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I. A IMPORTANCIA DETERMINANTE DO DIREITO NO URBANISMO

Contemplando o estado geral da humanidade, podemos afirmar
que presentemente o principal factor limitante ao desenvolvimento e
bem-estar social estd na esfera do Direito, da configuragio juridica e
administrativa das institui¢des, e nos cddigos de relacionamento comu-
nicacional. O progresso conseguido nas ciéncias naturais, na medicina e
nas engenharias ndo pode ser aproveitado em toda a sua extensio
enquanto ndo houver respostas do Direito, que alicercem uma tessitura
social harmoniosa, complexa, soliddria, organizada com base em princi-
pios de racionalidade, de valores civilizacionais que materializem os
Direitos do Homem, as garantias de justica, a confianga no Estado ¢ a
realizacdo do individuo. O que nos distancia deste ideal é um atraso no
dominio dos conhecimentos e capacidades do exercicio da politica, a
qual tem a incumbéncia da organiza¢ao administrativa e do poder legis-
lativo. A confianca no poder judicial e a sua eficiéncia sio também fun-
damentais. Toda esta problemdtica remete para uma teoria e aplicagdo
do Direito.

No caso especifico do Direito do Urbanismo e dos ramos que lhe
estdo préximos, como o Direito do Ambiente, o Regime Agro-Florestal
e Silvo-Pastoril, é pertinente a avaliagio dos contetidos das leis, nosmw-
derando que ¢ condigdo necessdria para a sua legitimacdo que respei-
tem os principios de racionalidade e os conhecimentos das ciéncias
envolvidas no processo de planeamento do territdrio. Esta exigéncia ¢,
com oportunidade, reconhecida e destacada pelo legislador do Uoﬁﬂw-
-Lei n.° 380/99, no art.’ 4.°, ao impor que “os instrumentos de gestdo
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territorial devem explicitar, de forma racional e clara, os fundamentog
das respectivas previsoes, indicagdes € determinacdes...”.

Os maus resultados da pritica urbanistica em Portugal explicam-
-se, em parte, pela fraca qualidade do desenho urbano, da arquitectura ¢
da construgio. Mas sdo também o reflexo de uma legislacio que nio
tem uma consciéncia profunda e clarividente da temdtica que estd a tratar,
A aceitacio da lei sem a questionar, adoptando a filosofia do Direito
positivo, ndo ¢ confortdvel nem consequente na procura de uma evo-
lucdo. Mais atraente e promissor ¢ o conceito de Estado de Direito que
se distingue do Direito positivo, porque ndo aceita, passivamente e de
forma acritica, as leis que emanam da vontade e do poder legislativo
comum, e procura colocar acima desse poder e dessa vontade uma
axiomdtica de valores fundamentais.

II. UM cODIGO DO URBANISMO

A ideia de se configurar um Cédigo do Urbanismo que reunisse

de forma sistematizada e articulada toda a legislacdo, para ser levada 2

prética com resultados positivos, pressupde que previamente seja elabo-

rado um trabalho metddico, alicer¢ado nas seguintes questdes de fundo:
1. Aprofundamento do que sdo as prerrogativas dos diversos regi-
mes da propriedade imobilidria, seus direitos e deveres.

Explicitacdo clara do que é e como se determina o estatuto

juridico de cada prédio e dos direitos reais do seu proprietério.

Os instrumentos de regulagio do mercado imobilidrio e as ga-

rantias de disponibilizagdo de solo para todos os usos e activi-

dades — o sentido 1itil do territério assumido como um recurso
bésico de sustentagio da vida.

3.0 Urbanismo, englobando o planeamento do territério em geral,

como funcdo publica.

O poder e os critérios de classificagdo dos usos do solo, direi-

tos de exploragio, de construcdo e de utilizago.

A a.cnw:._o da divisdo da propriedade no contexto de cada cate-

goria de uso do solo.

6. Of planos territoriais, os seus contetidos prospectivos, norma-
tivos e regulamentares, as entidades que vinculam, os direitos €
oc.:mumomm que constituem nas esferas da Administracio Pu-
blica, da propriedade privada e dos cidadios utentes.
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7. O sistema de expropriacdo e do exercicio do direito de prefe-
réncia. O c6digo de avaliagdes do mercado versus cédigo de
avaliacoes oficial.

A fiscalidade sobre o patriménio imobilidrio.

o

[1I. A PROPRIEDADE IMOBILIARIA E O SEU VALOR

A economia cldssica considera a renda fundidria associada a pro-
ducio agricola pelo que o aumento do valor depende das técnicas de
cultivo, da fertilidade do solo, e da extensdo da superficie. Estes crité-
rios, em parte, continuam vdlidos para a produgio agricola e florestal,
mas ndo se aplicam ao solo urbano, cujo valor depende da localizag¢io
para a implantagdo de empreendimentos e dos direitos de construgdo e
utilizagdo que a Administragdo Piblica af autoriza.

Actualmente, as divisdes da propriedade e infraestruturagdo con-
sentidas, os usos e os indices de construcdo autorizados determinam o
valor do solo urbano e para-urbano e afectam profundamente o valor do
solo ristico quando o mercado alimenta a expectativa de alteragdes do
uso do solo agro-silvo-pastoril e quando simplesmente se permite que
os terrenos risticos fiquem ao alcance de segmentos da procura urbana
ou se prestem a entesouramentos de cardcter especulativo. O solo deixa
de constituir em si o seu valor fundamental, o qual passa a ser determi-
nado pelo sistema geogrifico que o enquadra e pelas possibilidades de
aproveitamento que os contetidos dos planos, em particular, 8129.:
singularmente a cada prédio. O valor do solo ji nio depende da E-
ciativa empresarial e vontade do seu proprietdrio ¢ passa a ser amﬁ::m-
nado por um jogo de critérios, poderes e procedimentos técnico-admi-
nistrativos e interesses sociais. .

O sistema territorial é uma obra social complexa que condiciona a
vida de todos os seus habitantes e, por essa razio, 0 Estado e as Autar-
quias outorgam-se o direito de contrariar as conveniéncias cu:_\n.:_e,mm
dos proprietérios privados dos terrenos para ?.NQ valer uma politica de
solos que prossiga objectivos de interesse puiblico. Ju prdtica nem sem-
pre a focagem e fundamentagdo deste interesse piblico n-n<_%=”_m €
pode diluir-se em procedimentos burocriticos cegos que .Eo atendem
ao interesse publico nem ao interesse privado ¢ criam rotinas que e
judicam ambos. E de sobremaneira desejével que a lei seja também um
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garante de respeito e de resposta aos justos interesses publicos e priva-
dos que cumpre ao planeamento do territério satisfazer.

Os valores que estdo em jogo, principalmente os de ordem finan-
ceira, sio de tal monta que o Direito e a Lei ndo podem deixar na
rotina da gestdo administrativa a livre produgio e distribuicio das mais-
-valias decorrentes da afectac@o dos usos do solo e dos seus indices de
construgdo. O poder de gerar ¢ de administrar mais-valias no sector do
imobilidrio carece de uma regulamentagiio juridico-administrativo que o
retire do alcance de qualquer arbitrariedade e o subordine ao controlo
de procedimentos administrativos elucidados e determinados pela Lei.

A escolha dos terrenos urbanizdveis requer um procedimento téc-
nico-administrativo que considere os valores dos terrenos risticos, os
encargos de urbanizagdo, as mais-valias razodveis, os lucros normais do
investimento e da actividade empresarial e perspective os precos dos
produtos finais, sejam eles destinados a habitacdo, tercidrio, inddstria
ou outras utilizagdes.

As diferengas entre a propriedade rdstica e a propriedade urbana
sdo reconhecidas, nomeadamente ao nivel fiscal, sio-no também no
ambito do Regime Florestal, o qual coloca os proprietdrios de prédios
florestais, classificados no “regime florestal parcial”, perante o facto de
terem de escolher entre aceitarem as condi¢des inerentes a esse estatuto
juridico aplicado & sua propriedade ou optarem pela expropriagdo, pas-
sando esses terrenos para o “regime florestal total”, integrados no patri-
moénio do Estado.

Os condicionamentos 2 propriedade imobilidria multiplicam-se de
F::m.?uwsnzsau, por incursdes de leis avulsas e regulamentos admi-
nistrativos dispersos, criando uma teia actualmente confusa, ameaga-
.aoB para os proprietdrios privados e pouco eficaz na perspectiva do
mnteresse piiblico que tem de estar subjacente a estas actuagdes.

Na teoria do Direito do Urbanismo é da maior importancia preci-
sar os nmz:_:o.w juridicos e os direitos reais que configuram os diversos
”.%oWMW %.HJMMMmMo de solo. Zo caso do uso :oam@ hd que nosmEMH
cidade para Eoﬁm,m w.vqn:omm:ém da propriedade E:BM_P a sua n%ow
A vom - _m:_vn_oaoonmoﬂo tratamento mxoxEanuo dos Rncmw s
Vigos Florestais d S?M o, mooosrooow a m::mwo que compete a0s e
se inclilenog % .m_wma a e valorizagio dos recursos naturais 0

€0s silvestres, em geral e, os florestais em particular.

A demarcacio dog espa S B . tabili-
dade e de confa A :nnﬂ mmwm rasticos, requer garantias a.m es
.. amanwanammo:<o_<_328838:»_@:@
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envolvem alteragdes do uso do solo, sacrificando espagos riisticos, devem
ser equacionadas com grande antecedéncia em planos prospectivos para
evitar investimentos oportunistas. Compete ao Direito apresentar a
equagio dos factores em causa neste tipo de operagdes, de modo a
mostrar e controlar o fenémeno nas suas multiplas vertentes: urbanis-
ticas, ecoldgicas, paisagisticas, econémicas e financeiras, fiscais e
dominiais.

Em condi¢des normais e desejdveis, o preco do solo deve ter uma
correspondéncia com o rendimento auferido pela mcm.nxv_o&nmo ou
simples utiliza¢cdo, no dmbito do uso itil autorizado. Dizemos uso uitil
porque um prédio pode estar a ser instrumentalizado para fins nmvnoc_.u-
tivos, socialmente perniciosos e, portanto, contrariando a fungdo social
da propriedade; nega-se, neste caso, o seu sentido util. : ) .

Espera-se da condi¢do juridica e econémica da Eov_.moam% ::oE-
lidria que o proprietdrio tenha ndo s6 o dever mas também a necessi-
dade incontorndvel de assegurar a fungdo util do prédio, através da sua
utilizagdo directa pelo préprio ou por arrendamento. >Q.:m_3m=8, este
principio de enquadramento é contrariado por imensas situagoes, entre
as quais se destacam: =

a) Prédios abandonados devido a herangas indivisas. mm_:::

instrumentos que permitam as autarquias actuar no moss.ao de
resolver estes casos respeitando os direitos dos :mao:cm. e
colocando os prédios em bom estado de conservagdo e utili-
zagdo social. ]

b) Prédios devolutos devido 2 sua classificagdo, em Eu:o.m territo-

riais, para fins de interesse piblico sem que se concretize a sua
expropriagdo, em tempo itil. Neste caso o proprietario .o Sm_du
de uma expropriagdio indirecta, o que constitul um grave des-
respeito ao direito da propriedade. o
¢) Prédios, aos quais os planos territoriais womw_c:.  alt "
de uso ou sobredensificagdes geradoras de oo=maoi<w_.m mais-
-valias. Estes prédios, estando na posse de Eov:ﬁ.ﬁn_wwsahm
nio sio promotores sofrem agravamentos mo prego icomp
tdveis para o mercado, ficando :oww‘mw_macm : gl
d) Entesouramento passivo no :.:ov_.:u:o. sendo uon_m_nssao b
dos proprietdrios manter 0$ prédios an<o_=8m.w mo i
desvantagens reais de o0s u:d:a.mﬁ entre as quais e s
B As rendas sdo francamente inferiores a inflagao i oty o
mercado do imével o que 6 s€ verifica na condig

itam alteracoes
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estar disponivel. Isto induz o proprietdrio a manté-lo deyo.
luto ou com uma utilizacdo precdria.

m O trauma psicolégico das rendas congeladas que, apesar de
nao afectar os novos arrendamentos, continua a afectar gra-
vemente os antigos e ndo deixa de ser um facto politico
ameacador, na histéria contemporanea da politica imobj-
lidria.

B A inoperdncia da justica, em tempo til, nos casos de
incumprimento no pagamento das rendas ou na utilizagio
incorrecta dos prédios.

A auséncia de critérios de habilitagdo e competéncia profissio-

nais para o acesso & propriedade de solos florestais e agricolas,

colocando estes terrenos num mercado onde podem entrar
procuras de outros segmentos estranhos ao sector.

/) Edificios onde hd frac¢des arrendadas por valores francamente
desactualizados ¢ outras devolutas, a espera de uma disponibi-

lizagdo total do prédio para ser demolido e objecto de reno-
vagao.

e

Desde o Cédigo Seabra, que remonta aos meados do Século XIX,

que ndo se registam significativos desenvolvimentos tedricos no capi-
tulo dos direitos reais relativos 2 propriedade imobilidria, nio obstante
as profundas transformagdes nas relagdes da sociedade com o territério.
‘A administragdo urbanistica necessita que o Direito trabalhe sobre
os diversos modos de apropriag¢io e utilizacio do territério, conside-
B:ao. a especificidade dos prédios definida, pelo estatuto juridico da
E.ovﬂ\_wam% ¢ pelos direitos reais que sdo reconhecidos ao seu pro-
prietario.
39:% %ommhmvwmﬂw_:o dos tipos aoz propriedade, formas Qn.u._.a_.am‘-
il Eovmqo_o _Howmomwmooanmwwo,. carecem de uma precisao jurf-
do territério, w::nmozﬁaqoio N:dqﬂwmmzmu i a.n. m__m_uos_c__ﬁ“nwm
solugdes que viabilizem a estdo —— mm.n__:.:. o

At gus pontos Sm. i a na sua <m.:mw=o fisica e m:.mjon_n_.
cumprimento de Smc_wawﬂ_ﬁm . ncan e movel mm&. S Wo
guram a sua formg e mmvmamm Fifchice e e .nosa_.
ristica, nos campos agricol i mm.c.Cmo@ memso S e .n
regulamentadas, yos as, as actividades estio cada vez mais

:E:aoom&azoma ilizaga e
mcmom%:_ngoE_mzé
mente ao que se pode cultivar, - -
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O desdobramento entre a figura de proprietdrio e usufrutudrio
presta-se a exploragOes interessantes para a gestdo imobilidria. Figuras
como a do comodato, direito de superficie, propriedade em condominio
e outras que se vio criando, nomeadamente associadas a exploragdo do
imobilidrio turistico (propriedade em time-sharing), requerem estudos.

O que aconteceu com os loteamentos clandestinos, encobertos
pelas vendas em avos indivisos, loteamento em quintinhas e desane-
xacoes sucessivas foi possivel devido a um atraso no Direito do Urba-
nismo. mas também a incapacidade administrativa e ao discurso de cir-
cunstancia de alguns urbanistas, que chegaram ao ponto de vislumbrar
virtudes naquelas patologias.

As politicas de solos, conjugadas com as estratégias de promogao
imobilidria de iniciativa ptblica para a habitacdo e outros usos, devem
habilitar as Autarquias ¢ o Estado a langar no mercado, produtos afec-
tos a diversos regimes de propriedade, permitindo diferenciar pregos
para o mesmo tipo de produto e, assim, satisfazer os vdrios segmentos
da procura atendendo 2 sua capacidade financeira, sem sacrificar a qua-
lidade do produto, a qualidade do espago urbano e da paisagem, respei-
tando uma légica econémica na formagio do prego.

IV. Os INSTRUMENTOS DE REGULAGCAO DO MERCADO IMOBILIARIO

O Estado e as Autarquias t&m o dever de assegurar a disponibili-
dade de terrenos para os diversos usos e de controlar 0s seus pregos €5
para isso, o legislador deve por a sua disposi¢ao um conjunto de instru-
mentos de combate 2 especulagdo fundidria e ao mmuBcE.nuBoEo. de mo_o.m.

Na prética actual nio tem sido possivel obter a a.no_uanso de uti-
lidade piiblica de terrenos que a Administragao ?\_Z_n.u quer adquirir
para urbanizar por sua iniciativa e langar no mercado :5@. O mEn:a._-
mento restrito do interesse publico de terrenos para _.:GE:NE. contraria
o disposto na Lei de Solos de 1976 e vai no wmscao de _.mn.os_goo.mq
como prerrogativa da propriedade privada a apropriagio das Bu_w.«m__wm
da urbanizagdo, o que corresponde a Rnosswno_. que o n.av:orﬁo 0
terreno detém a quase exclusividade do direito de ,.:c.ws_NE. Hmwo 0.9.7
traria frontalmente o principio que considera w.a:n:o de urbanizar
como competéncia iminentemente piblica e municipal. oiah

O préprio conceito de perequacao, vamoEmaw no e
-Lei n.° 380/99, reconhece tacitamente que as mais-valias pertencem




144 Um Cédigo de Urbanismo para Portugal? i

proprietdrios pelos quais sao, E::u:,\u_:o._:n. HE_.:Q\?.. A distribuicao
perequacionada dos direitos de construgio, para além .ao encobrir g
questdo das mais- alias, € %Rwo::ﬁs com excessivo optimismo na sug
praticabilidade nos planos de urbaniza¢do e nos planos de pormenor.
Cinco cendrios podem ocorrer:

1.° Todos os proprietdrios formam voluntariamente uma empresa
de urbaniza¢do para a qual entram com o capital dos seus
terrenos e, no final, distribuem os resultados do empreendi-
mento (mais-valias e lucros). O processo ¢ relativamente paci-
fico desde que exista uma grande confianca e transparéncia na
gestao.

2.° O plano distribui os direitos de construgio localizando a 4rea
de construgdo que cabe a cada proprietédrio no poligono cadas-
tral do seu terreno, permitindo-lhe desenvolver separadamente
dos outros o seu empreendimento particular. O processo ¢
pacifico embora o conjunto fique dependente da iniciativa e
ritmo de cada empreendimento. No caso de algum proprie-
tdrio ndo avangar com a sua urbanizagio gera-se um conten-
cioso que ainda ndo se sabe bem como resolver com recurso a
instrumentos como a imposicdo administrativa e expropriagao.
Sob o ponto de vista urbanistico este processo condiciona
negativamente o desenho urbano que se vé obrigado a respei-
tar uma base cadastral ristica na distribui¢io dos beneficios
em espécie.

3.2 Os proprietdrios recebem os seus direitos de constru¢do em
terrenos que, & partida, ndo lhes pertencem. Coloca-se aqui 0
problema de assegurar uma gestio do plano que se posicione
acima da vontade e iniciativa dos proprietdrios e que assegure
condigdes de equidade que estes aceitem. Acresce que neste
processo € dificil avaliar o valor relativo dos terrenos risticos
o.aow lotes, considerando relagdes de vizinhanca, campos
Vvisuats, acessibilidades e outros factores que diferenciam 0

2 valor a.Om lotes dentro do espago do plano.

4.° Pode ainda acontecer que as mais-valias geradas no ambito de
M”Ho ﬂ_wwwawams msmmlozwm. ao valor do solo Ew:ow envolvido.

: quando a maior parte dos terrenos sdo afectados

vw_o plano 4 parques e jardins, equipamentos sociais e outros
wa_m.w_wmmww geram B.&m-ézmm no seu préprio terreno, pela
que estas parcelas nio se destinam ao mercado.
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Alguns destes equipamentos geram mais-valias indirectas nos
lotes vizinhos, € o caso dos parques e jardins enquanto outros,
como cemitérios, centrais de camionagem geram menos-
-valias.

5.° Colocando-se de parte, por ndo ser admissivel, que um pro-
prietdrio seja obrigado a entrar com o seu terreno para uma
sociedade de urbanizagdo, a Camara Municipal pode recorrer
a um processo expropriatorio. Tal via ndio é vantajosa para a
Autarquia nem para os outros proprietdrios que adiram a esse
processo porquanto tém que expropriar por valores muito
elevados que decorrem do actual Cédigo de Expropriagdes.
O expropriado beneficiard imediatamente das mais-valias sem
se envolver em qualquer risco empresarial.

O principal instrumento regulador do mercado imobilidrio consiste
na capacidade das institui¢des piblicas terem acesso ao solo para o
configurar de acordo com as necessidades da procura e exigéncias do
mercado e, assim, poderem disponibilizd-lo segundo estratégias que
respondam a todos os segmentos da procura nio especulativa. Uma
politica de solos eficiente considera todos os agentes (utentes, promo-
tores, construtores, mediadores, proprietdrios de solos com usos des-
locados que véem os seus terrenos envolvidos em processos de trans-
formagdo e outros proprietdrios de prédios estabilizados).

A disciplina urbanistica precisa de um conjunto de instrumentos
Juridicos que enquadrem os interesses e comportamentos de todos estes
agentes, parametrizando as componentes que formam o pre¢o dos
produtos imobilidrios. Os planos territoriais determinam imperativa-
mente os usos do solo e os seus direitos de desenvolvimento. Hi que
tirar ilagdes deste facto no que diz respeito as dependéncias do mer-
cado relativamente 2 driscricionariedade dos actos administrativos que
elaboram e alteram os contetidos dos planos.

O mercado imobilidrio ndo pode ser, pela sua natureza, um mer-
cado livre e, muito menos, perfeito. Contudo, hd todo o interesse em
que funcione segundo regras de mercado, onde se respeitem .v::ﬂn.?
de solvéncia financeira e de distribui¢do, de modo a satisfazer as
necessidades gerais dos diversos segmentos da procura. .

A decisiio sobre quais os solos rdsticos a ser urbanizados n=<o_<r,
a geraciio de mais-valias e, estas, por sua vez, colocam om: mos?ozzw 0s
interesses dos proprietdrios desses solos € 0 interesse publico de reter,
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pelo menos, uma parte aoz.ﬁ.; mais-valias. > ,o_:E.,_ao plblica que
detém o poder de protagonizar aquela decisdo encontra-se numa
situagdo muito delicada caso nao haja um controlo claro dos montantes
que as mais-valias podem atingir e a forma de as reter e distribuir. Este
assunto nao tem L::E:Q tratamento na nossa _nmwv_:cmc nem na regu-
Jamentagdo administrativa do Urbanismo. Apenas existe uma referéncia
As mais-valias na venda de imdveis, mas neste contexto, estd-se, geral-
mente, perante um imposto sobre os lucros de um investimento imobi-
lidgrio (imposto sobre rendimento), e ndo propriamente perante mais-
-valias simples.

A fiscalidade tem instrumentos positivos, como a Contribuigio
Autdrquica que, se for devidamente calibrada, pode e deve actuar como
um desmotivador da posse de prédios devolutos. Jd a SISA é um
imposto perverso que penaliza a mobilidade geogrifica das familias e
das empresas retirando fluidez ao mercado.

V. O URBANISMO COMO COMPETENCIA PUBLICA

E consensual e 6bvio que o territério ¢ um produto escasso € as
alteragdes de uso e formas de utilizagdo estdo, cada vez mais, depen-
dentes de autorizagdes, licencas e fiscalizagdes por parte de multiplos
oOrgdos da Administragio Pidblica. Se, por um lado, se reconhece 0
direito & propriedade privada do solo, enquanto suporte das actividades
econdmicas, de motivagdes para a iniciativa individual e de privacida-
des, observa-se também o caricter preponderante das politicas e medi-
das ua::amﬁ:?um que se legitimam no interesse publico subjacente 2
organizacdo do espago territorial.

As questdes relativas ao direito de alteragiio do uso do solo, direito
de urbanizar e direito de edificar ndo estio claras para os urbanistas, quer
na redaccio das leis quer na interpretaciio e instrumentalizacdo que s€
faz dos planos.

Na pritica, os Planos Regionais de Ordenamento do Territdrio
AMMO,_,V M. os Planos _.u.:onpoﬂwm .Z:inaﬁm QOZV estdo a ser ::.:Sao,a.
para configurar ¢ legitimar direitos de urbanizagiio e de construgdo para
meo@ ﬁ_.””ocﬂ%wﬂ_w_p__mwua,o pormenor, o que estd profundamente Q.Bao..
lamentos de PROT EWMWM _WME_SQ“ e et ammonnsnmm eiliscH GRS

, : (Planos de Urbanizagio) e PP (Planos de

Pormen . w0 3
or) no que diz respeito 2 constitui¢io de direitos, de urbani-
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zagdo e construgdo, que possam ser invocados quer pela Administracio
Piblica quer pelo sector privado.

Também ndo hd doutrina clara relativamente a alteragio de con-
tetidos dos planos em processos de revisdo, nomeadamente quando daf
resulte a redugdo de dreas urbanizdveis e indices de construgdo.

Se ¢é confusa a demarcagdo de competéncias, entre a esfera piblica
¢ privada, quanto aos direitos de urbanizar e construir, nio é menos
confusa a sua distribuicdo dentro da Administracdo Publica, onde se
atropelam o Poder Local e o Poder Central e hd problemas de coorde-
nacdo entre os organismos da Administragdo Central. O peso da buro-
cracia e os niveis de desresponsabiliza¢do, na andlise dos processos
administrativos que dependem destes organismos, constituem um factor
de bloqueio e de atraso ao desenvolvimento do pafs.

VI. CLASSIFICACAO DOS USOS DO SOLO E INDICES DE CONSTRUCAO

A afectaciio de usos de solo através dos planos implica que os
proprietdrios percam a prerrogativa de alterarem livremente 0 uso dos
seus prédios ficando dependentes de autorizagdes e licenciamentos. De
forma implicita mas muito concreta, a dinimica de planeamento con-
fere e retira direitos 2 propriedade imobilidria sem uma assuncdo clara
de que o estd a fazer. O processo € nebuloso e os destinos incertos.
O acto de vincular administrativamente um solo a determinado uso
retira, por principio, ou conflitua com a propriedade privada no direito
de alterar o uso do solo. Acontece que as mutagdes de uso tém
valéncias muito diferentes o que obriga a considerd-las uma a uma.

— A alteracé@o do uso florestal para uso agricola tornou-se cada <n~.
mais problemética, desde a lei do Regime Florestal, de _oo_,. e da lei
de protecgio da riqueza florestal do pais, de 1927, e, posteriormente,
com a fixagdo de quotas a diversas culturas agricolas. y

— A alteragdo de uso agricola para m=<mm:m\:oam.8_ m. pacifica
excepto no caso da plantacio de eucaliptais; em certas Situagoes pode,
sob o ponto de vista ecolgico, nomeadamente para a protec¢io da fauna
selvagem, justificar-se a conservagdo de campos de cultivo e de zonas
de clareira, estruturantes de uma boa compartimenta¢io Au mEmmmmE. i
— A alteragiio de rdstico para urbano ¢ uma competéncia da >a.3_..
nistragiio Piblica. Por principio, ndo deve fazer parte das prerrogativas

da propriedade o direito de urbanizar.
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_ A alteragdo de urbano para ristico € pouco frequente, mas acop-
tece no contexto de grandes obras publicas, tais como a construcdo de
barragens cujas albufeiras implicam com aglomerados urbanos, ou bair-
ros clandestinos em zonas de alto risco geotécnico que obriga A renaty-
ralizacio do espaco.

— A implantagdo de elementos do sistema urbano em meio rdstico
(estagdes de tratamento de efluentes e de residuos, complexos indus-
triais. equipamentos relacionados com o turismo,...). Aqui ndo se trata
de urbanizagdes, nao hd lugar a loteamentos, verifica-se apenas a
localizagio, em meio ristico, de elementos do sistema urbano que por
razdes ambientais, ndo podem ser implantadas em meio urbano.

A demarcacgdo de unidades territoriais afectas a classes de uso do
solo, considerando o interesse em manter um uso dominante, € uma
operacdo que tem lugar proprio em PROT, com cardcter prospectivo, e
em PDM, com maior detalhe, observando as categorias de uso que
podem coexistir, em cada unidade territorial concreta. O mérito e
eficicia destes planos regionais e concelhios depende das suas relagdes
com os planos sectoriais ¢ do impulso que podem emprestar a locali-
zagdo e organizacdo integrada dos usos, actividades e redes de infra-
-estruturas e servicos. Um tema central de qualquer plano territorial
deve ser a regulacdo do prego e a disponibilizacio efectiva do imo-
bilidrio. Esta vertente é completamente omissa nos planos territo-
riais em vigor. H4 uma relagio directa entre o processo de classifi-
cagdo do solo, as estratégias de gestdo dos planos e a formagdo dos
preco dos prédios.

. A classificagdo do solo deve respeitar uma sequéncia onde em pri-
meiro lugar se demarcam as zonas dnicas, de parques e reservas, que
correspondem as dreas protegidas. A REDE NATURA 2000, que nao
faz parte das 4reas protegidas pela sua extensio desmesurada, cria um
grave problema que, porventura, poderi ser minorado com a regula-
mentagdo da gestio destes €spacos.

ol MW ﬂowcmﬁum -Mwoaw_.mﬁ demarcado ¢ o.:&m:@ oozmamnu:%m n:on:mm
a qualidade am vida ao _ommo.. CAmPIER; a_.wv Endivb D quatces
B b mm Emmo:u da voc\c_mmmo.\ (e 580
08 Sitecas, S Tiesiies o fon s Diagtionlaig o e e el
Tes ¢ silvo-pastoris disponiveis para a produgdo flores
tal, caga e outras actjyi e, PO b p
actividades econémicas inerentes a este uso.
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VII. Os PLANOS TERRITORIAIS, OS SEUS CONTEUDOS

A legislacdo em vigor, onde se estabelecem normas para a elabo-
racio dos Planos Directores Municipais (Decreto-Lei n.° 380/99, arti-
gos 84.°, 85.° e 86.°), apresenta-se confusa, nomeadamente no que diz
respeito ao contetido material uma vez que considera, num mesmo
artigo, aspectos analiticos e aspectos de defini¢do de estratégia que
deveriam ser tratados separadamente de modo a tornar mais clara esta
informac@o. O contetido documental reduz-se ao regulamento, i planta
de ordenamento e a planta de condicionantes 0 que é muito redutor.
O dilema do legislador adivinha-se. Por um lado, pretende-se evitar um
processo pesado, complicado, moroso e inoperante e, para evitar estes
inconvenientes, capitula-se no rigor, na profundidade e na qualidade.
Para sair deste ciclo vicioso € necessdrio desenvolver uma capacidade
conceptual para trabalhar com a realidade a um nivel mais complexo,
mais sofisticado, na vertente tedrica e pratica.

No caso dos PDM ¢ pertinente contemplar-se o desdobramento
dos seus conteddos normativos em trés niveis distintos:

a) O nivel garantistico, regulamentar por exceléncia, o qual tem
um cardcter mais rigido, deterministico e vinculador de todas
as entidades, publicas e privadas. E aqui que, por exemplo, se
alicerca a confianga dos agentes do mercado.

No PDM a drea que trata da regulamentagio dos usos do solo,
na parte garantistica, devia ter um periodo de vigor de pelo
menos 15 anos, porque é aqui que se segmenta O mercado,
criando confianga nestas demarcagoes. ot

O plano, nesta vertente da afectagio dos usos deve criar rigi-
dez, estabilidade de longo prazo, de tal modo que 0s Eow:mﬁ-
rios de solos rdsticos nio vejam hipéteses de mais-valias rdpi-
das e coloquem os seus terrenos no mercado apenas para estes
usos e ndo com objectivos especulativos, visando a urbanizago.

b) O nivel das competéncias municipais, responsével pelos assun-
tos de interesse piiblico que se resolvem na esfera da autarquia,
onde o PDM deve ter um cardcter orientador ¢ onde as u:n.B-
¢des poderdo ser efectuadas, de forma relativamente wxﬂw_a_&.
dependendo da aprovagdo da Camara e da Assembleia Muni-
cipal.

¢) O nivel das relagdes entre
tral no que respeita as compet

a Autarquia e a Administragio Cen-
ancias da Administracdo Central
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que interferem com 0 8:..:9.5 municipal. Também aqui ngo
tem sentido o PDM condicionar, de forma aoquovo,ﬁ:mamaasa
rigida, a acgdo da Administracdo Central. E razodve] que se
permitam e facilitem &:ms_:.o_:om no sentido de acolher
iniciativas dos diversos servi¢os da Administragio Piblicy
sujeitando-se sempre a um processo de decisdo :mz%mazaﬂ
participado, mas porventura mais aligeirado em termos de
procedimentos.

VIII. O copIGO DAS EXPROPRIACOES

O sistema expropriatério prende-se com a questdo dos critérios
para o reconhecimento da utilidade piblica de terrenos que, por sua
vez, € determinante no exercicio dos direitos de preferéncia e, tudo isto,
remete para a necessidade de haver dois Cddigos de Avaliagdes: um
Cédigo de Avaliagdes de Mercado, naturalmente sensivel aos oportuni-
dades e comportamentos especulativos e também as crises deflacionis-
tas dos precos, e um Cédigo de Avaliagdes Oficial que deve pautar-se
por uma banda insensivel a esses desvios que cumpre 2 politica de
w.o_Om evitar. Os valores oficiais sdo superiores aos do mercado em
situagdes de crise e inferiores aos do mercado em contextos de clara
especulagio. Por sua vez, a existéncia de um mapa oficial de pregos do
imobilidrio, a publicar anualmente por uma comissao oficial, seguind®
critenos articulados com as estratégias de planeamento do territ6rio,
Audaria a clarificar ¢ regular o préprio mercado. Estas comissoes e
estes mapas existem em paises como a Alemanha, sendo nxQana%mo

83 ,‘.>. . . .
nsequentes pela sauddvel influéncia e respeito que suscitam n0 P
Prio mercado.

IX.
A FISCALIDADE SOBRE O IMOBILIARIO

> w~ 2 . ug
Bt :wwmm Um Imposto com efeitos negativos no mercado, MMM__S
» € com efeitos i ,
" 0s perversos na estrutura do P mpresas

N4 procura de | ¢ penaliza a mobilidade das familias e das © -

ocalizagdes mais vantajosas. Mas, perante 4 n_ﬁocnm_<>
M_,. Optar entre a SISA ou a sua substitui¢d® pelo Gdo
uto final do imobilidrio, cuja taxa, por nao ter

cia de termos a
Q@QEZ\I-O_ no pro
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negociada a tempo com Bruxelas, cremos que teria de ser de 19%, ¢
sensato optar-se por manter a SISA a uma taxa moderada.

A “substituicao” da SISA pelo IVA dedutivel na venda de prédios
novos ¢ uma operagdo fiscalmente arriscada, sem interesse sob o ponto
de vista da receita e complexa em termos de regulamentagio e controlo
administrativo e fiscal.

Manter a SISA como estd € grave, sendo urgente a sua alteracio
reduzindo a taxa para 2% e acabando com as isengdes. Com esta alte-
racio a receita aumentaria cerca de 25% atendendo a que as receitas
actuais da SISA s@o cerca de 1,5 % do montante global das transac-
¢oes. O imposto ficaria mais eficiente, nomeadamente, em termos dis-
tributivos.

A Contribui¢do Autarquica (CA) deve ser um imposto que garanta
uma receita estdvel para as autarquias e, enquanto imposto, deve estar
calibrada para motivar a utilidade social e a rentabilidade dos prédios.

O processo auto-declarativo para a determinagio do Valor de
Base Territorial, assumido com base de incidéncia da CA € o que
mais se ajusta a realidade do pais nesta matéria € 0 seu processamento
torna-se relativamente facil e fidvel, na medida em que os prédios e os
proprietdrios, praticamente na sua totalidade ji estdo registados em ter-
mos de localizacdo, uso e a maior parte das matrizes fiscais jd tém as
dreas de terreno e as 4reas de construgio, sendo este ultimo o tinico
factor a carecer de verificagio (note-se que esta informagdo da drea de
construgdio consta no Registo Predial e estd também nas escrituras de
compra e venda).

Torna-se assim extremamente ficil o cdlculo do Valor g.a Base
Territorial dos prédios, tinico valor que se presta a ser presumido por
via legal e administrativa.

Nio se recomenda a introdugdo de novos
auto-declarativo pois, para além de ndo terem

formagiio do Valor de Base Territorial aumen
erro.

factores num modelo
qualquer relevancia na
tam a probabilidade de

pode decorrer em paralelo,

A elaboragdo do cadastro geométrico .
: 7 or em prética um novo

ndo constituindo uma condigdo necessdria para por ¢ Eoiseieidit eld
modelo eficiente e justo de Contribuicdo Autdrquica. E% = vma-
sistema  tradicional das avaliagdes casuisticas levadas a cabo _nocwua
tos, adoptando um valor fiscal referido ao valor E:.__q.:om% i
valores de mercado, é optar por uma via pesada, complicada. .

dispendiosa e de resultados incertos.
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Nas condi¢des actuais Enoam_am‘zo, que ,ﬁma.u adoptadg como
valor fiscal 0 conceito de Valor de Base ﬂm:.:o:m_ que no cagq dos
prédios urbanos ¢ em grande parte mm-ﬂ._:_:uﬁ_o pelo valor da greq de
construcdo autorizada e para prédios rusticos corresponde ag Valor Fun-
didrio da economia agrdria. Este Valor de Base Territoria] tem umg
banda de variagdo muito estreita, o que constitui uma vantagem re]y.
vamente ao valor de mercado que, face a desregulagio em que se
encontra actualmente, oscila numa banda muito larga e nio Se presta 3
ser uma referéncia para uma determinagdo clara e objectiva do valor
fiscal.

O Valor de Base Territorial ¢ calculado tendo em consideracio 3
localizagdo, dimensoes e utiliza¢do dos prédios.

Desta forma a Contribui¢do Autdrquica incidird sobre a proprie-
dade na sua vertente territorial, sem penalizar o investimento produtivo
ou valorizador do patriménio arquitecténico e paisagistico. Aplica-se
como um imposto sobre a propriedade em si, ignorando as vertentes
associadas ao seu rendimento, o qual ji ¢ tributado no IR. Esta sepa-
racio entre a tributagdo do patriménio imobilidrio e a tributagio sobre
0 investimento produtivo, que deve incidir sobre o seu rendimento, é
inovadora, Iégica e justa.

E importante encarar este modelo, como um ponto de partida para
maacu_snzﬁ se evoluir, no sentido de se criar um sistema mais sofis-
ticado e mais eficiente como instrumento motivador da posse de prédios
bem conservados e eficientemente utilizados e explorados. Considera-
mos que € correcta e pragmdtica a aplica¢iio de uma colecta moderada,
que mereca a aceitagiio e aprovagio do contribuinte, corrigindo o sistema
mn:é ¢ entrando num processo de transicio para um modelo mais
sofisticado.

: ?8 a &.Em.mmo actual do mercado, da informagdo cadastral e da
MMMM:W_:MMH%_MMEMM WM_&B“:S vigente recomenda-se a mw:nwmww
WRoien, £ ..o?:u 8%. _oE.mmLo B.::n simples mas de o_mé% \_._..mm
considerando 3 e % .HE.W, equitativamente ,ﬁoao.ﬁ. 0s ﬁon:ﬁﬁ :w..
ticas que demarcam o nwﬁ_:s i) gie: Alende AS | i e

atuto juridico dos seus prédios.

VANTAGENS E INCONVENIENTES DA CODIFICACAO GLOBAL
DA LEGISLACAO DO URBANISMO

Prof. Doutor Paulo Correia
(Universidade Técnica de Lisboa)

1. Introducio

O pais encontra-se hoje praticamente coberto por Planos Direc-
tores Municipais eficazes que definem, para todo o territério de cada
municipio, os usos do solo e respectivos pardmetros urbanisticos. O.w
perimetros urbanos consagrados nestes planos traduzem uma capaci-
dade potencial de crescimento urbano que permitiria, no seu limite,
alojar cerca de 35 milhdes de habitantes.

A partir de 1965 foi aberta 2 iniciativa privada a faculdade de
urbanizar. Tém-se sucedido os regimes de operagdes de _oam\sn:..o
promovidas por particulares, sem contudo ser necessdria a pré-exis-
téncia de planos urbanisticos eficazes conformadores dos a:m:o.m e
obrigagdes especificos apliciveis aquelas dreas. S6 com o actual regime
de operagdes urbanisticas associado a entrada em vigor da mnzm:__am%
dos PDM deu um primeiro passo no sentido da supressdo desta caren-
cia do planeamento urbanistico e do seu regime legal.

Paralelamente, e 2 excepgio do periodo entre 1976 ¢ a entrada e
vigor da primeira Lei das Finangas Locais, em que o Estado ap c_M=
financeiramente as autarquias locais wam_.nmmm%.m na constituigao ao
reservas de solo municipal, a Administragdo Pblica vem-se awﬁm_:”_%
de assegurar ela prépria a produgdo de solo urbano com vista 2 Bm .
rizagio da oferta, tanto em quantidade, como em _oow__ummup oom i
precos. Esta opgdo de politica faria tanto mais sentido quanto




