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Tendo dado entrada na Assembleia da Republica a Proposta de Lei n.° 183/XII
(que visa estabelecer as bases gerais da politica publica de solos, de
ordenamento do territério e de urbanismo), o presente documento tem como
objetivo apresentar uma reflexao critica sobre alguns aspetos do seu contetdo,
com o intuito de poder ser ponderada pelos grupos parlamentares com assento
na Assembleia da Republica e, deste modo, contribuir para que a lei que venha a
ser aprovada resolva os problemas que efetivamente se colocam nestes
dominios.

Refira-se que a avaliacao global que fazemos desta Proposta de Lei é positiva,
uma vez que assume o que tem que assumir: integrando contetidos até agora
dispersos por varios diplomas legais; definindo, pela primeira vez, o estatuto do
direito de propriedade dos solos; reforcando as orientagOes ja existentes nos
dominios da programacao e execucao dos planos, um dos aspetos criticos do
atual sistema de ordenamento.

Contudo - esta é a nossa opinido — esta Proposta de Lei ndo altera nem resolve
problemas essenciais da legislacdo em vigor, que tém originado consequéncias
muito negativas na ocupacao do territorio.

O presente documento incide, precisamente, sobre essas questoes essenciais.
Procura identifica-las e, em consequéncia, sugerir as alteracoes a presente
Proposta de Lei que consideramos necessarias para tornar eficazes e operativas
as politicas publicas do solo, do ordenamento do territério e do urbanismo,

superando as dificuldades que se lhes colocam.

1 Urbanista e professor de Urbanismo na Universidade de Aveiro.
2 Urbanista e professora de Direito na Universidade de Coimbra.



I. Classificacao do solo (artigo 10.°)

i. O quadro legal em vigor estabelece que a classificacdo do solo se traduz na
diferenciacao dicotomica obrigatoéria entre solo rural e solo urbano, a qual é
estabelecida em plano de ordenamento (concretamente em plano municipal).
Tal dicotomia tem-se revelado desconforme a realidade territorial e, tal como
tem sido praticada, nociva ao seu ordenamento.

E sabido que o crescimento edificatério ocorrido nos tltimos 30 anos em
Portugal foi excessivo e desadequado. O ntimero de alojamentos cresceu 2,5
milhGes, enquanto o aumento do nimero de familias pouco ultrapassou 1
milhdo. Investiu-se quase apenas em edificios novos, enquanto na média
europeia o investimento em reabilitagdo e renovacao representou 60%.

E sabido também que os planos em vigor integram, na sua grande maioria,
perimetros urbanos de enorme admissibilidade edificatéria, ainda maior
quando confrontados com a atual regressao demografica e econémica.

Perante esta situacao, a Proposta de Lei em apreco assume, no seu preambulo, a
necessidade de evitar “o aumento excessivo e irracional dos perimetros
urbanos” e de promover “a reabilitacdo dos fogos existentes .. e a
regeneracdo”. Acrescenta que s6 “podem ser classificados como solo urbano os
terrenos considerados indispensdveis para a urbanizacdo e edificacao,
constituidos por espacos total ou parcialmente infraestruturados’.

Esta orientacdo, muito consensual nos meios técnicos, ganharia em ter

formulacdo expressa no artigo 10.°.

ii. E sabido que a realidade da ocupacio dispersa e fragmentada constitui uma
realidade crescente e incontornavel, ocupando grandes areas do territorio.

A Proposta de Lei, na linha do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao
Territorial e de outros documentos oficiais (PNPOT, Politica de Cidades, os
diversos PROT), estabelece o objetivo de “conter a expansdo urbana e a
ocupacao dispersa” [art.® 2.9, alinea f)].

Afigura-se ainda consensual que a ocupacdo dispersa existente deve ser
assumida e ordenada e que, face a sua dimensao, a solucao nao passa pela sua

crescente urbanizacao, mas sobretudo pela sua contencao e estabilizacao.



Manter, como faz o art.® 10.°, a obrigacao de que todo o solo seja classificado
como rustico ou urbano ofusca a realidade territorial e também, portanto, uma
qualquer solucao.

Sugere-se, entao, a criacao de uma outra classe, a de “solo riistico/urbano”, que
assuma e estabilize essa mistura de usos, visando a sua compatibilizacao e

qualificacdo.

iii. E sabido que a transformacdo do solo ristico em urbano gera, a nivel de
mercado, um grande aumento do respetivo valor (a isto, a frente, se voltara).
Esta transformacdo tem expressiao juridica/administrativa e tem expressao
fisica concreta. Importa que esta altima seja clara e bem especificada, para que a
primeira — em grande parte decorrente do contetido da Proposta de Lei em
apreco — com ela se possa compaginar de forma transparente.

Utilizando linguagem corrente, um solo urbano ¢é aquele que esta
infraestruturado, parcelado (para fins edificatorios) e edificado (em cada uma
das parcelas).

Um solo apenas edificado nao devera, ao contrario do que refere o art.® 10.°, ser
considerado urbano; dito de outra forma, na perspetiva do ordenamento do
territorio nao tem sentido considerar como solo urbano uma edificacdo
existente no meio de uma herdade.

Urbanizar engloba, entao, os atos de infraestruturar, parcelar e, in fine, edificar.
Assim sendo, logo se percebe, face a atual ocupacdo do territorio, que existe
muito solo parcialmente urbanizado. Carateriza toda a ocupacdo dispersa. E
mesmo em contexto francamente urbano existe solo nao totalmente urbanizado.
No quadro do que genericamente se pode considerar solo urbano seria ftil,
entao, distinguir situacées de maior ou menor grau de urbanizagao. S6 assim se
podera entender a “aquisicao gradual de faculdades urbanisticas” (referida no
artigo 15.°) e regular a consequente afetacido de mais-valias decorrentes dessa

transformacao.

tv. Em consonancia com as razoes invocadas anteriormente (i. a ii1), sugere-se a

alteracao do art.® 10.°, que assim poderia passar a ter a seguinte redacao:



Artigo 10.°
Classificacdo e qualificacdo do solo

1 - A classificagao do solo determina o destino bdasico do solo, com respeito pela sua
natureza, e reporta-se a distin¢cdo entre solo rustico e solo urbano.

2 - Para efeitos do disposto no niimero anterior, entende-se por:

a) «Solo rustico», aquele que, pela sua reconhecida aptiddo, se destine,
nomeadamente, ao aproveitamento agricola, pecuario, florestal, a conservacgao, valorizacdo e
exploracdo de recursos naturais, de recursos geolégicos ou de recursos energéticos, assim
como o que se destina a espacos naturais, culturais, de turismo, recreio e lazer ou a prote¢cdo
de riscos, ainda que seja ocupado por infraestruturas, e aquele que ndao seja classificado como
urbano ou como ristico/urbano;

b) «Solo urbano», o que estd totalmente urbanizado e edificado, o que estando
parcialmente urbanizado e edificado seja destinado a colmatacao urbana, e o
que nao estando urbanizado nem edificado seja destinado a urbanizacgao, sendo
esses destinos estabelecidos em plano territorial.

¢) «Solo rustico/urbano», o que estando parcialmente urbanizado e
edificado seja destinado por plano territorial a coexisténcia de funcoes risticas e
urbanas.

3- Considera-se urbanizado e edificado o solo que esta infraestruturado e
parcelado para usos urbanos, com edificacdao em cada parcela.

4 - A classificagao e reclassifica¢do do solo como urbano devem ser feitas de forma a
evitar dimensdo excessiva de perimetros urbanos, a fomentar a reabilitacdo e
regeneracdo urbanas e a procurar a rentabilizacao de infraestruturas, sendo que
o solo a urbanizar deve reduzir-se ao indispensavel, traduzindo uma opcao global de
planeamento.

5 - A qualificacdo do solo define, com respeito pela sua classificacdo, o contetido do seu
aproveitamento por referéncia as potencialidades de desenvolvimento do territério.

II. Afetacao de mais-valias originadas pela classificacio do solo
como urbano e pela sua consequente transformacao (artigos 13.°,

15.2,67.2a 69.° e 71.9)

i. A classificacdo do solo como urbano origina, a nivel do mercado mas também
na legislacao portuguesa, uma valorizacao automatica que facilmente podera
traduzir-se no multiplicar por vinte o valor de uma propriedade. A apropriacao
pelo proprietario dessa renda fundidria 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 ocupacoes desordenadas.

Perante esta deficiéncia do sistema de ordenamento em vigor, esta Proposta de
Lei estabelece (artigo 64.°, n.° 6) que os planos territoriais “fundamentam o

processo de formacdo de mais-valias fundiarias e definem os critérios para a



sua parametrizacdo e redistribuicdo”, referindo ainda [artigo 66.° a)] que um
dos tipos de redistribuicao sera o da “afetacdo social de mais- valias”.

O proposito é retomado no artigo 68.° (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 questdao fundamental, que esta Lei estabeleca orientacdo sobre a
percentagem de mais-valias a afetar a a funcao social, a cargo da Administracao.
Ainda neste ambito ha que referir que o teor do artigo 69.° n°4 se afigura
incompreensivel. Antes de mais, os fins e principios de ordenamento de
territério e o conteddo dos planos surgem bem especificados neste diploma e
neles nao constam, antes pelo contrario, o “propoésito” de valorizacao fundiaria.
Essa valorizacao acontece, de facto, nomeadamente em toda a transformacao do
solo rural em urbano, e ocorre independentemente de qualquer propésito.

Além disso, importa referir que nao considerar na avaliacio do solo as
expetativas decorrentes do plano é desconforme a realidade do mercado
imobiliario e é contrario ao contetido do artigo 71.°.

Afigura-se mais sensato assumir a mais-valia de facto originada e fixar critérios
para a sua distribuicao. Hip6tese razoavel, na linha do velho encargo de mais-
valia (Lei 2030), seria centrar nos 50% a mais-valia afeta a funcdo social,
admitindo ajustes decorrentes de politica municipal.

Em conformidade com os argumentos expostos, sugere-se alteracao dos artigos
68.° € 69.°.

Artigo 68.°
Valor do solo

1 - O valor do solo obtém-se através da aplicacio de mecanismos de regulacio
econdémico-financeiros, a definir nos termos da lei, tendo em conta a politica publica de solos, do
ordenamento do territério 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 sdo calculadas e distribuidas entre os proprietarios e a funcio social do
solo, esta a cargo da Administracio, tendo como referéncia a afetaciao de 50% a
cada um, sem prejuizo da lei ou do plano poderem alterar esta percentagem.



Artigo 69.°
Critérios gerais para a avaliacdo do solo

1 - O solo é avaliado pelo método de avaliacdo mais apropriado, tendo em considerac¢io
a sua situacao concreta.

2 - A avaliacdo do solo faz-se de acordo com os métodos comparativo de valores de
mercado, de capitalizacdo do rendimento ou de custo de reposicao, a definir em lei.

3 - A avaliagao das edificacGes tem em conta o respetivo estado de conservacio.

4 - [eliminar]

ii. E sabido que o mercado fundiario e imobiliario é por natureza especulativo,
porque sujeito entesouramento, porque muito sujeito a externalidades e porque
muito pouco transparente, desde logo porque dependente (sem poder deixar de
o ser) de decisoes da Administracao.
Esta Proposta de Lei aponta como fins [artigo 2° alineas a) e b)] “a organizacdo
eficiente do mercado fundiario e imobiliario” e a “prevencdo da especulagdo
imobilidria”. Para tal, é fundamental que a Administracdo procure tornar o
mercado mais transparente, o que podera ser alcancado através de:
— Calculo e afetacao, claros e rigorosos, das mais-valias fundiarias.
— Avaliacdo publica coerente e transparente, consentanea com o
funcionamento do mercado.
— Clarificacao do processo de urbanizacao do solo, suas sucessivas etapas,
respetivos investimentos e valorizacoes.

Sendo que o primeiro tema ja foi abordado, passemos aos seguintes.

iii. A redacao do artigo 71.° da Proposta de Lei, relativo a “avaliacao do solo
urbano”, nao responde as questoes de fundo, revela incoeréncias, nao origina
transparéncia. Em concreto:
— E completamente omisso quanto a afetacio da mais-valia.
— Confunde edificabilidade, edificabilidade média e edificabilidade
concreta. As duas primeiras decorrem do plano, a ultima de licenca. Face
ao principio da equidade, toda a avaliacio deve reportar-se a
edificabilidade média, salvo quando exista licenca. O texto da alinea a) do
n°2 revela-se incongruente.
— Incompreensivel é também a alinea b) do n°® 2. Porqué deduzir “o valor
das obrigacoes para a realizacdo de edificabilidade concreta” ao “valor

do edificado existente”? Tais obrigacOes sdo, no essencial, obras de



urbanizacdo. Estas ndo devem ser deduzidas ao valor do edificado
existente, mas ao valor da edificabilidade.

— Benfeitorias, quando se aborda o solo urbano, reduzem-se no essencial a
edificacoes. Em lei de bases, basta considerar o solo nao edificado e as
edificacoes existentes (estas associadas as parcelas com que estdo ou a
que podem ser associadas).

Sugere-se, assim, uma outra redacao para o artigo 71.

Artigo 71.°
Avaliacdao do solo urbano

1 - O solo urbano nao edificado é avaliado com base no valor da respetiva
edificabilidade, com deducado dos correspondentes encargos de urbanizacao e da
parcela de mais-valia afeta a func¢do social.

2 — Para efeitos do nitmero 1, o valor da edificabilidade é calculado tendo
por base:

a) A edificabilidade média estabelecida ou decorrente de plano territorial
de ambito municipal ou intermunicipal, salvo existéncia de licenca urbanistica
em vigor, caso em que é considerada a edificabilidade por ela definida.

b) O valor unitario da edificabilidade, calculado com base no método
comparativo de valores de mercado

3 — Existindo edificacao em situacao legal, esta é associada ao respetivo
lote urbano (o existente, ou parcela para tal adequada), sendo avaliados em
conjunto com base no método comparativo de valores de mercado

iv. Para que o mercado fundiario e imobilidrio se torne mais transparente é
fundamental que a avaliacdo publica do solo seja clara, rigorosa e consentanea
com valores de mercado. Para tal deveria ser unitaria (independente do fim a
que se destina) e deveria ser bem divulgada.

Nada disto se passa atualmente. As avaliacOes associadas a expropriacdo por
utilidade publica tém-se traduzido em valores muito diferentes para
propriedades similares. As avaliacGes para efeitos fiscais, no ambito do IMI,
constituem um universo a parte.

O artigo 67.°, sobre o “ambito da aplicacdo” da avaliacao, nao responde a estas
deficiéncias. Nao engloba a fiscalidade e nem sequer refere a expropriacao por
utilidade publica.

Nao enquadrar o valor da indemnizacdo devida por expropriacdo no ambito
desta Lei seria totalmente absurdo. Repare-se que a arquitetura do diploma

relativo a Execucao (Capitulo 4°) se traduz nas seguintes orientacoes:



— Programacao publica;
— Dever de concretizacdo dos proprietarios, nomeadamente através de
contratualizacdo, no ambito de unidades de execucao;
— Incumprimento desse dever dos proprietarios superado através de
expropriacao ou de venda forcada (artigo 16 n°2);
— Na venda forcada, perante falta de acordo do proprietario, adotacao do
valor de indemnizacao por expropriacao (artigo 35.° n°6).
Ou seja, em ultima andlise tudo depende do valor da indemnizacdo por
expropriacdo. Voltando ao artigo 67.°, seria absurdo que este valor fosse
superior ao “valor fundidario para efeitos de execucdo do plano”; constituiria
um prémio, um estimulo, ao incumprimento dos proprietarios. O valor da
indemnizacao por expropriacao nao pode deixar de estar incluido neste artigo.
E muito bom seria, para a melhoria do funcionamento do mercado, que também
a avaliacdo para efeitos fiscais adotasse a mesma norma, a de uma avaliacao
publica unitaria para todos os fins.

Sugerem-se, assim, alteracoes na redacao do artigo 67.°.

_ Artigo 67.°
Ambito de aplicacdo

1 - O disposto no presente capitulo aplica-se a avaliacdo do solo, das instalacgoes, das
construcoes, edificacbes e outras benfeitorias, bem como dos direitos legalmente constituidos
sobre ou em conexdo com o solo e benfeitorias que suporta.

2 - A avaliagdo, nos termos do numero anterior, tem por objeto a determinacdo:

a) Do valor fundiario para efeitos de execucdo dos planos territoriais de ambito
intermunicipal ou municipal, na auséncia de acordo entre os interessados;

b) Do preco a pagar ao proprietario na expropriacdo por utilidade piiblica e na
venda ou no arrendamento forcados, nos termos da lei.

¢) Do valor de imoéveis para efeitos fiscais.

v. A avaliacao do solo é particularmente exigente nos processos de urbanizacao,
ja que origina importantes mais-valias.

Importa, por isso, precisar as diferentes fases e componentes desse processo,
fisicos e legais, os quais exigem investimento e vao criando renda fundiaria.
Para tal, haveria que precisar o contetido do artigo 15.°.

E haveria, também, que alterar radicalmente o seu n°® 2. A aquisicao sucessiva

de faculdades urbanisticas nao pode deixar de influenciar o valor do solo, a nivel



do mercado e a nivel legal, e também, portanto, na indemnizacao devida por
expropriacao.

Sugere-se, em consequéncia, alteracoes na redacao do artigo 15.°.

Artigo 15.°
Aquisi¢do gradual das faculdades urbanisticas

1 - A aquisicdo das faculdades urbanisticas que integram o contetido do
aproveitamento do solo urbano é efetuada de forma sucessiva e gradual e esta sujeita ao
cumprimento dos 6nus e deveres urbanisticos estabelecidos na lei e nos planos territoriais de
ambito intermunicipal ou municipais aplicduveis.

2 — Na aquisic¢ao de atividades urbanisticas adotam-se, como referencial,
as seguintes etapas sequenciais:

a) Solo nao urbanizado;

b) Solo com licenca de urbanizacao (para realizacdo de obras de
urbanizacao e loteamento urbano);

¢) Solo urbanizado (infraestruturado e loteado);

d) Solo urbanizado com licenca de obras (para edificacdo);

e) Solo urbanizado edificado.

3 — A avaliacgao do solo considera a situacao de cada prédio, referenciada
a estas etapas.

Na mesma linha, de clareza na aquisicao gradual de faculdades urbanisticas,
sugere-se que o direito de edificar em solo urbano sé exista apés conclusiao do

processo de urbanizacao.

Tal implicaria a alteracao do artigo 13.°.

Artigo 13.°
Direitos dos proprietarios

1 - Os proprietarios do solo tém o direito a utilizar o solo de acordo com a sua
natureza, e em observincia do previsto nos programas e planos territoriais, traduzida na
exploracdo, diretamente ou por terceiros, das potencialidades produtivas desse solo, de acordo
com o principio da economia do solo, sem prejuizo das regras aplicaveis a defesa nacional e
seguranca.

2 - Os proprietarios do solo urbano tém designadamente, os seguintes direitos, nos
termos e condicoes previstos na lei:

a) Promover, quando necessario, a reabilitacdo e renovacdo urbanas;

b) Urbanizar, realizando obras de urbanizacao e loteamento urbano;

¢) Edificar, quando o solo esteja urbanizado;

d) Utilizar as edificagoes.

vi. Uma nota, ainda, a sugerir correcao do que se supoe ser um lapso: no n.° 2

do artigo 14.° “proprietarios urbanos” em vez de “proprietarios”.
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II1. Articulacao desta Lei com a demais legislacao em vigor (artigos
81.2 ¢ 84.9)

i. A presente Proposta de Lei visa fornecer as bases gerais para a politica dos
solos, do ordenamento do territério e do urbanismo. Parte das suas disposicoes
terao (como refere o artigo 81.°) de ser desenvolvidas e concretizadas no Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (o caso, a titulo de exemplo, das
disposicoes atinentes aos tipos de planos e respetiva eficacia juridica) e no
Regime Juridico da Urbanizagao e Edificacdo (o caso das disposi¢oes referentes
as operacoes urbanisticas).

E precisamente esta natureza, de lei de bases e de enquadramento de futuros
diplomas legais, que torna fundamental a sua imediata entrada em vigor, nao
fazendo sentido, do ponto de vista juridico, que esta eficacia fique dependente
da entrada em vigor dos respetivos diplomas de desenvolvimento, a ndo ser no
que se refere aos instrumentos de gestao territorial. Sugere-se, por isso, a
seguinte redacao para o artigo 84.°

Artigo 84.°
Inicio de vigéncia

A presente lei entra em vigor no dia seguinte a sua publicacao no Diario da
Repuiblica, exceto no que se refere aos instrumentos de gestao territorial, cujo
novo regime fica dependente da revisao do regime juridico dos instrumentos de gestdo
territorial.

ii. Fundamental é, ainda, que exista uma articulacao da presente Proposta de
Lei com o Coédigo de Expropriacoes. A necessidade desta articulaciao coloca-se
essencialmente ao nivel da avaliacao do solo. Como referido supra, a avaliacao
para efeitos de expropriacoes nao pode ser feita a margem da avaliacao do solo
para efeitos da presente Proposta de Lei, designadamente, para efeitos da
execucao dos planos.

Refira-se que, em nossa opiniao, € no ambito de uma lei de solos e ndo de um
codigo das expropriacoes, que as questoes da respetiva avaliacio devem ser
respondidas, tanto mais que a expropriacao de bens imoveis apenas pode ser
determinada para fins que se adeqiem aos planos municipais em vigor. Tal

significa, nesta Otica, porque o territorio nacional se encontra praticamente
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coberto de planos, que as expropriacoes se apresentam como instrumentos de

execucao dos planos.

tii. De ha muito que os especialistas vinham chamando a atencao para o
impacto que a fiscalidade sobre o imobiliario origina nas dinamicas de ocupacao
do solo e para a necessidade de a utilizar como instrumento de ordenamento.
Varios passos ja foram dados nesse sentido, visando sobretudo a reabilitacao
urbana.

A presente Proposta de Lei assume claramente, no seu preambulo, a vontade de
articular “o ordenamento do territorio com os instrumentos fiscais que incidem
sobre o imobiliario, enquanto instrumento de politica de solos, a fim de
racionalizar a tributacdo, tornando-a justa e adequada ao objetivo de
aproveitamento dos recursos do solo”. E avan¢a com orientacoes para tal no
seu artigo 63.°.

Falta-lhe assumir uma avaliacdo publica unitaria para todos os efeitos legais

(conforme supra) e de perspetivar as correspondentes alteracoes legislativas.

Sugere-se, em consequéncia, que o artigo 81.° tenha a seguinte redacao:

Artigo 81.°
Legislacdo complementar

No prazo de seis meses a contar da data da entrada em vigor da presente lei sdo
aprovados os diplomas legais complementares que reveem o regime juridico dos instrumentos
de gestdo territorial, o regime juridico da urbanizacdo e edificacdo, o coédigo das
expropriacoes, a legislacao fiscal pertinente e o regime aplicdvel ao registo cadastral.
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