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I- Introdugao

A analise de uma proposta de Lei de Bases que pretende aglutinar
assuntos tao relevantes como a politica publica para o solo, o
ordenamento do territorio e o urbanismo, reveste-se de significativa
complexidade.

Por estarem em causa aspetos tdao diversos como valores fundamentais
do territorio, alguns interesses vitais de organizacdes econdmico-
financeiras privadas e diversos direitos e obrigacdes dos cidadaos nas
suas multiplas condi¢des. Além disso, estdao ainda em causa varias
atribuicdes e competéncias inalienaveis das instituicdes publicas. Por
isso a necessidade de que a apreciagao seja conduzida num referencial
holistico, ndo apenas técnico e legislativo, mas, também, politico e
ideoldgico.

As matérias versadas na proposta em aprecia¢ao, que o legislador
entendeu concentrar num mesmo diploma com o nivel de Lei de Bases,
tem uma enorme importancia em dominios tao distintos como o
econdmico, financeiro, os diversos campos patrimoniais e ambientais,
bulindo, ainda, com a vital problematica da propriedade de bem imével
rustico e urbano, e, por isso, com os direitos e deveres que |he estao, ou
devem estar, associados.

Ou seja, ndo estamos perante um assunto que apenas interessa de
forma isolada a certas camadas socioprofissionais como os urbanistas,
juristas, técnicos agrarios e silvicolas, aos ambientalistas, enfim, aos
economistas, arquitetos e engenheiros. De facto, diz respeito
simultaneamente a todos, principalmente na sua condi¢ao de cidadaos.

No exercicio que aqui se faz ndo ha a intencao de esgotar o assunto, até
porque, para além das limitacdes préprias do analista, deve ter-se em
consideragao que a grande carga politico-ideoldgica que o tema
transporta, o torna inesgotavel e sempre revisitavel.



Contudo, em determinados momentos histdricos, devido as dinamicas
socioecondmicas, técnicas e culturais, o poder politico, ou, melhor
dizendo, aos diversos niveis a que o poder politico é exercido, véem-se
irrecusavelmente incumbidos em produzirem alteragcGes e/ou revisdes,
mais ou menos profundas, ou mesmo radicais, do quadro legal que
integra as normas fundamentais para a politica publica do solo, assim
como do ordenamento do territorio e do urbanismo.

Admitindo haver um registo suficientemente consensualizado da
necessidade de alterar o quadro legal vigente quanto as politicas
publicas do solo, é natural ter-se densificado a vontade politica para
operar a reforma.

Resta saber em que sentido politico-ideoldgico se esta a materializar
essa acao legislativa concreta. Como se sabe, as leis em geral, e esta em
particular, ndo sao politicamente neutras. O que significa determinar ao
servico de que interesses sociais e econdmico-financeiros se opera, no
fundamental, a reforma legislativa em apreciacdo. E expectavel que isso
aconteca para satisfazer as forgcas econdmico-sociais que dominam a
cena politica num dado periodo histdrico.

Embora as iniciativas legislativas deste jaez envolvam obrigatoriamente
o governo e o parlamento, é incontornavel a necessidade de fazer
participar, com suficiente antecedéncia e aprofundamento, outras
entidades publicas e privadas, desde logo os municipios e as freguesias,
mas, também, a comunidade cientifico-técnica, as organiza¢des
representativas empresariais, os sindicatos e as diversas sensibilidades
ambientalistas, entre outras.

Uma primeira observacdo para registar que tem sido, ja depois da
proposta de Lei ter sido aprovada na generalidade pela AR ,que, em
diversos foruns, ela se tem debatido com grande intensidade,
emergindo, e desde ja é necessario dizé-lo, um vasto conjunto de
criticas e discordancias que ultrapassam muito o das anuéncias.



E certo que o governo, como se esclarece no final da Exposicdo de
Motivos, ouviu, a titulo obrigatdrio, as Regides Auténomas e a
Associacdao Nacional de Municipios Portugueses e, a titulo facultativo, a
Uniao Geral de Trabalhadores, a Confederacao Empresarial de Portugal,
a Confederacdao do Comércio e Servigos de Portugal, a Confederagao dos
Agricultores de Portugal, a Confederacao do Turismo Portugués, a
Quercus - Associacdao Nacional de Conservacao da Natureza, a
Associacdo dos Urbanistas Portugueses, a Associacao Profissional dos
Urbanistas Portugueses, a Associacao Portuguesa dos Arquitetos
Paisagistas e a Ordem dos Arquitetos.

E, também é um facto, o envolvimento de diversos especialistas no inicio
do processo técnico-administrativo que conduziu a proposta de lei agora
apresentada na AR, que ja remonta a 2007, centrando-se a data no
objetivo de rever a lei do solo.

Mas, por aquilo que é possivel concluir dos varios foruns ja realizados,
alguma coisa correu mal no processo, porque, nao sO tém surgido
veementes criticas de diversos sectores técnicos, cientificos e
associativos, como ha até membros da Comissao Juridica encarregada
pelo governo de apresentar a proposta de base para a lei que nao se
reconhecem, a varios titulos, no texto que foi dado ao prelo.

Se seria expectavel que houvesse um registo critico notério em
determinadas sedes politicas de oposicao, como, por exemplo,
aconteceu com algumas intervencdes produzidas durante a audicao
publica que o Grupo parlamentar do PCP promoveu no dia 10 de
dezembro, deve registar-se que isso também tem vindo a ser evidente
em encontros técnico-cientificos.

Por exemplo, no Encontro Anual Ad Urbem 2013, “O plano ainda vale a
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pena? Incerteza e flexibilidade na gestao territorial”, realizado em
Coimbra a 22.11.2013, e, também, na Conferéncia sobre a Lei de Bases
da politica publica de solos, de ordenamento do territério e do
urbanismo, realizada al6 de Dezembro de 2013, no auditdrio da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, sob os auspicios do ICJP,

o tom de diversas intervencdes foi bastante severo para com a proposta



de lei.

Uma Lei de Bases deve ser um texto de enquadramento claro nos
propositos fundamentais que visa atingir. Além disso, deve ser legivel
para todos os interessados.

Pode concordar-se ou discordar-se com o texto legal nos diversos
dominios técnicos, administrativos e, obviamente, no campo politico-
ideoldgico. O que nao deveria acontecer sao as duvidas interpretativas
gue estdo a ressaltar desde logo ao nivel dos préprios especialistas. Se
assim é, pergunta-se, o que ndao acontecera quando ela baixar ao
terreno?

De facto, uma Lei de Bases nao deve constituir-se num codigo so
acessivel a especialistas e iniciados.

Muito menos devera ser um corpo incoerente, escrito a varias maos de
forma descoordenada, isto é, sem haver o cuidado em harmonizar e
normalizar as linguagens utilizadas pelas diferentes colaboragdes
engajadas.

Tendo sido opc¢ao do legislador, do governo, neste caso, integrar numa
mesma Lei de Bases assuntos com graus de maturagao e vetustez
técnico-legislativa tao distintos como sao a politica publica do solo e, por
outro lado, o ordenamento do territdrio e o urbanismo, opg¢ao que, alias,
nao esta completamente justificada do ponto de vista técnico-cientifico,
corria-se, a partida, um significativo risco de cair no erro acima
identificado. E foi isso que aconteceu, como veremos.

No que a este aspeto referir ha quem considere que sera de “afastar a
opc¢ao de transformar a Lei dos Solos num diploma agregador de todo o
direito dos solos e, tendencialmente, de partes significativas do direito
do ordenamento do territério e do direito do urbanismo”, porque, se
assim acontecer e “tendo em consideragao a multiplicidade de regimes
dispersos onde o direito dos solos tem relevo”, isso levaria a que “a
integracdo na Lei dos Solos de toda e cada uma dessas regulamentacgdes
especificas, transformando esta lei numa codificacéo de todo o direito



dos solos, tornaria esta lei nao apenas demasiado extensa e de dificil de
utilizacdo, como deslocaria para fora da legislacao especifica um
conjunto de regulamentacao que apenas a ela diz respeito ou que nela
tem particulares especificidades”".

Esta opgao agregadora parece so ter-se imposto em 2012, ja com o
novo ministro em fungdes, e apds a entrada em vigor da reorganizacao
gue deu origem a DGT. Ora, o novo diretor geral, enquanto especialista
ja tinha ha alguns anos defendido a agregacao de tematicas, pelo que
subsiste a duvida sobre a natureza da opgao, isto &, se ela surge por
razoes politicas, ou se radica em sugestao técnica.

No que segue pretende-se registar, de forma muito sintética, alguns dos
aspetos fundamentais que estdao em jogo, comegando na tramitagdo
processual e nas metodologias seguidas, passando a analise das
exposicdes de motivos, juridica e politica, e, por fim, a uma apreciagao
critica baseada nao apenas numa analise pessoal, mas, canalizando para
ela um vasto conjunto de opinides fundamentadas de especialistas e de
responsaveis politicos.

1Fernanda P. Oliveira, in Estudo da Articulagdao da Lei dos Solos com o Sistema de Gestao Territorial,
2011, DGOTDU



- Antecedentes e enquadramento politico

Como se referiu em texto de 20117, o processo de revis3o da lei aqui em
analise, que culminara, segundo as previsdes governamentais, em
proximas revisdes do RJIGT e do RJUE, iniciou-se ja ha cerca de sete
anos, em 2007.

Por outro lado, importa referir que, de acordo com recentes declara¢des
do Ministro do Ambiente, Ordenamento do Territério e Energia, Jorge
Moreira da Silva, a nova LBPSOTU- Lei de Bases da Politica de Solo, de
Ordenamento do Territério e Urbanismo entrara em vigor “em
simultaneo” com os novos diplomas em elaboracao para aqueles dois
importantes regimes.

Dado que estes novos diplomas sdao ainda desconhecidos na AR, a
LBPSOTU, mesmo depois de aprovada na especialidade, tera que
aguardar por aqueles diplomas em tramitacao entre a DGT e o governo.

Trata-se de uma metodologia bizarra ja que uma Lei de bases pode e
deve ter vida proépria, aparecendo previamente aos diplomas que,
posteriormente, a aprofundam, precisam e regulamentam.

E provavel que esta opcdo tenha ocorrido devido ao facto de terem
surgido, face a proposta de LBPSOTU, diversas criticas técnicas e
pedidos de esclarecimento politico, desighadamente na AR, tendo o
governo e a maioria parlamentar remetido, em parte, os necessarios
esclarecimentos para os novos diplomas em preparagao.

Recordemos que, desde ha muito tempo se vem ponderando nos meios
cientificos, técnicos e politicos, a necessidade de rever a Lei do Solo.

2 Aspetos de uma nova lei do solo, agosto 2011, Prova Final do Curso P6s-Graduado de direito do ambiente,
do ordenamento territério e do urbanismo, 2010 2011, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
ICJP.



Mas, foi em Novembro de 2007 que, o entao secretario de estado do
ordenamento do territério e das cidades do XVII Governo, anunciava
gue se iria revé-la, “ainda em 2008”, tarefa que classificou como
"complexa e polémica", dizendo ainda, que “a mudancga da lei era uma
das trés prioridades da agenda do Governo”>.

Para aquele governante, alterar a presente lei seria de “ enorme
complexidade”, acrescentando que “nenhum Governo teve a coragem
de abrir a caixa de Pandora", acrescentando que o desafio que se propds
contém “uma indissociavel dimensao politica e ideoldgica” e, ainda, que
“ devido a natureza estruturante da politica do solo e da propria nova lei
é fundamental um amplo debate de ideias e o contributo de todos”.

Contudo, em Agosto de 2008, o mesmo secretario de estado ja se
apresentava mais contido, dizendo que a elaborag¢dao de uma Nova Lei do
Solo - NLS era uma questao “complicadissima”, e que tinha duvidas
sobre a sua efetiva necessidade, considerando que “poderia bastar uma
clarificacao e uma atualizacao de alguns regimes juridicos especificos”.

Depois, num seminario realizado no LNEC, em 27 de Setembro de 2010,
a entdao ministra do ambiente e ordenamento do territério
comprometeu-se em enviar para a AR até meados de 2011 um projeto
de Lei com aquele designio, e que, ainda antes disso, haveria lugar a um
“amplo debate”.

No Programa do XVIIl Governo Constitucional constava, efetivamente,
uma clara referéncia a este importante assunto, dizendo-se que uma
“Especial atencao sera dada a politica de solos, através da aprovacao de
uma nova lei dos solos, que clarifique e regule os direitos e deveres da
administragcao publica e dos cidadaos, em especial dos proprietarios e
dos outros agentes que intervém na ocupacao, uso e transformacao do
solo, designadamente para fins produtivos, de urbanizacdo e de
edificacao. Em particular, a nova lei dos solos devera clarificar as

3 Estas declaragdes publicas foram produzidas no final de um seminario realizado na Casa das Artes de Vila Nova
de Famalicdo, sobre as alteragdes (profundas) ao Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial que
estavam entfio em curso.



relacdes entre o direito de propriedade e o direito (e dever) de edificar,
bem como entre o direito de edificar e uma reparticao transparente,
eficiente e justa dos custos de urbanizagao e das mais-valias resultantes
dos processos de infraestruturacao, urbanizacao e edificacao. Uma nova
politica de solos devera, ainda, procurar conciliar os objectivos de
salvaguarda do solo vivo como recurso ambiental e produtivo, escasso e
nao renovavel com a oferta do solo urbano necessario ao
desenvolvimento econdmico e social”.

A citada ministra referiu, na altura, que “ é clara e consensual a
manifesta desadequacao da lei vigente, que conta ja com trés décadas e
meia de aplicagcao” e, por isso, ndo atende as “ profundas mudancas
entretanto ocorridas na sociedade portuguesa e nos contextos europeu
e internacional” que envolvem significativas “alteracdes na organizagao
do nosso territorio”.

Considerou-se, em tempo oportuno, que seria improvavel haver
condicdes politicas para avancar com aquela iniciativa®.

Com a queda do XVIII governo e no contexto de todo o processo que
levou ao estabelecimento de uma nova maioria e a constituicdo de um
novo governo, instalou-se um periodo de impasse e densa obscuridade
no processo com vista aquilo que, em principio, seria a revisao da Lei de
Solo.

No Programa com que o PSD concorreu ao ato eleitoral realizado em 5
de Junho de 2011, constavam os seguintes compromissos:

a) “Rever a Lei de Bases do Ambiente, a Lei dos Solos e os
instrumentos legislativos que se encontrem desatualizados,
inoperantes ou obsoletos de modo a melhor concretizar os principios
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.

da prevencgao, da precaucao e da responsabilidade ambienta

4 Ver artigo “Nova Lei do Solo. Que fazer?”, Publicado no blogue Praca do Bocage aqui assinalado
http://pracadobocage.wordpress.com/2011/02/22/nova-lei-do-solo-que-fazer/ em 22 de
Fevereiro 2011.
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b) Coordenar e integrar efetivamente as politicas e os interesses
ambientais e de sustentabilidade nas outras politicas e estratégias
sectoriais com relevante impacto nos recursos naturais e sistemas
ecoldgicos, designadamente, as politicas para o Ordenamento do
Territorio e Cidades, Energia, Transportes, Mar, Agricultura e
Florestas.

Ja o CDS-PP, que, alias, teve a tutela do Ordenamento do Territoério,
Ambiente, Agricultura e Florestas durante o primeiro ciclo do XIX
Governo Constitutional, nao disse nada de muito explicito no seu
programa eleitoral sobre esta questao, limitando-se a algumas
consideracdes quanto as florestas e agricultura.

E curioso verificar que, no Programa Eleitoral que o PS propds ao pais
nas eleicdes realizadas em 2011, ja ndo constava nenhuma alusao a
alteracao da Lei do Solo!

Regressando a analise da proposta de LBPSOTU aprovada na
generalidade na AR, é importante ter presente aquilo que o atual
governo propds a AR como programa politico para uma legislatura de
gue ja passou mais de metade do tempo.

Esse programa, ja por diversas vezes reformulado num sentido mais
neoliberal, esteve, desde o seu inicio, muito conotado com os acordos
estabelecidos com a Unido Europeia, Fundo Monetario Internacional e
Banco Central Europeu (Troika) através do MoU”.

Nesse “tratado”, o governo portugués, supostamente com vista a tentar
resolver as dificeis situacdes econdmica e financeira, estao registadas
referéncias que podem ser relacionadas com a politica de solos, com o
OT e urbanismo, nomeadamente no capitulo 6- Housing Market, onde se
refere que se devera “ Melhorar o acesso das familias a habitacao;
promover a mobilidade de trabalho; melhorar a qualidade de habitacao
e uma melhor utilizacao do parque habitacional; reduzir os incentivos
para as familias contrairem divida” e, para isso “o Governo apresentara

> MEMORANDUM OF UNDERSTANDING ON SPECIFIC ECONOMIC POLICY CONDITIONALITY ,
3 May 2011
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medidas para alterar Lei do Arrendamento Urbano - Lei 6 / 2006, a fim
de se “garantir um equilibrio de direitos e obrigacdes dos senhorios e
inquilinos, embora tendo em conta as situagdes socialmente
vulneraveis”. [Q3-2011]

O MoU também prevé (ponto 6.2) que o governo devera “aprovar
legislacao para simplificar os procedimentos administrativos para
renovacado urbana”. [Q3-2011]. E, em particular: i) simplificar
procedimentos administrativos para trabalhos de renovacao, os
requisitos de seguranca, a autorizacdo para uso e formalidades
inovatodrias que beneficiam e melhoram a qualidade do edificio e o seu
valor (como medidas a poupanca de energia)”.

Quanto a fiscalidade imobiliaria prevé-se (ponto 6.3.) que “ o Governo
revera o enquadramento de avaliacdao do parque habitacional e dos
solos para fins fiscais e, assim, apresentar medidas para (i) assegurar
gue, até final de 2012 o valor tributavel de toda a propriedade esta
perto do valor de mercado e (ii) que a avaliacdo do imdvel é atualizada
regularmente - todos os anos para imdveis comerciais e uma vez cada
trés anos para imoveis residenciais como previsto na lei”.

No MoU chega-se, alias, ao pormenor de prever que “se poderiam
incluir medidas permitindo que funcionarios municipais, além de
funcionarios fiscais, sejam escalados para avaliar o valor tributavel das
propriedades através do uso de métodos estatisticos...! [Q3-2011].

No ponto 6.4, diz-se que “O Governo vai modificar a tributacdo da
propriedade com vista a incentivar os alugueres versus aquisi¢cao de
habitacdo. [Q4-2011] ” e, também, que “ o Governo ird i) delimitar a
dedutibilidade do imposto de renda dos aluguéis e pagamentos de
hipotecas e juros a partir de 2012/01/01, excepto para familias com
baixa renda, ii) reequilibrar gradualmente tributacdo imobilidria para o
IMI compensando o desaparecimento do IMT, mas considerando a

situacdo de vulnerabilidade social (rebalance gradually property taxation

12



towards the recurrent real estate tax (IMI) and away from the transfer
tax (IMT), while considering the socially vulnerable)”.

No ponto 6.5. do MoU refere-se que “O Governo procedera a uma
revisao global do funcionamento do mercado imobiliario com o apoio de
especialistas internacionais de renome” [Q2-2013], mas nao se pode
inferir que o MoU, ou “acordo de capitulagdo” como também é
conhecido porque ficou capturada quase toda a soberania nacional,
determina esta ou aquela revisao da politica publica para o solo.

Ou seja, neste dominio, o governo e a maioria politica tém caminhado
por sua conta e risco, obviamente no trilho das suas op¢des politicas e
ideoldgicas matriciais.

O objetivo de preparar e aprovar uma nova Lei do Solo foi, como ja
referimos antes, um objectivo inscrito no Programa do XVIII Governo
Constitucional (2007/2011), ainda antes, portanto, de declarada a crise
financeira.

A prossecuc¢ao deste objectivo retomou um trabalho preparatdrio
realizado pela Secretaria de Estado de Ordenamento do Territério e
Cidades na legislatura anterior, sob a direcao do secretario de estado
Joao Ferrado. De facto, no ambito do XVII Governo Constitucional,
embora sem fundamento em prévia referencia no respetivo Programa
de Governo para o periodo 2005/2009, o governo deu inicio a revisdo da
lei do solo. Ou seja, a reforma ndo tinha uma adequada cobertura
politica legislativa!

De facto, no extenso Capitulo Ill — Qualidade de Vida e Desenvolvimento
Sustentavel ( MAIS QUALIDADE AMBIENTAL E MELHOR ORDENAMENTO
DO TERRITORIO), do Programa apresentado pelo primeiro ministro José
Sécrates em 2005, nada se dizia sobre a revisao da Lei do Solo!

A DGOTDU, tendo sido incumbida formalmente de preparar as bases
técnicas do projeto de revisao da Lei do Solo, assumiu desde o inicio que
a elaboragdo de um projeto de Lei do Solo seria um trabalho “muito
exigente e complexo”, tanto do ponto de vista técnico como do ponto
de vista politico:
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« Pelaimportancia estruturante que a Lei tem sobre todo o sistema
de gestao territorial;

+ Pelo facto de se tratar diretamente dos direitos e deveres
associados a titularidade do solo e dos direitos e deveres da
Administracdo face aos titulares de direitos reais sobre o solo;

« Pelas relagOes diretas e indiretas que a Lei do Solo tem com uma
multiplicidade de outros regimes legais e regulamentares;

+ Pelo reduzido conhecimento cientifico e doutrinario sistematico
qgue tem sido produzido entre nés sobre este tema (?).

Por essa razao, dizia a DGOTDU (a quem foi confiada a coordenacdo do
processo), e como se podera ver aqui, ser aconselhavel adoptar, na
preparacao do projeto de Lei do Solo, bases que permitam promover e
sustentar uma adequada negociacdao com os principais grupos de
interesse, tendo em vista o estabelecimento de plataformas de
consenso com a maior abrangéncia possivel.

A metodologia adotada na elaboracao do projeto de Lei do Solo
assentou na “producao e sistematizacao do conhecimento técnico e
doutrinario necessario para responder a complexidade das matérias a
abordar e na operacionalizagdao de mecanismos de acompanhamento e
participacdo alargada que promovam, ao longo de todo o processo, o
debate e a construcao de solugcdes de compromisso de abrangéncia
alargada”, tendo-se estabelecido um programa faseado:

Fase 1 — Estudos de enquadramento (2010)
Fase 2 — Definicdo do modelo e da orientacdo geral da Lei (2010/2011)
Fase 3 — Redacdo do projeto de articulado (2011)

Foi constituida uma equipa de projeto que compreendia:

« Uma Comissao Juridica dirigida por um coordenador juridico;

« Um painel de orientagao técnica, de “geometria variavel”, que
integrou um conjunto de especialistas de reconhecido mérito nas
diversas areas do conhecimento técnico.

Cedo se assumiu que a elabora¢ao da nova Lei do Solo exigia a adogao
de um “sistema de acompanhamento e de participacdao” devidamente
estruturado que promovesse o debate e discussao, “visando a obtencao
de solucdes de compromisso de ampla abrangéncia”.
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Por essa razao estruturou-se uma “plataforma colaborativa, DGOTDU”,
organizaram-se workshops e previram-se diversas reunides periddicas
com a participag¢ao de entidades e especialistas selecionados em razao
das competéncias e das matérias em discussao, além de uma “rede de
pontos focais”, para acompanhamento do processo por parte das varias
areas de “acao governativa com interesse direto na matéria”.

Foram elaborados oito estudos de enquadramento técnico-cientifico,
trés logo em 2007 e cinco em 2011, destinados a estabelecer uma base
abrangente e estruturada de informacao de referéncia que orientasse o
desenvolvimento do projeto de Lei.

a. Analise das relagdes com o sistema de gestao territorial,
Fernanda Paula Oliveira) - 2011

b. Analise das relagdes da politica de solos com o sistema
econémico (Pedro Bingre do Amaral ) - 2011

c. Aleido solo: vertente financeira e fiscal -Estudo de
enquadramento para a preparacao da Nova Lei do Solo,
Carlos Lobo 2011

d. A nova lei do solo espanhola— Contribuicao para a revisao
da Lei dos Solos portuguesa, Isabel Moraes Cardoso
Consultora Juridica, 2007

e. Analise comparativa das Leis de Solos de Paises Europeus
Estudo de enquadramento para a preparacao da Nova Lei
do Solo, Isabel Moraes Cardoso (coordenacdo), 2011

f. Avaliacdo da aplicacdo da Lei dos solos (Decreto Lei n?
794/76, de 5 de Novembro); José Antdnio Lameiras e
Alberto Manuel Miranda, 2007

g. Estudo doe enquadramento juridico-constitucional da lei
dos solos, Novembro 2007, Rui Medeiros e Marisa Fonseca

h. ldentificacdo e analise das relacdes da legislacao
portuguesa conexa com o ambito da futura Lei do Solo
Estudo de enquadramento para a preparacao da Nova Lei
do Solo, Isabel Moraes Cardoso, Guilherme W. D’Oliveira
Martins, Nuno Miguel Marrazes, 2011

Criou-se uma equipa de coordenacao juridica constituida pelos seguintes
especialistas:

¢ Prof. Doutor Vasco Pereira da Silva - Coordenador
* Prof. Doutor Henrique Sousa Antunes
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* Prof. Doutor Carlos Lobo

* Prof. Doutora Fernanda Paula Oliveira
* Mestre Joao Miranda

* Mestre Claudio Monteiro

* Mestre André Salgado Matos

Esta equipa produziu dois relatdrios. No que emitiu em 21 de Junho de
2011 a Comissao Juridica a Comissdo organizava o projeto da Lei do Solo
nos seguintes capitulos:

Capitulo | = Principios Fundamentais

Capitulo Il — Direitos e Deveres dos Sujeitos

Capitulo Il — Estatuto Juridico do Solo

Capitulo IV — Instrumentos de Politica do Solo

Capitulo V- Intervencao da Administra¢ao Publica no Solo
Capitulo VI- Propriedade Publica do Solo

Capitulo VII — Avaliagdes, Financiamento e Tributacao
Capitulo VIII - Publicidade e Registo

Capitulo IX —Fiscalizacdo e Sang¢des

Capitulo X — Disposicdes Finais e Transitorias

No Relatério de Progresso de 2011-06-20, elaborado com base no
trabalho desenvolvido entre Janeiro e Junho de 2011, a Comissao
Juridica identificou sete questdes chave para tratar e resolver:

« Aclarificagcdao das fungdes do solo e dos direitos e deveres
associados a cada estatuto do solo;

« Aregulacdo dos processos de formacao do valor do solo e da
distribuicao da renda fundiaria, tanto no solo urbano como no
solo rural;

« Aligacado das altera¢des do valor do solo aos varios estatutos do
solo e a clarificagao do quadro operativo através do qual se
produzem as alteragdes do estatuto do solo;

« A atual dicotomia de classificacdo do solo em urbano e rural e o
sistema de planos municipais;

« A programacao como forma normal de atuagao urbanistica dos
municipios e dos particulares;

« A atual insuficiéncia dos instrumentos de intervencao da
Administracdao Publica no mercado fundiario

« O reconhecimento e a valorizagao dos servicos de ecossistemas,
tanto no solo urbano como no solo rural.
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Foram, ainda, elaborados trés relatérios relativos aos painéis de
orientacgao realizados e mais um referente ao workshop de especialistas.

E muito relevante ter em conta que, entre maio de 2011 e meados de
2013, houve como que um blackout acerca deste processo politico-
legislativo, em particular desde finais de 2012.

E, quando, de novo, houve evidéncias de atividade em torno deste
importante dossier, agora ja no ambito da DGT-Direcao Geral do
Territorio (em outubro de 2012, tinha sido concluido o processo de
integracdao na DGT da Direcao-Geral de Ordenamento do Territdrio e
Desenvolvimento Urbano e do Instituto Geografico Portugués), veio a
constatar-se que o projeto tinha tido significativas mutacdes técnicas e
politico-ideoldgicas.

De facto, o projeto de Lei de Bases, ja aprovado na generalidade e em
fase de apreciacao de especialidade na AR, tem merecido, como ja
tinhamos referido, diversas criticas, ndo apenas por parte de
organizagoes politico-partidarias, mas, também, de varios especialistas,
designadamente de alguns dos membros da Comissao Juridica.

Como exemplo disso citar as palavras do Prof. Doutor Vasco Pereira da
Silva proferidas na sessao de abertura da Conferéncia sobre a Lei de
Bases da politica publica de solos, de ordenamento do territério e do
urbanismo, realizada al6 de Dezembro de 2013 no auditdrio da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa: Muitas das normas nao
correspondem aquilo que foi proposto, ha alteracdes profundas, embora
nao se possa dizer que esteja tudo mal!

Este catedratico foi mais concreto ainda quando criticou o facto de,
entre outras coisas, se ter eliminado do texto um capitulo especifico,
gue tinha sido proposto em 2012, sobre os direitos e deveres gerais da
propriedade e, ainda, uma alusao clara a vital fungao social da
propriedade, terminando a sua intervenc¢ao na sessao inaugural da
Conferéncia referida, com uma critica demolidora ao facto do governo
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estar a preparar uma Lei de Bases com pouca autonomia e forga
constitutiva quanto ao solo.

IlI- Analise as intengOes explicitas e implicitas do governo

O legislador, na sua exposicao de motivos relativa a presente proposta
de lei, assume os distintos objetivos que se propde atingir, nos diversos
campos, designadamente, no politico, técnico-administrativo, ambiental
e econdmico, esclarecendo o porqué do texto juridico.

E fa-lo, ndo apenas através daquilo que deixa registado nas notas
preambulares do diploma legal, mas, também, nos discursos politicos
produzidos por membros do governo e de altos responsaveis da
administracao publica.

So através de uma leitura cruzada e atenta das varias mensagens se
podera descortinar o designio real e profundo do governo e da maioria
parlamentar.

1. Comecgaremos por analisar aquilo que se regista na introducao da
proposta de lei n? 183/XIl, que, como ja atras referimos, se destina a
fazer a atualizacdo ndao apenas das bases da politica do solo, mas,
também, do ordenamento do territdrio e de urbanismo, cumprindo
assim, diz o governo, um dos objetivos do Programa do XIX Governo
Constitucional e das Grandes Opg¢des do Plano 2012-2015, aprovadas
pela Lei n.2 64-A/2011, de 30 de dezembro.

Assumindo que se deve “rever a denominada Lei de Solos (Decreto-Lei
n.2 794/76, de 5 de novembro)”, o governo entendeu que “sendo o solo
o recurso de base ao ordenamento do territério”, se deveriam abordar
simultaneamente “as matérias ja tratadas por aquela Lei dos Solos, bem
como pelas constantes da Lei n.2 48/98, de 11 de agosto, alterada pela
Lei n.2 54/2007, de 31 de agosto, que estabelece as bases da politica de
ordenamento do territério e de urbanismo, acolhendo, assim, uma visao
integrada da gestdo do territério”. Além disso o governo pretendeu
“integrar as politicas ambientais nas politicas de ordenamento do
territério e de urbanismo”.

Trata-se de uma op¢ao de fundo que é muito discutivel e, até, criticavel,
tanto por questdes técnico-cientificas, como pela “confusao” entre
coisas que estando relacionadas, sao distintas.
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Assume-se no texto governamental, agora ja aprovado na generalidade
pela AR, que a “politica publica de ordenamento do territorio e de
urbanismo deve promover a reabilitacdo, a regeneracao e a utilizacao
adequada do solo rustico e urbano, alargando o ambito das defini¢cdes
de reabilitacao e regeneracao urbanas, entendida a primeira como uma
forma...”.

Independentemente da bondade e genuinidade com que o governo se
propde atingir estes objetivos, alids muito politicamente corretos, é
necessario esclarecer que o fundamental que se espera de uma “lei do
solo” ndo é isso.

De facto, uma lei do solo deveria, prioritariamente, proceder a
clarificagcdao das fungdes do solo e dos direitos e deveres associados a
cada estatuto do solo, regular os processos de formagao do valor do
solo e da distribuicao da renda fundiaria, fazendo a ligacdo das
alteragdes do valor do solo aos varios estatutos do solo e, ainda, a
clarificagao do quadro operativo através do qual se produzem as
alteragdes do estatuto do solo, e, finalmente do referencial classificativo
e qualificativo do solo.

Ao dilatar-se o campo de intervenc¢ao do diploma legal em analise pode
vir a distrair-se, nao intencionalmente, as aten¢des dos interessados
guanto aquilo que é fundamental. Por outro lado, complica-se a
estrutura da lei de bases tornando mais dificil a sua operacionalidade.

Quando, por exemplo, se diz que “O Estado, as Regides Autdnomas e as
autarquias locais ganham novos meios de intervencdao no solo, entre os
quais se destaca a venda for¢ada (ou arrendamento) de prédios
urbanos cujos proprietarios ndao cumpram os 6nus e deveres a que estao
obrigados por plano territorial”, ndao podemos deixar de nos interrogar
face ao aparente radicalismo da norma apontada. Estaremos, de facto,
perante um reforco de competéncias e de meios em prol dos interesses
publicos? Podera prever-se, como reflexo da norma, a existéncia de uma
espécie de compra forgada?

Como veremos, mais adiante, estas figuras poderao vir a revelar-se
interessantes apenas para um pequeno grupo de atores imobilidrio-
urbanisticos.

Um outro aspeto lateral a um diploma que deveria focalizar-se na
politica publica do solo, é o da designada “cooperacao intermunicipal”,
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gue viria conceder a “possibilidade de municipios vizinhos se associarem
para definirem, de modo coordenado, a estratégia de desenvolvimento
e o modelo territorial sub-regional, as op¢des de localizagao e gestao de
equipamentos publicos e infraestruturas, através da aprovagao conjunta
de programas ou planos territoriais de ambito intermunicipal ou
municipal”. Por muito interessante que se entenda esta possibilidade,
ela radica num academismo pouco concretizavel.

Importa ainda referir que, na componente da lei de bases que tem a ver
com a politica de ordenamento do territério e de urbanismo, o governo
vem propor que ela seja “definida e desenvolvida através de
instrumentos territoriais, que se materializam em programas, que
estabelecem o quadro estratégico de desenvolvimento territorial e as
diretrizes a considerar em cada nivel de planeamento, e em planos, que
estabelecem as opgdes concretas de planeamento e definem o uso do
solo”.

Esta nocdao de “programas”, da forma como aparece indiciada, e que
naturalmente terda que ser desdobrada aquando da reformulagdao do
RJIGT, merece uma reflexdao mais profunda, mas, desde ja, uma nota
critica, até porque os conceitos de plano e planeamento estao
suficientes entre nos.

Percebe-se a vontade governamental, diriamos que impregnada da sua
matricial opg¢ao ideoldgica, de reforcar a visdo economicista do territério
guando se refere que a “presente proposta de lei encara a valorizagao
do territorio como fator de competitividade nacional”, porque, muito
embora também se refiram os valores da sustentabilidade (na vertente
ambiental) e da “coesdo territorial”, aquilo que se destaca é a vontade
de “agilizar o funcionamento do sistema de planeamento e a garantir a
sua operatividade”, e, por outro lado, a desterritorializacao face as
necessidades imperiosas da globalizagao. Ao servico de qué e de quem,
pergunta-se?

2. Analisemos agora um discurso do Subdiretor-geral do Territoério, Rui
Alves, produzido na abertura do Encontro Anual Ad Urbem 2013,
22.11.2013, falando em nome da Sr. Diretor Geral do Territorio, prof.
Paulo Correia.

Afirmando, e bem, que o “desenvolvimento do territdrio ndo é apenas o
~ ”n

resultado dos planos e da sua gestao”, até porque o “sistema de
planeamento comporta outro tipo de instrumentos e desenvolve uma
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rede de interdependéncias com outros sectores que condicionam a sua
eficiéncia e eficacia”, o hierarca refere depois que existe um “excesso de
areas urbanizaveis e de fogos, e a clara discrepancia entre a expansao de
areas urbanas e as dinamicas de crescimento populacional nos ultimos
anos”, acrescentando, de uma forma que ja se afigura carregada de
subjetividade, que “ sao fruto de uma vontade coletiva em que o
sistema de planeamento do territério, em geral, e os planos, em
particular, tém a sua quota de responsabilidade”.

De facto, estando entre aqueles que se tém dedicado desde ha alguns
anos ao estudo desta questdo®, ndo poderemos concordar com esta
generalizacao apressada.

Compreende-se que a DGT e o governo tenham necessidade de
fundamentar as op¢des agora tomadas e, nesse sentido, se socorram
daquilo que melhor soa ao ouvido de uma opinido publica mal
preparada para entender o cerne da questao: o “excesso de producao
imobiliaria”, a “dispersao urbanistica” e a sempre muito mencionada
“necessidade de sustentabilidade”. E que, sendo real a existéncia destas
disfuncionalidades e necessidades, elas ndao se devem de todo a
“vontade coletiva” e ao “sistema de planeamento”, considerando este
de uma forma abstrata e generalista.

Assim, quando o subdiretor geral diz que “hoje estamos cientes de que o
modelo de desenvolvimento territorial dos ultimos 30 anos nao foi o
melhor nem o mais adequado” e que “temos consciéncia de que é
necessario mudar para um paradigma que dé um sinal claro de que o
modelo de desenvolvimento territorial que seguimos nao é sustentavel”,
sendo, por isso, “necessario responder a outros designios, adequar o
sistema de planeamento e gestao do territério e desenvolver os
mecanismos, 0s processos e o0s instrumentos que contrariem aquele
modelo”, vemo-nos compelidos a registar duas perguntas:

* Sera através de normas como as inscritas na nova lei de bases e,
sobretudo, das politicas concretas que o governo em fungdes tem
vindo a dar corpo nos diversos sectores com impacte direto no
territdrio, que se conseguira alcancar a sustentabilidade

® EXPLOSAO URBANISTICA E IMPLOSOES URBANAS NA AML: O PAPEL DAS ADMINISTRACOES
PUBLICAS, 2008, FCSH/UNL
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econdmica, social, cultural e ambiental’?

* Por que razdao impenetravel a profusa producao legislativa dos
ultimos 30 anos, apesar de assumir nas respetivas exposicao de
motivos intengdes equivalentes as de agora, nao surtiram efeito?

Tendo-se partido de um objetivo central - rever a lei do solo - é muito
notério que a administracao central quer, na realidade, concentrar-se
nos “planos e planeamento” e no “sistema de gestao territorial”, com o
objetivo de, é o que se afirma, “promoverem um desenvolvimento
territorial que seja Inteligente, Responsavel e Sustentavel”.

Seria possivel ao Estado, qualquer que fosse a orientagao politico-
ideoldgica do governo e as idiossincrasias do aparelho administrativo,
defender um “desenvolvimento” irresponsavel, insustentavel e
retardado? E ébvio que ndo! Assim como também parece ser claro que
nao é através da fixacao, subjetiva e redundante, dos designios
registados, que se corrigirao os desequilibrios reais.

Embora reconhecendo que o quadro legislativo é “robusto e
consistente”, a DGT e o governo querem ver corrigidas “inoperancias e
ineficiéncias nas praticas que lhe estdao associadas”, e, dai, a proposta
para a nova Lei de Bases da Politica de Solos, de Ordenamento do
Territdério e de Urbanismo que se encontra na Assembleia da Republica,
estando neste momento em preparac¢ao as “propostas de revisao do
RJIGT e RJUE”.

As inovagdes que a proposta legislativa comporta sao, segundo este
responsavel da administracao central, as seguintes:

A. A Clarificagao do Regime do Solo, em que passam a existir apenas
duas classes (rustico ou urbano) com o objetivo de assegurar que o
solo urbano é efetivamente aproveitado para esse fim, segundo
mecanismos de contratualizacao e execuc¢ao dos planos que assegurem
a sustentabilidade financeira dos processos urbanos e a distribuicao de
encargos e beneficios.

Diz o legislador ordinario que “desta forma limita-se a existéncia de
terrenos expectantes, promovendo a contencao e reabilitacao dos

7 Este e outros governos, tém a tendéncia para afunilar a no¢ao de sustentabilidade nas questdes
ecoldgico-ambientalistas.
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espacos urbanos e, consequentemente ganhos de sustentabilidade
energética e ambiental”, acrescentando que a “classificacao e a
reclassificacao do solo rustico em urbano traduzem uma opcao de
planeamento que depende da comprovacao, quantitativa e qualitativa,
da respetiva indispensabilidade e adequagao ao desenvolvimento
econdmico e sociais definidos no RJIGT”.

E bom deixar, desde ja, uma nota no sentido de esclarecer que, na
realidade, continuara a existir “solo urbanizavel”, como se podera
verificar naquilo que esta registado no art.2 109, alinea b, sendo mera
figura de estilo a reducao as duas classes acima referidas. Alias,
acrescenta-se, nao sao indicados critérios claros e objetivos para definir
o que é solo urbano, preferindo-se caminhar na senda da vinculagao
situacional.

A proposta governamental é, deste ponto de vista, pouco densa e
paradoxal.

B. O Plano Diretor Municipal concentra todas as regras vinculativas dos
particulares

Pretende-se que o PDM passe a reunir “todas as normas e regulamentos
necessarios ao particular, corrigindo a dispersao de programas e planos
inter-relacionados e disponiveis em sedes diferentes” e que “a nao
atualizacao do PDM faz suspender as normas do plano territorial
intermunicipal ou municipal que deveriam ter sido alteradas, nao
podendo, na area abrangida, haver qualquer altera¢ao do uso do solo,
enquanto durar a suspensao, e limita a possibilidade de candidaturas de
projetos a beneficios ou subsidios publicos nacionais ou comunitarios”.

Retorna-se, € o que parece, ao conhecido mecanismo da moca e da
cenoura, que talvez seja desproporcionado na fase atual.

C. Reforgo da Cooperagao Intermunicipal

De forma a permitir “uma adequada articulacdao entre os diversos
municipios”, pretende a DGT “conceder a possibilidade de municipios
vizinhos se associarem para definirem, de modo coordenado, a
estratégia de desenvolvimento e o modelo territorial sub-regional, as
opcoes de localizacdo e gestdao de equipamentos publicos e
infraestruturas, através da aprovacao conjunta de programas ou planos
territoriais de ambito intermunicipal ou municipal”.
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Sabendo-se o que aconteceu até agora com os planos intermunicipais
afigura-se algo idealista a medida anunciada, mas, como principio,
podera ter alguma virtude. Desde que, obviamente, nao se descambe
para situagOes de imposicao ilegitima de opg¢des e planos por parte de
um qualquer “organismo supramunicipal”, a que os municipios se
veriam obrigados.

E, estando a analisar questdes que tém implicacdes na autonomia
municipal, dizer que a proposta de lei ,no que respeita a distribuicao de
competéncias entre o estado, as regides autdbnomas e as autarquias,
aponta num sentido que podera vir a demonstrar-se inconstitucional
(ver art.2 229, na parte quanto aos espacos a integrar nos dominios
privados de estado e das regides auténomas, deixando fora os
municipios).

Acrescente-se, alids, que o legislador se mostra muito duro para com os
municipios, apontando normas que talvez sejam mesmo
inconstitucionais ( ver art.2 462, por exemplo), se ndo pela via da
violagao do principio da autonomia, com certeza pela ultrapassagem
ilegal do principio da proporcionalidade (quando se quer aplicar
determinadas san¢des se houver atrasos na adaptac¢dao dos PMOT,
sancOes que até podem vir a repercutir nos particulares!) .

D. Maior flexibilidade no planeamento territorial, promovendo um
PDM “mais estratégico e programatico” permitindo através de novas
normas “uma transformacao do solo mais célere e adequada as
necessidades do ciclo econémico, promovendo procedimentos mais
flexiveis da sua alteragao e revisao e uma maior capacidade de
adaptacao as necessidades do momento”.

Aqui, ndo ha como ndo louvar a clareza dos propdsitos da administragao
central, naturalmente radicada na ideologia do governo, segundo as
guais o atual PDM, nao obstante as diversas alteragdes que ja teve
desde o modelo inicial, continua a ser “rigido, e apenas capaz de se
superar em ciclos de cerca de 10 anos”, contrario, portanto, a um
“planeamento dinamico e capaz de responder as necessidades de cada
ciclo econdmico”.

Esquece-se, talvez propositadamente, que as razdes que determinam a
ocorréncia de longos periodos gastos nos processos de revisao dos
atuais PDM, nao se devem a legislacao.
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N3ao sendo novo, este discurso reforca a tendéncia de transporte para
dentro do sistema de gestao territorial de principios oportunistas, muito
caros a globalizagao neoliberal e a correspondente competitividade
entre territdrios e cidades, segundo os quais € necessario dar prioridade
ao que “esta a dar” num determinado contexto e num particular
territorio.

E isto é proposto sob a capa de se defender um conjunto de principios
como os da justa racionalidade ou o da legitima discricionariedade
politica local, que se traduziriam, e nesse caso bem, na necessidade de
haver flexibilidade na gestdao e na permanente atencao a realidade
socioecondmica. Quem, gestor, politico ou cidadao, gostaria de ser
apelidado de “rigido” ou “desatento”?

Acrescente-se, alids, que a pretensao de registar no PDM tudo o que
vincule os particulares, sendo interessante, podera vir a gerar grandes
contratempos porque, por exemplo, quanto as serviddes e restrigdes
nao esta explicitado como isso se fara.

Ora, como se sabe, as condicionantes ao uso do solo (a sua analise
interpretativa e aplicacdo concreta), sdo um dos maiores entraves a
celeridade processual, determinando grandes prejuizos econdmicos.
Nao sera, muito provavelmente, com este projeto de lei que se pora fim
a dispersao e anacronismo das serviddes e restricoes existentes, nao
obstante aquilo que, em 2007, se introduziu no RJIGT.

E necessario fazer, ainda, algumas consideracdes a propdsito da prevista
passagem de certos planos especiais a “programas” (até aqui so havia o
PNPOT-Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territdrio).

Embora se concorde com o principio de que a eficacia plurisubjetiva dos
PEOT (vinculacdo dos particulares) deve transferir-se para os PMOT, nao
se afigura util, nem necessaria, a sua desgraduacao em Programas, coisa
gue ira significar um esforgo acrescido por parte dos municipios - que
terdao que sindicar muito atentamente todos os PEOT,- e, também, das
CCDR, porque os conteudos materiais passardao ater que integrar os
PROT. Ficaremos perante situagdes tao bizarras como a de ter
programacdes de Planos, e programacdes de Programas!

Um aspeto que avulta com esta proposta de reforma, e na vertente do
planeamento, é a crescente falta da concretizacao das Regides
constitucionalmente previstas. E que os PROT, quando foram criados na
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lei, era para serem concretizados por Regides com legitimidade
democratica, ndo por organismos desconcentrados do estado central.
Poder-se-a perguntar se valera a pena fazer um Plano Diretor
Intermunicipal sobreposto a um PROT? Ou sera que podem ser
realizados PDI’s que interessassem simultaneamente municipios de duas
regides-plano diferentes? E qual sera o critério de associagao
intermunicipal que fundamentara o aparecimento de um PDI (que tipo
de vizinhanca, entre todos, ou sé entre dois e destes com terceiros)?
Sendo previsto que os PDI sao instrumentos estratégicos, estaremos a
caminhar para “programas” que planeiam?

Alias, nem todos os Programas serao “estratégicos”. A rede Natura, por
exemplo.

Atente-se a que os regimes de salvaguarda, que muitas vezes integram
os PEOT, sao perfeitamente compaginaveis com a figura plano.

Houve aqui uma desaconselhavel pressa do legislador em, por uma
guestao de moda na adogao de critérios mais “flexiveis” e
“estratégicos”, desgraduar planos em programas. Por uma questao
ideoldgica, também.

E. Municipios com novos instrumentos para a gestao do territorio

A venda e o arrendamento for¢cados e, ainda, a transferéncia de
edificabilidade, virao, diz-se, permitir uma intervencao “eficaz no
territorio, nomeadamente, ao nivel da regeneracao urbana”.

O que sdo, na realidade, estes novos meios de intervengcao municipal no
solo?

De facto, sera vital compreender o que “a venda forcada de prédios
urbanos cujos proprietarios ndao cumpram os deveres a que estdo
obrigados por plano territorial” significara para as instancias publicas,
designadamente para os municipios.

A aplicacao destes instrumentos, que terdo lugar, e apenas, “por motivo
de utilidade publica devidamente justificado”, com base nos direitos
fundamental de propriedade privada, implicarao, caso nao haja
particulares interessados nas respetivas compra ou aluguer, a
expropriacao e concomitante indeminizagao, realizadas pelas entidades
publicas pertinentes, em particular pelos municipios.
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F. Novo sistema economico-financeiro que visa assegurar a
sustentabilidade do uso do solo através do planeamento e da garantia
de viabilidade econdmica e financeira das operagoes urbanisticas

Através de um conjunto de normas pretende-se que a “transformacao
do solo passa a ser regulada através do novo sistema econdmico-
financeiro, que a condiciona a demonstracao da sua viabilidade
econdmico-financeira”.

O que serdo, neste referencial, os “investimentos saudaveis para o
desenvolvimento do territdrio”, que permitirdao, argumenta-se, “a
partilha de responsabilidade do desenvolvimento entre o estado e os
particulares, constituindo-se uma expansado urbana responsavel e sob o

principio da necessidade”.

O que se conhece, da realidade, é que o principio do estabelecimento de
parcerias publico-privadas, por muito “racionais” e “equitativas” que
parecam ser no inicio, resultou, numa grande maioria dos casos em que
se concretizaram, numa significativa desproporg¢ao entre os encargos e
os proveitos das partes, com o lado privado em larga vantagem.

E, quando as parcerias e contratualizagdes surgem como importantes
para operar o desenvolvimento territorio, em particular nos casos de
tecidos urbanos necessitados de operacdes de regeneracao, verifica-se
guase sempre a necessidade de passar a intervencdo expropriativa por
parte da entidade publica, devido ao desinteresse dos particulares
guando colocados perante propostas com justa e equitativa reparticao
de esforgos e proveitos. Ha, como sempre acontece, algumas excecgoes,
mas Sao escassas.

As preocupacdes que acabamos de expor poderdo ser extensiveis as
matérias abrangidas nos pontos que seguem.

G. Distribuicao de encargos e beneficios , visando a valorizagao e
prote¢ao do patrimdnio cultural, da biodiversidade e dos ecossistemas

Pretende-se estabelecer, na perspetiva da administracao central e do
governo, “mecanismos de distribuicao de encargos e beneficios
destinados a compensar os custos decorrentes da protecao de
interesses gerais, como a salvaguarda do patriménio cultural, a
valorizacao da biodiversidade ou da protecao de ecossistemas”.

H. Aposta na Reabilitagao Urbana, colocando o foco do
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desenvolvimento do territdrio na regenera¢ao dos aglomerados
urbanos ja existentes.

Procura-se atingir o superlativo propdsito de ter “regulamentados
novos instrumentos de gestao do territério e assegura-se que a
expansao urbana apenas decorrera quando o aglomerado urbano se
encontre esgotado face a novas necessidades”.

I. Maior relevo aos procedimentos de comunicagao prévia, nas
situagcdes em que as condi¢cdes de realizacao da operacao urbanistica se
encontrem suficientemente definidas.

Pretende-se que os “processos de licenciamento de operagdes
urbanisticas devem compreender maior nimero de a¢des apenas
dependentes de mera comunicagao prévia, responsabilizando os
técnicos autores do projeto”, apostando-se “na partilha de
responsabilidades entre o Estado e o particular, promovendo a execugao
célere dos investimentos, o necessario equilibro entre o conhecimento
prévio das operacdes a realizar e o desenvolvimento econdmico capaz
de criar emprego”.

Supde-se que, quando se diz “estado”, o legislador esteja a pensar
sobretudo nos municipios, que, como se sabe, nao fazem parte do
Estado.

J. Regularizagao de Operag¢oes Urbanisticas através do estabelecimento
de mecanismos de regularizagcao de operagdes urbanisticas que
permitirao desbloquear situagoes de impasse relacionadas com
diversas atividades econdmicas, ja implementadas e em atividade, que
nao se adequam aos instrumentos de gestao territorial atuais e,
consequentemente, as normas ambientais.

Sendo, a partida, interessante, esta medida que “prevé a definicao de
um mecanismo que encare a situacao das pré-existéncias e constitua um
procedimento para a sua ponderacao e regularizacao”, carece de uma
muito sensivel ponderacao de interesses, direitos e deveres.

X/
0’0

Em sintese, poderemos verificar no discurso do subdiretor geral
exatamente aquilo que ja antes referimos: uma grande incidéncia nas
matérias que estao relacionadas com o OT e com o Urbanismo, e, assim,
com os respetivos, RJIIGT e RJUE, ao mesmo tempo que se esvaziaram as
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componentes mais relacionadas com o que seria expectavel numa nova
lei de bases das politicas publicas do solo.

3. Passemos a andlise do discurso do Ministro do Ambiente, do
Ordenamento do Territério e da Energia, Jorge Moreira da Silva,
produzido na Conferéncia sobre a Lei de Bases da politica publica de
solos, de Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo, realizada al6 de
Dezembro de 2013, no auditério da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, sob os auspicios do ICJP.

Disse o ministro que “prevemos que a lei possa entrar em vigor durante
2014, esperando-se que no primeiro semestre esteja concluido todo o
processo relacionado com esta lei; seja a aprovacao final da lei de bases
no Parlamento, sejam os trés diplomas complementares: a lei do
cadastro, o regime juridico de instrumento de gestao do territério e
regime juridico de urbanizagao e edificacdao».

Acrescentando que «é importante que este diploma entre em vigor o
mais depressa possivel, até para criar todas as condi¢cdes para a
reabilitagao urbana», o Ministro explicou que esta lei «cria condigdes
acrescidas para a reabilitacao urbana, que € uma prioridade nacional»
pois «Portugal apenas aloca 7% do volume de construgao civil a
reabilitagao urbana, quando a média europeia é de 37%».

Recordando que «a lei dos solos tem 40 anos e que a do ordenamento
do territorio tem 15», o Ministro afirmou que «é fundamental conter a
expansao urbana, e esta contencao passa pela erradicacdao do solo
urbanizdvel. O Plano Diretor Municipal (PDM) passa a integrar todas as
regras vinculativas que estao dispersas por outros planos. E o novo
regime econdmico-financeiro que prevé que a classificacdao do solo
rustico em urbano passa a depender de uma analise de viabilidade
econdmico-financeira».

O governante incidiu, portanto, e como seria previsivel, nos aspetos
urbanisticos mais sensiveis a opinido publica generalista (as palavras
foram registadas quando falava, a saida, para os OCS), e, em particular
na regeneracao/reabilitacdo urbana.
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Na Conferéncia, contudo, o ministro Jorge Moreira da Silva que, para os

OCS, tinha dito que: «Esta lei nao traduz uma opcgao ideoldgica nem

preconceituosa, e tenho feito questao de apelar a que todos os partidos

participem. O Governo tem uma grande abertura para integrar

alteragdes», foi muito mais claro nos propdsitos de fundo.

Razdes de fundo que determinam a alteragao:

1-

Sobreposicdao, no mesmo territorio, de muitos planos de natureza
diversa que se traduziu num quadro em que nao ha comunicagao
eficiente entre eles, nao se alterando de forma sincrona, e
necessitarem de elevados tempos de revisao,

Os modelos de desenvolvimento territorial que tem vindo a fazer-
se ao nivel municipal apontam para contradi¢des entre territdrios
vizinhos, ou, pelo menos para dificuldades de conciliagao entre os
respetivas estratégias municipais ( deu como exemplo o Plano da
Arrabida, e as diferencas entre os modelos seguidos pelos trés
municipios num mesmo ecossistema...). No momento em que o
pais precisa tanto de atrair investimento tem que se ganhar
escala e articulagao.

O facto de termos uma grande riqueza na biodiversidade nao se
traduziu ainda em vantagens para as populagdes que vivem nos
diversos territérios abrangidos pelas reservas e servidoes. A
protecao das espécies sao um onus para as populagdes e isso tem
gue ser alterado.

O modelo assente na espacializacao e na expansao, com
expectativas de crescimento econdmico que nao eram
realizaveis, geraram terrenos expectantes e fendmenos de
especulacdao que todos conhecemos. Ha planos para 40 milhdes
de portugueses. Apesar do mérito inquestionavel do sistema de
gestao territorial que temos, teremos que preparar o periodo
pos-troica, porque o MoU é uma condi¢cao necessaria mas nao
suficiente para o crescimento e para o desenvolvimento. O MoU
tem limitagdes conhecidas, de natureza temporal e por outro
estar focado na correcao do deficit orcamental e deficit externo.
Mas nds temos outros problemas estruturais. E ha externalidades
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positivas que funcionam como alavancas para o crescimento. Por

isso é necessario defender um modelo de desenvolvimento que

esteja para la do resgate financeiro. Daqui a importancia desta lei

de bases como pilar estrutural das reformas estruturais,

perspetivando investimentos seletivos que valorizem potencial

humano, recursos naturais, os talentos e o crescimento

sustentavel. E o territorio tem aqui uma posicao central.

Assim identificam-se 9 PILARES estratégicos nesta nova Lei de Bases:

A-

D-

Classificacao do regime do solo em duas classes: rustico e
urbano. E erradicada a classificacdo de urbanizavel. Embora
esta classe ja ndo esteja na Lei de bases atual, esta no RJIGT.
Vai haver um periodo de salvaguarda e transicao de 3 anos;
depois, ou ha programacao efetiva, ou, entdo, o solo retorna a
rustico.

Os PDM passam a concentrar todas as regras que vinculam
diretamente os particulares. Continuarao a existir Programas
Especiais e Sectoriais que vinculam os organismos publicos. No
PDM passam a estar integradas todas as normas dispersas em
varios Programas e Planos. No sentido de um maior escrutinio
dos cidadaos e uma maior coeréncia. Havera um reforgo da
autonomia e da responsabilidade dos municipios, que, no
entanto, sofrerdao uma penalizacdo de ndao recebimento de
subsidios e candidaturas a fundos comunitarios se nao
procederem as adaptacdes no prazo de 3 anos.

Cooperacgao Intermunicipal. Hoje ja é possivel que os
municipios se associem em planos intermunicipais numa légica
supletiva e continuando a ser obrigatdrio o PDM. Agora os
municipios poderao substituir o PDM por um Plano Diretor
Intermunicipal. Esta op¢dao podera optimizar recursos num
quadro de restricdo financeira que durard nos préximos anos. E
necessaria uma opg¢ao mais eficiente nas gestao das
infraestruturas, a opgcao de fundo vai no sentido das
infraestruturas integradas.

Flexibilidade do planeamento territorial. O atual modelo é
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estatico e espacializado com pouca capacidade de adaptacao.
As revisdes sao feitas ap6s 10 anos e demoram muitos anos. A
opcao que se defende é a de um planeamento dinamico e
programatico, menos espacializado, que possa responder as
necessidades de cada ciclo econdmico através de PP e PU. A
opc¢ao de revisao fica assente na revisao dos PP e PU

Novos instrumentos para os municipio: a transferéncia de
edificabilidades e venda e arrendamento forgados para efeitos
de reabilitacao urbana, salvaguardando os interesses das
populagdes, em linha com o regime de expropriagdes, isto é,
sem penaliza¢do dos particulares/proprietarios.

Novo modelo econdmico-financeiro (que tera que ser
regulamentado) que condiciona a classificacdo de solo como
urbano a uma analise econdmico-financeira previa. Um
determinado solo rustico podera passar a urbano se preencher
determinados requisitos econdmico-financeiros, de modo a
garantir que uma determinada op¢ao de expansao urbana se
justifica ao nivel da infraestruturacdo e da gestao dessa
infraestrutura. No fundo garante-se que nao teremos
infraestruturas para 40 milhdes de portugueses pagas e
garantidas por 10 milhdes. Esta é uma opcao relevantissima
guando se olha para a falha de mercado existente. Por outro
lado serd limitada a apropriacao privada das mais-valias que
resultam da alteracao de planos ou do estatuto classificativo
do solo ( a LB possibilita esta op¢ao que devera ser
regulamentada oportunamente). Um empreendedor ndo tem
gualquer mérito em capturar mais-valias derivados de um ato
administrativo. Temos diferentes vias em aberto.

No ambito do RJIGT a Lei de Bases vai possibilitar a valorizagao
dos ecossistemas. Nao é possivel que, viver em REN, em RAN
ou em Rede Natura, signifique um onus e prejuizos para os
habitantes e ndao um beneficio. No fundo os habitantes em
areas de reserva ndao tém acesso aos valores patrimoniais e
naturais. Isto sera conseguido através de distribuicao de
encargos e prejuizos.
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H- Aposta na reabilitacao urbana. A discussao acaba por ficar
circunscrita a auséncia de fundos financeiros suficientes para
as operacgoes de reabilitacao. O constrangimento na obtencao
de financiamentos ndo sao a Unica razao para a ineficacia da
reabilitagdao. Temos apenas 7% do volume de negdcios da
construcao civil alocados a reabilitacdo ao contrario daquilo
que se passa na Europa (37%). Se acharmos que o
constrangimento é apenas financeiro isso € mau; assim,
através da erradicacdo do solo urbanizavel estamos a conter
expansao urbana; através de venda e arrendamento forgados
criaremos maior dinamica; através da avaliagao econdmico-
financeira previa acaba-se com a expectativa de urbanizar que
tem retirado capacidade de reabilitar.

I- Simplificacao de procedimentos. Simples comunicac¢ao previa
em operacgoes realizadas em areas consolidadas.

O Ministro acrescentou que algumas das op¢des estratégicas tém que
ser complementadas e regulamentadas. Mas, antes disso, tem que haver
discussao, disse. Este assunto ndo &, na sua visao, um assunto “so
ideoldgico”, devendo transcender uma legislatura e envolver varios
partidos. Registou, ainda, que o PS optou pela abstencao na votagao na
generalidade, e que mesmo os outros partidos votaram contra sé
porque disseram desconhecer os regimes na especialidade. Trata-se de
uma matéria muito importante para a cidadania.

E finalizou dizendo que se trata de uma reforma profunda que quer
alterar paradigmas: da habita¢ao propria para o arrendamento, do
municipio para o dominio intermunicipal, e da constru¢dao nova para a
reabilitacao.

L)

)

Feito registo da mensagem governamental cabe-nos analisar de forma
critica o seu conteudo explicito e implicito.

E, comecando logo pela parte final, dizer que nao bastara o
envolvimento de “alguns partidos num periodo para além da legislatura”
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para remover a marca ideoldgica que o ministro pretendeu afastar. E
gue, sendo natural, e aceitavel, que uma lei de bases como esta tenha
uma forte vertente politico-ideoldgica, a questdo de fundo é a de saber
para que lado ela se inclina decisivamente.

Ora, o que o governante queria dizer, muito provavelmente, é que
considera importante o apoio do PS para sustentar a prazo a reforma
gue se quer materializar.

De facto, ndao sendo necessario na atual legislatura o voto favoravel do
PS para aprovar os varios diplomas em causa, também é conhecido que
tais alteragOes poucos ou nenhum efeitos praticos terdao se, daqui a um
ou dois anos, houver inversao de sinal.

Assim, sera necessario, em primeiro lugar, analisar e compreender, nas
linhas e entrelinhas, aquilo que se esta a propor, identificando a matriz
politico-ideoldgica da lei e a sua robustez e coeréncia técnico-juridica.

Seria pouco avisado partir-se do principio de que se esta perante um
diploma “técnico”, sem cor ou ideologia, que apenas pretende
introduzir melhoramentos no sistema de gestao territorial, adaptando-o
as inevitabilidades que os tempos e circunstancias impdem. E ndo é
apenas o facto, que seria sempre relevante, de se tratar de um diploma
preparado por um governo que se situa a direita no espectro das opgdes
politico-ideoldgicas, que determina a precaucdo (num sentido
ideoldgico): é que, de facto, este diploma, tendo surgido aparentemente
de uma iniciativa iniciada num governo do PS ha ja cerca de seis anos, e
visando originariamente a reformulacado da lei do solo, assumiu novos e
muito diferentes contornos de natureza politico-ideoldgica no ano de
2013.

Podera haver pessoas desatentas, ou embebidas no espirito do grande
espaco central tecno-politico, que tao marcadamente vem dominando
as coisas do OT e do urbanismo entre nds, que considerem ser aceitavel
o projeto de lei e viabilizarem, com apoio explicito, a concretizacao
desta reforma juridico-politica.
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Desde logo, e como questao central, esta a constatacao de que,
continuando a falar-se em politicas do solo, tanto no discurso politico
(pouco), como no texto proposta a AR, de facto, o que resta daquilo que
seria essencial introduzir para atualizar a velha lei de solos num sentido
eficaz para os interesses publicos materializados nos territdrios e das
populagdes é escasso. Nesta matéria, como na que respeita ao regime
de gestao territorial, o diploma aponta para uma substancial perda de
densidade regulatdria.

E, o pouco que ainda se regista na proposta é insuficiente, tendencioso e
confuso. Anote-se que se recusou, por exemplo, integrar questdes tao
vitais como a fungao social do solo, ou mais exatamente da propriedade
(e ndo seria necessario mais para identificar a matriz ideoldgica do
legislador), ou, ainda, um capitulo, auténomo e incontornavel numa lei
gue pretendesse estabelecer as bases das politicas publicas para o solo
(quanto ao seu estatuto juridico), que enquadrasse os direitos e deveres
gerais da propriedade, com particular énfase na propriedade imobiliaria
urbana.

E que, apesar de registar preceitos quanto aos deveres e direitos do
proprietarios, por exemplo nos art.2 s 132 e 149, a proposta de lei é
muito limitada e, até, tecnicamente discutivel, como no caso das nogdes
de registo predial e de cadastro predial.

Quanto ao estatuto juridico do solo, e desighadamente como se
determina a aquisicao do direito de edificabilidade (construcdo), em que
momento ocorre, e, em ultima analise, quando e como caduca. Sabe-se
gue ha direitos que nascem com o plano, mas nem todos os direitos se
constituem como patrimoniais, determinando assim direito
indemnizatério. Neste caso pouco ou nada se adianta e, aqui sim,
haveria que inovar.

O facto de, no Art.2 42, n2 3, se remeter para o Codigo de Expropriagdes
em vez de dar forga a lei de bases em matéria tao sensivel como o
calculo valorativo da expropriacao, é outro exemplo da inclinagao em
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sentido contrario aos interesses publicos, pois sabe-se que este Codigo
é, na atualidade, contrario aos interesses comuns.

Para ja ndo referir a extraordinaria assuncao, feita no Art.2 152 n22, de
gue “mesmo quando nao ha faculdades urbanisticas” subsiste o direito a
indeminizacao por expropriacao de utilidade publica, representando isto
o perpetuar do lado mais extremado das visdes ja consignadas ao longo
dos tempos no Codigo de Expropriacdes, no sentido do beneficio aos
proprietarios, naturalmente®.

E notdria a inclinagdo da proposta de lei no sentido de um normativo
garantistico do valor das expropria¢des, o que vai dificultar, ainda mais,
a aquisicao de solos a precos justos (aceitaveis) para a promocao de
politicas publicas fundiarias. Até porque também figuras como aquisi¢ao
gradual de faculdades urbanisticas (por parte dos promotores) e os
critérios de avaliacdo (art.2 672) para expropriacao, desapareceram.

Paradoxal e contraditoriamente caiu também a figura de indemnizacao
por sacrificio!

A introducao, no art.2 109, respeitante a classificacao e qualificacao do
solo, de uma mengao sub-repticia de que aquela classificacao se faz
“com respeito pela sua natureza” parece querer dar a ideia de que ha

uma “edificabilidade natural” e que a decisao classificativa nao seria,
portanto, politica e discricionaria, como deve ser, € remeter para um

referencial vinculacional retrégrado.

Sabe-se, pelas comunicagdes feitas na conferéncia, que, do anteprojeto
gue a Comissao Juridica consensualizou e propds ao governo, tanto no
que respeita ao estatuto juridico do solo (propriedade) como nos
aspetos mais relacionados com a gestao territorial, desapareceram
diversas normas consideradas importantes e inovadoras,
designadamente as relacionadas com as seguintes tematicas:
fraccionamento agricola (emparcelamento e reparcelamento), noc¢ao de
patriménio publico do solo, direito de superficie, AUGI (regime de

8 Certos autores, Cldudio Monteiro por exemplo, falam numa Lei do Péndulo que faz variar num
extremo ou noutro o valor das expropriagdes.
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legalidade excepcional) , condominios fechados, aquisicao gradual de
faculdades urbanisticas, prazos de validade dos direitos urbanisticos
contidos nas licencas de loteamento (garantia de equilibrio entre
direitos dos particulares e o interesse publico).

Sendo certo que o legislador politico é o “dono”, legitimo alias, do
processo legislativo, nao se deve hipervalorizar o facto, em si mesmo, de
o governo ter desconsiderado um grande numero das propostas dos
especialistas. Embora no caso vertente, ndao sao juristas arregimentados
em escritérios privados que estiveram envolvidos, como acontece em
tantas matérias, mesmo assim que manda é quem tem a legitimidade
politica. Mas, ao menos, poderia ter-se realizado o debate antes de
alterar a proposta da Comissao, parece-nos.

Contudo, ja é sintomatico, que quase tudo o que o governo introduziu e
suprimiu na parte final do longo processo elaborativo, através da DGT,
do gabinete ministerial e da Presidéncia do Conselho de Ministros, vai
no sentido de liberalizar e tornar a lei mais amigavel para os
proprietarios, para os negdcios e para a economia globalizada, o recurso
solo na sua qualidade de suporte a urbanizacao e edificacao (reabilitacao
incluida).

O governo, trazendo a colagao conceitos tao “arrepiantes” como o da
“venda forcada”, onde os distraidos poderiam encontrar resquicios
socializantes, parece ter o propdsito de desmentir o pendor
liberalizador e privatizador da lei, apresentando-a como um
melhoramento lapidar ao servico do referencial europeu dos trés vintes
politicamente corretos.

Ora, como ja vimos, até as figuras da venda e aluguer forgadas, que sao,
no fundo, derivativos da figura da expropriacdo (caso contrario
poderiam ser inconstitucionais), poderao vir, de facto, a servir os
interesses de promitentes compradores privados, com forga financeira
substantiva, que atuarao apos a sinalizagao feita pelas entidades
administrativas competentes, de um proprietario que tem que vender
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coercivamente o seu imovel porque caiu num determinado
incumprimento.

E que n3o se esta a ver os municipios, por exemplo, a usarem
fartamente estas figuras se, com isso, pudessem vir a cair na situacao de
terem que pagar avultadas indemniza¢des aos proprietarios
expropriados.

Numa situacao de grave crise orcamental e financeira, que perdurara, e
durante a qual as entidades publicas terao dificuldades acrescidas para
operarem expropriacoes por utilidade publica (por exemplo para
intervirem em cascos urbanos carecidos de reabilitacdo/regeneracao)
esta figura podera vir a constituir-se num instrumento de concentragao
de patrimodnio imobiliario nas maos de grupos e pessoas poderosas.
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IV-  Notas Conclusivas
IV.1- Aspetos Gerais

Para finalizar esta breve analise, dizer que, sabendo-se ser a
disponibilizacdo de solos (a precos razoaveis) fundamental para fins de
politica publica fundiaria, é sintomatica a desvalorizacao deste aspeto
nuclear no projeto de lei em apreciacao, saindo ainda mais prejudicado
o instrumento da expropriacao.

Se considerarmos que o regime juridico do solo é a pedra de fecho da
abdbada do sistema de gestao territorial e que dele depende a eficiéncia
de todo o sistema e a eficacia dos restantes instrumentos, entao é
preocupante aquilo que se encontra apontado no projeto LBPSOTU. No
fundo, aquilo que, verdadeiramente impediu que a qualidade da acao
das entidades publicas com impacte na urbanizacao dos territérios
tivesse sido melhor, vai continuar na mesma. Ou pior.

O Sistema de Gestao Territorial em vigor desde ha cerca de 15 anos nao
necessitaria, de acordo com varios observadores, utilizadores e
investigadores, de uma alteracdao de fundo como aquela que se aponta
no atual projeto de lei de bases. Antes pelo contrario, necessitaria de
adquirir mais estabilidade, afinando-se um ou outro aspeto.

O RJUE, sim, necessita de alteragdes mais extensas, que lhe tragam
coeréncia e legibilidade funcional, tendo em conta que as sucessivas
alteragdes introduzidas desde 1999 o descaracterizaram.

O verdadeiro problema é que o nosso sistema de gestao territorial vive
had demasiados anos sem um regime juridico do solo consistente, claro e
eficiente na defesa dos interesses gerais, situacao que criou habitos
perniciosos nos agentes territoriais e disfuncionalidades graves, que
agora sao citadas na exposi¢cao de motivos. Contudo, nao sao atacadas.
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Veja-se, por exemplo, que, no final de 2008, no balango feito acerca dos
“Dez Anos da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do territdrio e de
Urbanismo®, nenhum dos intervenientes, técnicos ou politicos, referiu

fragilidades ou desadequacdes fundamentais a lei e ao regime em vigor.

Embora referindo que seria necessario corrigir algumas omissoes e,
sobretudo, alterar os comportamentos administrativos de burocratas
com excesso de zelo, os presentes concluiram pela atualidade da base
legal em vigor.

O problema, contudo, esteve na diluicao do aspeto vital - a alteracao da
Lei dos Solos - num conjunto de outros aspetos periféricos que foram
considerados “fatores-chave para um novo ciclo do sistema de

I"

planeamento e gestao territorial”, a saber, a governanga, a visao pan-
europeia e a resiliéncia das politicas territoriais'®, que foi feita nesse
encontro. A corrente bem-pensante europeista, de tanto querer
modernizar, mais uma vez se distraia, deitando fora o menino com a
agua do banho. Ou sera que nao o fez por distragcdao, mas, por convic¢ao

politica e ideoldgica?

E interessante anotar que, neste encontro, embora realizado em finais
de 2008, ja com evidentissimas provas no terreno, da existéncia da crise
imobiliario-financeira, tanto em Portugal como em muitos outros paises,
desde logo nos EUA, ndao houve uma mengao ao facto de se terem vindo
a acumular no territdrio provas evidentes de que o nosso sistema de OT
e Urbanismo tem sido ineficaz, mesmo no largo periodo posterior a
elaboracao e entrada em vigor da LBPOTU.

E isto ndo obstante o PNPOT-Programa Nacional das Politicas de
Ordenamento do Territério, ja ter identificado 24 problemas que
afectam de forma significativa o ordenamento do territorio, que, diz-se,
vém prejudicando a salvaguarda e valorizacao dos nossos recursos
territoriais e 0 nosso desenvolvimento econdmico e social sustentavel. E
entre os problemas identificados, sao destacados diversos que tém uma

9 Atas do encontro Anual da Ad Urbem, 2009
10 Jodo Ferrdo, no seu discurso de encerramento na qualidade de secretario de estado do OT e das
Cidades.
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relacao direta com a LdS como, por exemplo, no dominio dos recursos
naturais, a degradacado dos solos e os riscos de desertificacao e, no
dominio do desenvolvimento urbano e rural, todo o problema da
dispersao e fragmentacao.

Preferiram os intervenientes adotar um estilo laudatdrio da “nova lei”
em que alguns deles tinham, com muito mérito, ajudado a materializar e
implementar.

Estranha-se verificar que, apenas trés anos depois dos variados balangos
que se fizeram até finais de 2010, onde nada de “anormal” se registou,
os responsaveis politicos e alguns dos mesmos especialistas, tivessem,
como que de repente, descoberto a insuportavel existéncia de
“excessivos e irracionais dos perimetros urbanos”, de uma “dispersao
urbanistica anacronica”, de um “excesso notério no parque habitacional
construido”, de “redes infraestruturais excessivas e ociosas”, de
“oportunismos viciosos estabelecidos em redor das mais-valias simples
urbanisticas”, do abandono e degradagao de muitos imdveis colocados

|II

em “regime de expectativa patrimonial”, enfim, do enorme e destrutivo
negocio financeiro montado em torno do crédito hipotecario bancario e
da sua titularizacdo especulativa, que, acrescente-se, levou milhares de
cidadaos a faléncia familiar, e, a banca comercial, para uma situacao de
grande desequilibrio nos seus balancos devido as monstruosas

imparidades imobiliarias.

Durante muito anos diversos investigadores conscienciosos alertaram
para o problema, mas, o “sistema”, tanto na vertente politica, como no
sectores universitario e econdmico, censuraram essas ideias que,
tiveram eco apenas em alguns sectores politicos mais militantes nas
causas coletivas e na pouca comunicagao social atenta e rigorosa.

Agora, dizem-nos, é necessario marchar rapidamente e em forca, em
direcao a reabilitacao, a contencdo, ao crescimento inteligente e

11 Por exemplo no Encontro Ad Urbem realizado em novembro de 2010 a propdésito da Avaliacdo
das POTU.
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sustentdvel (na perspetiva ambientalista), a governanca territorial e,
sempre, com muita visdao estratégica e resiliéncia que baste.

IV.2- A classificagao do solo

Uma nota relativa a uma questao que, sendo metodoldgica, tem muito
significado: a que se prende com a classificacao, reclassificacao e
qualificacao do solo.

Ja vimos que, na proposta de lei, se propde a classificacao do solo em
apenas duas classes, o solo rustico e o solo urbano, embora, como
registamos, continue, de facto, a haver muito solo urbanizavel.

Podera questionar-se a designacgao solo rustico e se deveria, em
alternativa, dizer-se solo rural, mas, no essencial, a ideia de base afigura-
se ser correta, porque nem todo o solo rustico é rural no sentido
cultural, socioldgico e econémico™.

Contudo, em matéria de classificacdo e qualificacdo do solo ( e ndo dos
solos) subsistem confusdes nos meios técnico-cientificos que acabam
por transvazar para o dominio politico.

Antes de mais, referir que, Decreto Regulamentar 9/2009, 29 de maio,
onde se estabelecem os conceitos técnicos nos dominios do
ordenamento do territorio e do urbanismo a utilizar nos instrumentos
de gestao territorial, ndo ha referéncia a solo rustico, o que se afigura de
adaptar aquilo que vier a ser definido na presente lei.

Também o Decreto Regulamentar 11/2009, de 29 de Maio, que
estabelece os critérios uniformes de classificacao e reclassificacao do
solo, de definicdao de utilizacao dominante, bem como das categorias
relativas ao solo rural e urbano, aplicaveis a todo o territério nacional,
diz, no Artigo 492, n21, que: “A classificacdao do solo traduz a opgao de
planeamento territorial que determina o destino basico dos terrenos,

12 A designacdo solo rustico ja vem de ha muitas décadas como poderemos constatar em
“Cadastro Geométrico da propriedade rustica”, IGC, 1959
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assentando na distingao fundamental entre as classes de solo rural e de
solo urbano”. Ou seja, também este diploma devera ser revisto.

Recorrendo aquilo que, em diversas sedes, alguns autores vém
propondo™, a classificacdo do solo é um processo politético (baseado
em mais do que uma cartografia), recorrente e ndao dicotdmico, distinto
do que se verifica em outras atividades taxindmicas.

Na taxinomia dos seres vivos (biologia), os entes classificaveis ficam
registados em ramos que se vao afastando sem nunca mais se
encontrarem, ao longo de ordens taxondmicas (do maior para o menor)
como: Dominio, Reino, Filo, Classe, Ordem, Familia, GEnero e Espécie.
Um vegetal nunca podera vir a ser mamifero.

Como nos diz o autor mencionado, a classificacao utilizada na Botanica
“nao tem qualquer reflexo no reino vegetal, na medida em que a
realidade neste caso se sobrepde em absoluto a eventuais erros e
confusdes de taxonomia”. Mas, 0 mesmo nao acontece no processo de
classificacao dos usos do solo do ponto de vista das suas utilizagdes
urbanisticas ou agricolas, “porquanto os critérios e as decisdes que
informam uma taxonomia decorrem de leituras intersubjetivas, onde se
misturam dados cientificos com interesses econdmicos, valora¢des
ideoldgicas, vontades e poderes politicos, e, muito em particular, rotinas
administrativas, habitos profissionais e perspectivas corporativas”.

Mesmo no dominio dos solos, quando vistos dos pontos de vista das
suas caracteristicas mecanicas, quimicas, edafo/ecoldgicas, ou dos seus
constituintes nutritivos, eles sao classificaveis segundo uma
caracteristica marcante, como a fertilidade, permitindo, assim, a
adopcao de politicas publicas na agricultura, por exemplo.

Esta taxonomia dos solos deve basear-se nas caracteristicas de cada pais
ou regido, assumindo, geralmente, um caracter nacional ou regional,
segundo grandes unidades sistematicas: Ordem, Subordem, Grande
Grupo, Subgrupo, Familia e Série.

13 Designadamente Sidonio Pardal.
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A FAO, por exemplo, publicou em 1998 a classificagao dos solos como
uma nova edicdo do sistema mais antigo, "Soil Map of the World“, de
1988, que foi reconhecida como classificacao internacional pelo
Congresso da Unido Internacional dos Especialistas do Solo, em 1998
(Montpellier). Segundo esta classificacdo existem 32 grupos de solos
diferentes.

Em 1975, a taxonomia dos solos nos USA foi estabelecida pelo United
States Department of Agriculture's Soil Survey Staff. Em 1999 a
taxonomia manteve-se, embora com diversas altera¢des, havendo 12
categorias (ordens) de solos.

Quando pretendemos fazer a classificacdo e qualificacdao do solo, tendo
por finalidade o planeamento e a gestao urbanistica em sentido lato,
deveremos adotar metodologias bem distintas, recorrentes e nao
dicotdmicas.

Assim, é necessario distinguir, desde logo, a Ocupacao, do Uso e da
Utilizacao de um solo em concreto.

A “Ocupacao” de um solo, que, embora tendo em conta a sua base
geomorfolégica, “diz respeito a realidade material bruta abstraindo de

I”

gualquer tipo de relagdo socio-territorial”, é coisa diferente do seu
“Uso” que corresponde a uma “relacao de interdependéncia entre um
dominio territorial e a sociedade que o referencia e apropria conferindo-

lhe um sentido territorializante”

Ou seja, quando se fala em usos do solo estamos ja num
enquadramento institucional especifico “obedecendo a uma disciplina
gue emana de um interesse e de uma vontade estruturada ao nivel do
Direito de um Estado (ou direito internacional) que, no caso de uma
circunscri¢cdao autarquica, se desenvolve e particulariza no quadro das
atribuicdes e competéncias do Municipio”.

Estamos, assim, num referencial social do territério, que pode demarcar
unidades territoriais que correspondem a “categorias” de uso do solo e
que, por sua vez, se podem agregar em conjuntos que, por sua vez,
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correspondem a “classes” de uso do solo.

O conceito de “uso dominante”, por exemplo, reporta-se a uma “forte
relacao de interdependéncia entre diversas unidades territoriais conexas
gue configuram uma classe de uso do solo onde se opta, em sede de
planeamento, por um uso dominante”.

No caso da “Utilizacdo” o conceito aplica-se a espacos elementares que
suportam funcionalmente atividades especificas, e refere-se ao vinculo
dessas fraccdes elementares do territério com os seus utilizadores
diretos. Esta faculdade de apropriacao e utilizacdo circunstancial dos
referidos prédios ou frac¢des de prédio, embora muito dinamica, deve
ser titulada pelas licengas de construcao e de utilizacao, evitando
desvios oportunistas.

Num processo de planeamento territorial € necessario distinguir aquilo
gue é “classificacao analitica”, onde pode prevalecer a observacao
técnica objetiva, da “classificacdao propositiva”, que configura propostas
de manutencao ou alterag¢ao de usos do solo, e que é um ato politico-
administrativo que se desenrola no dominio das competéncias politicas
do Estado e dos municipios.

A vontade do proprietario, ou do simples ocupante e utilizador do
espaco territorial, tem um papel de segunda ordem num referencial
democratico e constitucional como o portugués.

A legitima decisdo politica, que é discricionaria por natureza, deve,
sempre, fundamentar-se no conhecimento do territério, num sentido
amplo do conceito que inclui as populagdes e os varios agentes
economicos, tendo efetiva atencdao aos multiplos interesses, valores,
riscos e projetos em presenca, ponderando-os a luz dos superiores
interesses gerais.

E aqui que, por vezes, a informacao técnica analitica tende a querer
impor-se como uma espécie de “legitimacao cientifica”.

E, quando a expressao dessa imposicao, é feita por tecnocracias
centralistas, que condicionam a classificacao a adoptar num PMOT,
reduzindo, usurpando, capturando mesmo o espac¢o de decisao politica
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local, é a democracia que perde em ultima instancia.

Ha evidencias de que esta burocracia de aparelho central marcou muito
todo o processo de planeamento em Portugal.

N3ao se pode, nem deve, afirmar, perentoriamente, que o aparelho
administrativo central, ou aquele que se desconcentrou nas CCDR,
atuou sempre deficientemente, autoritariamente ou com intengdes
malévolas. Simplesmente, ndao é forma de se fazer a gestao territorial
num estado democratico e moderno, atribuir tanto poder tecnocratico a
estruturas administrativas. Alias, se as intengdes eram “conter os
desvarios localistas”, como continua a ouvir-se, poderemos constatar
que, além de ndo evitarem erros, criaram enorme entropia e
impedancias que geraram muita ineficiéncia econdmica.

No método do planeamento poderia, entao, continuando a seguir de
perto as propostas de Sidonio Pardal, ser considerado o seguinte critério
de diferenciacao dos espacos territoriais associados a elaboragao dos
instrumentos de classificacao analitica e de classificacao propositiva.

1.a Diferenciagao (classe)

Nesta primeira diferenciagao, o solo de um determinado territorio
integrado numa circunscri¢ao, por exemplo, municipal, é realizada, ao
nivel de maxima agregacao, identificando o meio urbano, através da
demarcacado dos perimetros urbanos e, como negativo, o meio rustico.

Como poderemos notar, podem existir, nos espagos que integram o
meio rustico, prédios urbanos e vice-versa. E por isso que se fala em
processo nao dicotomico.

46



12 Diferenciacao

Meio Rustico

Meio Urbano (perimetros urbanos)

Prédios Rusticos
Prédios Mistos (na descricao
predial podem existir artigos

matriciais urbanos e rusticos)

Prédios Urbanos em Meio
Rustico

Dominio Publico

Prédios Urbanos (parcelas ou lotes)

Dominio Publico

Prédios Rusticos ou Mistos

2.a Diferenciagao ( Categorias de Uso do Solo e Unidades Territoriais)

Neste segundo nivel de diferenciacao, e numa operagao de recorréncia,

procede-se a demarcacgao interpretativa dos usos do solo em “unidades

territoriais” demarcadas assertivamente, numa metodologia

multicritério. Definem-se, assim, quatro categorias de uso, mais uma

nao-categoria, os Espacos-Problematicos:

¢ Uso Silvestre
* Uso Agricola
e Uso Urbano

* Espacos canal (sdo particularmente notdrios nas areas

metropolitanas)

* Espaco Problematico (dispersao, indeterminacao, divisao

exaustiva da propriedade, etc.,)

47




3.a Diferenciagao (Uso Dominante)

Numa metodologia de identificacao combinatodria, procede-se agora a
afericao daqueles agregados de unidades territoriais cuja delimitacdo é
aconselhavel em funcao do conjunto de factores de interdependéncia
existentes (identificados) entre as distintas categoria de uso do solo,
formando assim amplas delimitagdes nas quais € identificado um “uso
dominante”.

Ou seja, uma determinada classe (rustica ou urbana) corresponde a um
agregado de unidades territoriais de diversas categorias, nas quais se
identifica um uso dominante. A classe sera, entdao, um conjunto de
categorias.

O uso urbano confina-se, por principio, aos perimetros urbanos. Fora
destes podem, contudo, ocorrer elementos singulares de natureza
urbana considerados, do ponto de vista taxondmico, como urbanos
devido a utilizacdo homologada administrativamente, e ndao como tendo
um uso urbano de base.

O solo, identificado na 22 diferenciagao como espaco problematico, por
assumir um uso indeterminado (o problema é a prdpria classificacdo),
também poderia ser designado como espaco degradado ou derrelicto
(abandonado). Estas unidades nao correspondem a uma clara categoria
de uso do solo, devendo ser assinalados como patologia que pode
ocorrer em qualquer unidade territorial, de qualquer categoria de uso.

As Cartas de usos existentes, sao, geralmente, produzidas a partir de
foto-interpretacao, sendo necessario ter especial cuidado com os
equivocos devidos a fenotopias (formas idénticas que correspondem a
coisas distintas).

4.a Diferenciagao (Utilizagoes)

Em qualquer uma das categorias de uso podem ocorrer utilizagdes que
suportem atividades econdmicas ou simples fungdes. A utilizacao é um
desdobramento recorrente dentro de uma determinada categoria de
uso. Essa ocorréncia ainda é mais provavel quando consideramos o nivel
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classe.

Nada, na realidade das dinamicas humanas reguladas nos territorios,
impede que numa categoria de uso surjam, de forma normal/legal,
utilizacdes menos correlacionaveis com o uso categorizado. Assim, por
exemplo, numa unidade com a categoria de uso silvestre, podem existir
utilizagdes turisticas, industriais ou comerciais, desde que sejam
singularidades compativeis com o uso dominante que da estrutura a
unidade territorial.

Um determinado aglomerado urbano (por exemplo uma pequena vila),
com um perimetro bem definido, demarcando-se de forma clara de
unidades vizinhas de uso agricola e outras, de uso silvicola, pode ter uma
categoria de uso urbano e inserir-se numa unidade territorial maior com
o uso dominante agro-florestal (rustico).

Também pode acontecer, e acontece na realidade, que, uma grande
mancha territorial é classificada como urbana, e, ndo obstante nela
existem unidades territoriais menores com uma categorias de uso
agricola ou florestal. Ou mesmo haver nela inseridos os tais espagos
nao-classe de uso problematico.

Ou seja, e para finalizar, no processo de classificacao distinguem-se duas
fases distintas mas sequenciais e interligadas: a de classificacao analitica
e a de classificacdo propositiva (voluntarista/assertiva).

A primeira constitui-se como fase técnica de observacao, caracterizagao
e inventario, de natureza objetiva e utilizando metodologias
confirmadas cientificamente.

Na segunda fase faz-se a classificacdao propositiva que corresponde ao
gue se propde como decisivo do ponto de vista juridico-administrativo
(regulamentar) quanto aos usos e utilizagdes a manter ou a alterar. Esta
segunda fase, embora devendo respeitar critérios de racionalidade
socioecondmica e ambiental, e, por isso, tendencialmente,
fundamentados do ponto de vista técnico-cientifico, € de natureza
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politica devendo nele prevalecer o poder discricionario dos orgaos
sufragados democraticamente para o efeito.

Uma Carta de Ordenamento €, no final de um processo de planeamento,
e até nova iteracdao, um documento assertivo e vinculativo dos
particulares com natureza politico-administrativa.

IV.3 — Mais-Valias

Esta questao, a das mais-valias simples geradas em torno do comércio
fundiario e imobiliario, e da sua captura por privados, é sempre
abordada de uma forma empolgada, quer por técnicos e investigadores,
guer por empresarios e responsaveis politicos.

E necessario dizer que, quanto a tematica, entre os objectivos que foram
anunciados por anteriores governos desde 2007 até principios de 2011,
e com vista a elaboracdao de uma NLS, avultam aqueles que visariam
“combater a especulagdao montada sobre o solo, redistribuir as mais-
valias urbanisticas, e estimular a reabilitacdao das cidades em detrimento
da construcao extensiva”.

O atual governo, e a maioria que o apoia, referiu-se ao assunto por
diversas vezes, designadamente o ministro em func¢des, quando
interveio na conferéncia realizada na Faculdade de Direito em dezembro
do ano transacto, dizendo que “sera limitada a apropriagao privada das
mais-valias que resultam da alteragao de planos ou do estatuto
classificativo do solo ( a LB possibilita esta opcao que devera ser
regulamentada oportunamente). Um empreendedor ndao tem qualquer
mérito em capturar mais-valias derivados de um ato administrativo.
Temos diferentes vias em aberto”.

A proposta de lei em analise regista, de facto, em algumas das suas
normas, uma preocupag¢ao com o tema, se bem que nao muito
afirmativa, e ainda carente de regulamentacao posterior. Nao lhe faz,
contudo, nenhuma referéncia na exposicao de motivos.
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Alias, no Programa de Governo, embora dizendo-se que uma das
medidas seria “Rever a Lei de Bases do Ambiente, a Lei dos Solos e os
instrumentos legislativos ... “, de facto, nao ha qualquer alusdo ao
problema mais-valias urbanisticas.

Conhece-se bem que as opera¢cdes econdmicas e financeiras centradas
na alteracdao do uso do solo de rural para urbano tém uma dimensao
muito significativa em Portugal. Veja-se, por exemplo, que o aumento de
solo urbano no continente se cifrou, entre 2005 e 2008, em 12.785,40
hectares™. Ou seja, se valorizarmos em 20 euros/m2 as mais-valias
simples geradas, em média, com a mudanca de uso do solo rural para
urbano e industrial, teremos um volume financeiro total de 3 100
milhGes de euros propiciados apenas no periodo de quatro anos!

Aqui, e a finalizar, apenas se pretende deixar o registo de alguns dos
diversos tipos de preocupagdes e propostas expressos sobre o tema por
diversos autores e entidades.

a) “O urbanismo é, na sua esséncia, uma ato de compreensao
construtiva e organizadora, fomentando o desenvolvimento de uma
realidade harmoniosa de formas e de comportamentos, cultiva a
erudicdo, a integracao social e a afirmacao de identidades culturais
abertas.

Um dos objectivos do planeamento do territdrio é “neutralizar o interesse
dos proprietarios privados, relativamente as mais-valias simples, o que
implica uma intervencao sobre os efeitos da alteragao do uso dos solos de
rustico para urbano, no sentido de haver uma contencdao e uma justa
distribuicdo dessas mais-valias”™.

“A crise de 2008-2010, dita financeira, tornou-se por fim orcamental.
depois de o Estado Portugués ter sido chamado a resgatar bancos que
perderam milhdes em "Fundos Especiais de Investimento Imobiliario
Fechado" (BPN), depois de o contribuinte ter sido chamado a pagar a

14 Acerca de uma nova lei do solo, Demétrio Alves, 2011, ICJP
15 Sidénio Pardal e Carlos Lobo, in Patrimdnio Imobiliario, referéncias para a avaliagdo, Relatério
Intercalar, novembro 2010, GABETC.
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infraestruturacao de milhares de urbanizagdes inuteis e desertas
espalhadas pelos quatro cantos do pais, depois de o erario publico ter
pago milhares de milhdes de euros em expropriacdes de terrenos
cotados a precos especulativos de milhGes de euros por hectare para
construir obras publicas... abriu-se um rombo no orgamento que nem
um aumento brutal de impostos podera colmatar”*.

b) “A legislacdo sobre a criacdo e uso de solo urbano, no nosso pais, tem
sido toda ela voltada para possibilitar a expansao urbana. A legislacao de
1934 (Decreto-Lei n? 24802) e de 1944 (Decreto Lei n? 33921), abriam a
possibilidade de os municipios terem intervencao ao nivel da
expropriacao do solo rustico, pelo valor de uso, no caso, o do
rendimento agro-florestal e de conduzirem o processo urbanistico,
dentro dos perimetros definidos em Planos de Urbanizacao.

As mais-valias decorrentes deste processo eram, como afirmava Duarte
Pacheco, um “ bem trazido pelo vento” e como tal nao deviam servir ao
enriquecimento dos proprietarios do solo transformado em urbano. A
expropriacao pelo valor de uso possibilitou a urbanizacao, sem fixacao
ao cadastro da propriedade rustica, de significativas areas das principais
cidades da, entdo incipiente, rede urbana nacional.

O caracter ideologicamente ruralista do fascismo portugués e a
consequente baixa dinamica urbana conduziram a um grande défice de

solo urbano e de habitagdo”".

c) “O presente projeto de lei tem por objectivo alterar o paradigma que,
no atual quadro legislativo, confere a propriedade do solo um direito
nao regulado sobre o seu uso, o que tem conduzido a atentados contra
o interesse publico. Esta ideia de que a propriedade do solo confere um
direito de uso absoluto molda toda a legislagdao sobre instrumentos de
ordenamento do territorio de incidéncia local, distorce o papel da
decisdo politica no campo da aprovacao destes instrumentos e deixa o
poder politico local refém das pressdes provenientes dos promotores
imobilidrios.(...)

16 Pedro Bingre, in Ambio,set 30, 2010
17 PCP, in Projeto de Lei n2 469/XI1-32, Regime de Uso e Transformac&o do Solo
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O Artigo 13052 do Cdédigo Civil, tratando do direito de propriedade,
define o seu conteudo nestes termos: «O proprietario goza de modo
pleno e exclusivo dos direitos do uso, fruicao e disposicao das coisas que
Ihe pertencem, dentro dos limites da lei e com a observancia das
restricdbes por ela impostas.». Compete, portanto, a lei a definicao
desses limites. (...)

Na sequéncia do articulado do Cddigo Civil, a Lei n.2 48/98, de 11 de
Agosto, com as alteracdes da Lei n.2 54/2007, de 31 de Agosto, que
estabelece as bases da politica de ordenamento do territorio e de
urbanismo, vincula, no seu artigo 16.2, os particulares as determinacdes
dos planos municipais e especiais de ordenamento do territdrio, no que
diz respeito as restricdes impostas pela classificacao e qualificacao dos
solos. Este tem demonstrado no entanto ser um horizonte
excessivamente limitado. A Lei de Bases do Ordenamento do Territério
deve explicitar com clareza que o planeamento da expansao urbana, dos
loteamentos e a definicdo dos planos de pormenor devem ser
competéncias exclusivas dos 6rgaos de poder politico local. {...)

Por outro lado, é necessario estabelecer que as mais-valias urbanisticas
geradas por atos administrativos da exclusiva competéncia da
Administracdao Publica e da execu¢ao de obras publicas que resultem
total ou parcialmente de investimento publico, consequéncia de
decisdes politico-administrativas, devem ser cativadas para o patrimonio
publico. Estas mais-valias resultam da intervencao publica, sendo assim
de toda a justica que o seu valor reverta para o Estado. (...)

A natureza especulativa deste segmento de atividades econdmica esta
na origem do profundo caos urbanistico que impera na maioria dos
nossos municipios, onde a urbanizacdao nao resulta tanto do ponto de
vista da necessidade de um ordenamento sustentdvel, mas mais do
ponto de vista da facilitacao dos negdcios do solo. Daqui até ao
favorecimento inexplicavel de projetos de grande impacto negativo para
o equilibrio urbano decorre um passo que tem dado lugar a situagdes de

contornos ilicitos”*.

18 BE, in Projeto de Lei 800/X/42, consagra a cativa¢do publica das mais-valias urbanisticas,
prevenindo a corrupgao e o abuso de poder, AR.
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c) Proposta de Lein.2 183/XIlI

Quanto a “Afetacdo de mais-valias originadas pela classificacao do solo
como urbano e pela sua consequente transformac¢ao”, encontram-se
diversas referéncias nos artigos 132, 152, 672 a 692 e 719.

Afirma-se a determinado passo: “A classificacao do solo como urbano
origina, a nivel do mercado mas também na legislagao portuguesa, uma
valorizacao automatica que facilmente podera traduzir-se no multiplicar
por vinte o valor de uma propriedade. A apropriacao pelo proprietario
dessa renda fundiaria criada pelo Plano onera muito a disponibilizacao
do solo, seja para atividades produtivas, habitacao, ou mesmo
infraestruturas e equipamentos. Suscita, em consequéncia, a procura de
locais mais baratos e menos adequados, originando ocupacgdes
desordenadas”.

Perante esta deficiéncia do sistema de ordenamento em vigor, a
Proposta de Lei em andlise estabelece (artigo 642, n? 6) que os planos
territoriais “fundamentam o processo de formag¢ao de mais-valias
fundiarias e definem os critérios para a sua parametrizacao e
redistribuicao”, referindo ainda [artigo 662 a] que um dos tipos de
redistribuicao sera o da “afetacdo social de mais- valias”.

O propdsito é retomado no artigo 682 (relativo ao “valor do solo”), mas
remetendo-o para lei futura.

Nao se discorda que o tema seja tratado em lei especifica, nem que
sejam os planos territoriais a estabelecer a parametrizacao e a exata
redistribuicao de mais-valias. Mas, afigura-se necessario, ja que se trata
de uma questao fundamental, que nesta Lei se estabelec¢a orientagao
sobre a percentagem de mais-valias a afetar a a fun¢ao social, a cargo da
Administracao.

Ainda neste ambito ha que referir que o teor do artigo 692 n2 4 se
afigura incompreensivel. Antes de mais, os fins e principios de
ordenamento de territério e o conteudo dos planos surgem bem
especificados neste diploma e neles ndao constam, antes pelo contrario,
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o “propdsito” de valorizagao fundiaria. Essa valorizacao acontece, de
facto, nomeadamente em toda a transformacao do solo rural em
urbano, e ocorre independentemente de qualquer propdsito.

Além disso, importa referir que, nao considerar na avaliagao do solo as
expectativas decorrentes do plano é desconforme a realidade do
mercado imobiliario. Afigura-se, por essa razao, mais sensato assumir a
mais-valia de facto originada e fixar critérios para a sua apropriacao
redistributiva®’.

Hipdtese razoavel, na linha do velho encargo de mais- valia (Lei 2030),
seria centrar nos 50% a mais-valia afeta a fungdo social, admitindo
ajustes decorrentes de politica municipal , podendo propor-se, por
exemplo, que, no artigo 682, se registasse, quanto ao Valor do Solo:

1 - O valor do solo obtém-se através da aplicacao de mecanismos de
regulacao econdmico-financeiros, a definir nos termos da lei, tendo em
conta a politica publica de solos, do ordenamento do territorio e de
urbanismo, que incluem, designadamente, a redistribuicao de beneficios
e encargos decorrentes de planos territoriais de ambito intermunicipal
ou municipal, nos termos da lei.

2- As mais-valias originadas pela edificabilidade estabelecida em plano

territorial sdao calculadas e distribuidas entre os proprietarios e a fungao

social do solo, esta a cargo da Administracao, tendo como referéncia a

afetacdo de 50% a cada um, sem prejuizo da lei ou do plano poderem

alterar esta percentagem””,

d) Einteressante registar, ainda, o que no CIRS, art.2 109, DL 442-A/88
(versdo atualizada), se esclarece:

' Ha autores que numa perspetiva, talvez idealista, mas ndo desprovida de sentido de
justica, utilidade econdmica e racionalidade, consideram que se deveria caminhar para a
eliminagdo tendencial das mais-valias e ndo para a sua redistribui¢cdo publico-privada.

20 Jorge Carvalho e Fernanda Paula Oliveira , in andlise critica distribuida aos grupo
parlamentares, novembro de 2013.
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Constituem mais-valias os ganhos obtidos que, ndao sendo considerados
rendimentos empresariais e profissionais, de capitais ou prediais,
resultem de:

1) Alienacdo onerosa de direitos reais sobre bens imdveis e afectacdo de
guaisquer bens do patrimdnio particular a atividade empresarial e
profissional exercida em nome individual pelo seu proprietario; (...)

2) Cessao onerosa de posicdes contratuais ou outros direitos inerentes a
contratos relativos a bens iméveis; (...)

3) - Os ganhos consideram-se obtidos no momento da pratica dos atos
previstos no n.2 1, sem prejuizo do disposto nas alineas seguintes:

3.1) Nos casos de promessa de compra e venda ou de troca, presume-se
gue o ganho é obtido logo que verificada a tradicao ou posse dos bens
ou direitos objecto do contrato;

3.2) Nos casos de afectacdo de quaisquer bens do patrimdnio particular
a atividade empresarial e profissional exercida pelo seu proprietario, o
ganho so se considera obtido no momento da ulterior alienagcao onerosa
dos bens em causa ou da ocorréncia de outro facto que determine o
apuramento de resultados em condi¢des analogas,

0

Muitas outras referencias e propostas se poderiam deixar quanto a este
importante e decisivo tema.

Ficaremos por aqui, com a informacao dada, na ja citada conferencia do
ICJP realizada em dezembro 2013, pelo Prof. Carlos Lobo, investigador e
consultor de diversos governos, no sentido de que se prevé que a taxa
de retencdo, para a administracao, das mais-valias simples urbanisticas,
se poderia vir a situar, em diploma proprio que esta em preparacao,
numa gama de 20 a 40%, ou seja, os promotores/proprietarios ficariam
com 60 a 80% das mais-valias geradas.
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ANEXO

Alguns dos antecedentes relacionados com a proposta de lei em
apreciagao

Regulamento dos Servigos Hidraulicos de 1892: estabelecia
direitos e deveres dos proprietarios confinantes com os cursos de
agua, numa Optica higienista. Determinava a obrigacao dos
proprietarios quanto a limpeza das margens das linhas de agua.
Lei de 26 de Julho, de 1912, que se estabeleceu «regime geral de
expropriacdes por utilidade publica»

Decreto-Lei n? 28 797, de 1de Julho, 1938, instrumento
privilegiado de atuacgao juridico-politica, ao longo do processo de
expropriacdes, seja de 1938.

Lei n2 2039, de 22 de Junho de 1948 (Duarte Pacheco)*": foi a
primeira “lei do solo” portuguesa; regulava a expropriacao por
utilidade publica para fins de urbanizacao, no quadro da execugao
de planos de urbanizagao e de abertura de grandes vias de
comunicagao; fixou critérios para determinag¢ao do valor do solo e
distribuicao da mais-valia, que excluiam “a mais-valia resultante
de obras ou melhoramentos publicos realizados nos ultimos 5
anos; determinou a sujeicao a um encargo de mais-valia dos
terrenos que “por virtude de obras de urbanizagdo ou abertura de
grandes vias de comunicacdo, aumentem consideravelmente o
seu valor pela possibilidade da sua aplicacao como terrenos de
construgao urbana”

eDecreto-Lei no 576/70, de 24 de Novembro: em periodo de
expansao acelerada dos aglomerados urbanos circundantes a
Lisboa e Porto, veio reconhecer a necessidade de corrigir o
“desequilibrio entre a oferta e a procura dos terrenos, o que
permite uma larga especulagdo nos respectivos precos” e de

21 0 «ovo de Colombo» da obra grandiosa planeada pelo Eng.2 Duarte Pacheco para dotar
progressivamente Lisboa do que |Ihe faltava como grande centro urbano, capital do Império
Portugués, consistiu apenas em duas panaceias, na aparéncia bem simples: elaborar o Plano de
Urbanizagdo e Expansdo da Cidade e fazer jogar, na aquisicdo das propriedades necessarias a
execuc¢do dos melhoramentos nele previstos, as regras constantes da legislacdo em vigor, desde ha
algumas dezenas de anos, em matéria de expropriagées. (Presidente substituto da CML, 1943),
citagdo de Vitor Matias Ferreira in A Lisboa do império e o Portugal dos pequeninos, andlise social, Vol
X1X, 1983
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evitar “o entesouramento dos terrenos” , que conduzem a “; criou
a figura da expropriacao sistematica (base dos Planos Integrados
de Habitacdo), introduziu o mecanismo das medidas preventivas,
e a possibilidade de associacao da Administracao com os
proprietarios; regulou a nocao de “terrenos para construgao”,
associando-a ao servigo por “via publica urbana pavimentada” e
por outras infraestruturas urbanisticas minimas, e fixou critérios
de determinacao e limitacdao do seu valor para expropriacao, com
a possibilidade de fixacdo, para efeitos desse calculo, de
“coeficientes maximos de ocupac¢ao do solo” e de “precos médios
de construcao”

Decreto-Lei no 794/76, de 5 de Novembro: afirmou o principio da
prévia aprovacao pela Administracdao da alteragcao do uso e
ocupacao do solo para fins urbanisticos e criou instrumentos de
intervencao, tais como, a titulo de exemplo, a fixacdao obrigatodria,
nos planos de expansao urbana, das percentagens de fogos a
construir, sujeitos a controlo dos valores das rendas ou dos precos
de venda; a cedéncia de terrenos da Administracao em direito de
superficie; as zonas de defesa e controlo urbanos; a delimitacao
de “areas criticas de recuperagao e reconversao urbanistica”; a
associacao da Administracdao com os proprietarios; a criacdao do
“Fundo Municipal de Urbaniza¢ao “ nos municipios capitais de
distrito e em todos cujas sedes tenham mais de 10000 habitantes
Decreto-Lei no 152/82, de 3 de Maio: veio reconhecer que a
legislacao no sentido de desenvolver uma politica de solos
coerente e eficaz ndo foi suficiente “para evitar a utilizacao quase
sistematica para fins habitacionais de areas urbanisticamente
desaconselhdaveis e o ndo aproveitamento dos terrenos previstos
para esses fim nos estudos e planos de urbanizagdao”; introduziu
duas novas formas de mobilizacdo dos terrenos publicos e
particulares , designadas “areas de desenvolvimento urbano
prioritario” (ADUP), de delimitacdo obrigatéria “nos concelhos
com mais de 30000 habitantes”, e de “areas de construcao
prioritaria” (ACP), de delimitacdo obrigatéria “em todas as
aglomeracdes com mais de 2500 habitantes”; 1976-2009: Trés
décadas de mudanca na nossa gestao territorial
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