirentes dos lotes ou mesmo o préoprio promotor podem apresentar
projectos para a construcdo dos edificios obtendo as suas licencas e

procedendo a sua construcdo.

Pode acontecer (e, infelizmente, acontece) o urbanizador ter os lotes vendidos
a proprietdrios que, de boa-fé, constroem sem se terem iniciado e, muito
menos, terminado as infra-estruturas, ficando os edificios numa situacdo critica,
sem ligacdo as redes bdsicas. Esta disfuncdo urbana ocorre desde os finais dos
anos 60 e caracteriza-se por uma desresponsabilizacdo aberrante do promotor
da urbanizacdo, cuja “responsabilidade” se limita & prestacdo de uma caucdo
qgue, em principio, deveria cobrir 0os encargos com a readlizacdo das
infra-estruturas bdsicas. Ao longo de um periodo de forte inflacdo monetdria
estas caucdes foram erodidas, sendo muitas actualmente insignificantes face

aos custos das obras de infra-estruturacado.

O Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificacdo, revisto em 2007 e em 2010,
fransfere em boa parte essa responsabilidade para os proprietdrios dos lotes,

desresponsabilizando ainda mais o urbanizador e o Municipio.

74 Decreto-Lein.° 46 673, de 29 de Novembro de 1965.
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A Cdmara Municipal é formalmente responsével pelo completamento da
infra-estruturacdo. Contudo, na realidade, os Municipios ndo tém capacidade
financeira para actuar nestas situacdes. E muito questiondvel o sentido pratico
e de Direito de transferir para os proprietdrios que compraram lotes a
incumbéncia de completar as infra-estruturas da urbanizacdo inacabada e

abandonada pelo promotor.

Recorrentemente, surge na comunicacdo social a ameagca de que se vao
“cassar” os alvards destas urbanizacdes-fantasma, sem se especificar o que vai
efectivamente acontecer e em que medida vao ser respeitados os direitos dos

proprietdrios que, de boa-fé, compraram lotes.

Vem esta quest@o a propdsito do melindre de que se reveste a avaliacdo
destas propriedades. A confusGo e as incertezas que caracterizam estas
propriedades tornam dificil, se ndo impossivel, qualquer avaliagcdo imobilidria
suficientemente conclusiva. Estas situacdes remetem para a interpelacdo do

legislador no sentido de corrigir erros formados e cultivados pela lei.
A correccdo desta situacdo passa por:

— Voltar a conferir aos Municipios o exclusivo dos projectos e das obras de

urbanizacdo com base em planos de urbanizacdo d escala do bairro;

— Os lotes sé poderem ser registados e vendidos depois das infra-estruturas

gue os servem especificamente estarem realizadas e operacionais;

— Resolver os atrasos na realizacdo dos planos e garantir a correcta
execucdo das obras de urbanizacdo. Esta morosidade encarece todo o
processo. Os custos de contexto do procedimento administrativo tém
sido uma causa ndo negligencidvel do agravamento dos custos do solo

urbanizado e das perdas de rentabilidade do sector da construcdo civil.

A imprevisibilidade da conclusdo de um processo de licenciamento cria uma
incerteza que o perito avaliador dificimente pode superar de modo a estimar
com o minimo de seguranca o valor de investimento de empreendimentos
sujeitos a framitacdes que dependem de pareceres técnicos vinculativos de

resultados indeterminados.
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Nota final

E pouco provavel que o negdcio do imobilidrio volte a proporcionar as margens

de lucro que se verificaram entre 1960 e 2008.

Neste periodo, o investimento na compra de fterrenos e de edificios,
principalmente em zonas de elevada procura, como o Algarve, dreas
metropolitanas de Lisboa e Porto, perimetros das cidades médias, montes no
Alentejo, casas ao longo da orla costeira, foi compensador e serviu de
alavanca a um crescimento alicercado no crédito hipotecdrio e no consumo,
sem sustentacdo numa base produtiva. Muitos proprietdrios endividaram-se
para comprar iméveis com o Unico intento de os manter devolutos e de os
vender com grande margem de lucro passados uns meses ou uns anos,
confiando que a sua valorizagdo seria francamente superior d dos encargos

financeiros contraidos para a sua aquisicdo.

Como afirma Stiglitz, «toda a bolha especulativa chega ao fim; normalmente,
ha dindmicas internas que ocasionam a sua propria destruicdo. Nas bolhas do
imobilidrio, por exemplo, os precos elevados levam a mais investimento no
imobilidrio e, eventualmente, ndo pode evitar-se o desencontfro entre uma
maior oferta e uma menor procura causada pela subida constante dos precos
(...). Quando os precos sobem confinuamente, torna-se cada vez mais menos

plausivel que a taxa de crescimento possa sustentar-sen.

Presentemente e no futuro, nGo é de esperar que o incremento de valor de
mercado de um prédio mais do que compense a taxa de inflagcdo monetdria,
sendo pouco provdvel que se volte ao tempo da multiplicagcdo do investimento

em imoveis, a ndo ser em casos muito excepcionais.
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