A perequacdo compensatoria dos encargos
e beneficios do planeamento urbanistico

Claudio Monteiro

“o0 Direito do Urbanismo é apenas uma parte do que podemos
chamar o Direito da Cidade (...) estudemos o Direito na cidade
global, porque de facto esse é o desejo, se queremos que a cidade
global tenha algumas regras, tenha algum respeito pela dignidade
da pessoa humana, pela justica e pela justa reparticdo da
riqueza” *.

Antonio Luciano de Sousa Franco

I — Introducéo

1. No Estado de Direito democratico, ndo basta afirmar a vinculacdo da propriedade a sua funcéo
social para legitimar a atribuicdo a Administracdo de poderes de conformacdo do contetdo do
aproveitamento urbanistico dos solos.

Ao mesmo tempo que a Administragdo deve dispor de poderes para ordenar e planear o
crescimento das cidades de acordo com 0s interesses gerais dos cidaddos, assegurando a todos o
acesso as infra-estruturas, equipamentos, servicos e funcdes urbanas, deve também cuidar de
garantir que os encargos e beneficios resultantes do processo de urbanizacdo se distribuem
equitativamente entre todos.

E nesse contexto que o principio da igualdade assume uma importancia fundamental no Direito
do Urbanismo, podendo mesmo afirmar-se que a existéncia de mecanismos de perequacgao
compensatéria dos encargos e beneficios do planeamento urbanistico € uma condicdo de
legitimacdo dos poderes de que a Administracdo dispde para, através daqueles mesmos
instrumentos de planeamento, conformar o contetudo do direito de propriedade privada sobre 0s
solos urbanos®.

Em Portugal, a questdo da perequacdo compensatdria dos encargos e beneficios do planeamento
urbanistico entrou na ordem do dia apds a aprovacdo da Lei de Bases da Politica de
Ordenamento do Territorio, pela Lei n® 48/98, de 11 de Agosto, cujo artigo artigo 18°
estabeleceu a obrigacdo legal de os instrumentos de planeamento vinculativos para o0s
particulares preverem ‘“‘mecanismos equitativos de perequacdo compensatoria, destinados a
assegurar a redistribuicao entre os interessados dos encargos e beneficios deles resultantes”.

A citada disposicdo viria a ser posteriormente desenvolvida pelo novo regime juridico dos
instrumentos de gestéo territorial, aprovado pelo 135% 142° do Decreto-Lei n® 380/99, de 22 de

! Palavras proferidas no discurso de abertura do coldquio que se realizou no dia 20 de Maio de 2004 na Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, por iniciativa do pelo Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, subordinado ao tema “A construcdo em altura. Aspectos juridicos e
urbanisticos”, ainda inéditas.



Setembro®, que definiu 0 modelo de perequacdo a adoptar nos instrumentos planeamento e
regulamentou os respectivos instrumentos.

O objecto do presente artigo €, precisamente, analisar as solu¢bes que a legislacdo urbanistica
portuguesa encontrou para assegurar a igualdade de tratamento entre todos os proprietarios
abrangidos por um plano urbanistico.

Ndo obstante, e para uma melhor compreensdo dos problemas em discussdo, faremos
previamente um pequeno percurso pelos antecedentes histéricos da perequacdo compensatoria,
bem como a analise dos modelos que, abstractamente, podem ser adoptados para enquadrar a
relacdo entre o plano urbanistico e o principio da igualdade.

Il — Antecedentes histéricos

2. A ideia de repartir de forma equitativa entre todos os cidaddos os encargos e 0s beneficios
resultantes do desenvolvimento urbano é tdo antiga quanto as prdprias teorias e técnicas de
construcdo das cidades.

Na Grécia antiga, onde podemos ir buscar as raizes do planeamento urbanistico moderno®,
nomeadamente na utilizacéo de tracados urbanos regulares, ou de matriz ortogonal®, os modelos
de reparticdo equitativa da terra constituiam o tema central de todas as teorias sobre a fundacéo
de novas coldnias e a construgdo das respectivas cidades.

A regularidade do tracado ndo se justificava apenas pela maior comodidade que uma cidade
ordenada podia trazer aos seus cidaddos, mas sobretudo pela maior justica que aquela
regularidade assegurava na atribuicdo aos colonos dos lotes de terra, tanto na cidade como no
territdrio agricola que a envolvia.

Hippodamos de Mileto, a quem durante muito tempo — embora erradamente - se atribuiu a
introdugdo dos tracados urbanos de matriz ortogonal, terd sido em qualquer caso um dos
primeiros a estabelecer uma correspondéncia entre o planeamento fisico e o planeamento social

do territério, através da utilizacdo de um especial método de “divisdo da cidade em classes™®.

2 Poderes esses que, em Portugal, resultam do n° 4 do artigo 65° da Constituicéo da Republica, nos termos do qual o Estado, as
Regides Auténomas e 0s Municipios, definem as regras de ocupagdo, uso e transformacédo dos solos urbanos, designadamente
atraves de instrumentos de planeamento.

% Actualmente com a redacco que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n° 310/2003, de 10 de Dezembro.
4 Sobre o urbanismo ma Grécia antiga v. Roland Martin, L'Urbanisme dans la Grece antique, Paris, 1956; v. também R.E.

Woycherley, How the greeks built cities, 22 ed., Londres, 1962; J. B. Ward-Perkins, Cities of ancient Greece and Italy: planning
in classical antiquity, Londres, 1974 e E. J. Owens, The city in the greek and roman world, Londres, 1991.

% Sobre os tracados urbanos ortogonais na antiguidade, v. por todos, F. Castagnoli, Orthogonal Town Planning in Antiquity,
Cambridge, MA, 1971.

® Para uma visdo genérica da importancia de Hipodamos de Mileto na génese das teorias de planeamento, v. James McCredie,
“Hippodamos of Miletos”, in Studies presented to George M.A. Hanfmann, Cambridge, MA, 1971.




Também Platdo’ e Aristételes® teorizaram sobre a reparticdo da riqueza entre os cidadéos, e
sobre a necessidade de evitar que uma distribuicdo desigual da terra pudesse conduzir a
dissolucdo do Estado.

A cidade utdpica de Platdo — Magnesia — tinha a sua populacdo limitada a 5040 agregados
familiares, aos quais corresponderiam outros tantos lotes de terra (kleroi) divididos em trés
parcelas cada, por forma a que a cada colono coubesse uma casa na cidade e dois terrenos
agricolas; um proximo da cidade e outro mais distante, nos limites do territério da Cidade-Estado
(Polis).

O objectivo dessa distribuicdo tripartida, que também viria a ser advogada por Aristételes, era
ndo apenas assegurar a igualdade na atribuicdo dos lotes de terreno, mas, sobretudo, interessar
todos os cidaddos na defesa da integridade fisica do territorio e das suas fronteiras.

Se considerarmos a relacdo intima que entdo se estabelecia entre o campo (chora) e a cidade
(astu), que explora e controla o territério que a envolve, compreendemos que o modelo de
divisdo agricola dos solos ndo era dissociavel do desenho do espaco urbano. Tratava-se, na
realidade, de um modelo global, que assegurava a todos uma participacdo igual nas vantagens e
desvantagens inerentes a fundacédo da colonia.

Platdo ndo advogou, contudo, uma absoluta igualdade entre todos os cidadaos, mas antes a ideia
de uma «desigualdade proporcional»®, admitindo que aqueles se diferenciassem em quatro
classes de proprietarios, consoante o estatuto e a riqueza que cada um trazia para a colénia.

Pelas mesmas razes, Platdo reconheceu também que os lotes de terra atribuidos a cada colono,
ainda que pertencentes a mesma classe de proprietarios, ndo teriam de ter necessariamente a
mesma dimensao, desde que os mesmos equivalessem em valor ou em capacidade produtiva.

3. Ndo foi apenas na Grécia antiga que as questdes relacionadas com a divisdo da propriedade
marcaram o planeamento da construcdo das cidades.

Também no Império Romano a fundagdo das novas col6nias envolvia um complexo exercicio de
divisdo dos terrenos agricolas, ou de «centuriacdo agricola» (agri centuriati), muito semelhante
aos que anteriormente se colocaram na divisdo da «chora» das Cidades-Estado gregas.

N&o é, por isso, de estranhar a influéncia que os agrimensores tiveram na regularizacdo dos
tracados das cidades romanas, s6 comparavel a influéncia exercida nesse dominio pelos
acampamentos militares, na base dos quais se desenvolveram muitas das novas col6nias
formadas por veteranos do exército.

" No sua obra sobre as Leis, Plat&o teorizou sobre a construcéo de “Magnesia”, uma cidade ideal situada no sul da ilha de Creta.
Sendo uma cidade utépica, Platdo propds-se no entanto levar em consideragdo, na sua descricdo, ‘“as imperfeicGes da natureza
humana”, pelo que ¢ legitimo considerar que a obra reflecte alguns aspectos da pratica urbanistica efectivamente era seguida na
Grécia antiga — neste sentido, cfr. Nicholas Cahill, Household and City Organization at Olynthus, Yale, 2002.

8 Sobre a localizacéo e a construcéo de cidades, v. em especial, Politica, 1330%-1331b.

® Cfr. Leis, 557B-C.



Alias, foi precisamente nestas colénias de veteranos das legiGes romanas que a questdo da
reparticdo equitativa da propriedade assumiu maior importancia, ja que, partindo de uma
situacdo de ocupacdo militar, era possivel proceder a distribuicdo das terras com absoluta
desconsideracdo da situacao de facto e de direito preexistente.

Com a desintegracdo do Império Romano e o eclipse da civilizacdo urbana, a questdo da
reparticdo equitativa dos encargos e beneficios decorrentes da urbanizacdo deixou de fazer
sentido, s6 voltando a preocupar o poder politico na formacdo da cidade moderna, em pleno
absolutismo iluminado.

Se no periodo medieval a estrutura fundiéria constituiu um obstaculo ao crescimento ordenado
das cidades, a autoridade exercida pelo poder absoluto do Estado, agora dotada dos meios
necessario para se opor aos privilégios detidos pelos proprietarios privados, permitiu reintroduzir
a regularidade como padrdo de desenvolvimento urbano, e com ela a questdo da relagcdo entre
forma urbana e estrutura fundiéria.

E paradigmatico a este respeito o exemplo da reconstrucio da cidade de Lisboa ap6s o terramoto
que a destruiu parcialmente em 1755.

A decisédo politica tomada pelo Marqués de Pombal com base numa das alternativas propostas
por Manuel da Maia na primeira das suas «dissertagdes», de arrasar toda a parte baixa da cidade,
e de a reconstruir “formando novas ruas com liberdade competente, implicava, para toda a
extensdo da operagdo, a completa dissociacdo do desenho urbano da estrutura da propriedade
preexistente.

Ora, ndo se tendo procedido a expropriacdo sistematica dos terrenos abrangidos pelo plano de
reconstrucdo da cidade, e ndo existindo correspondéncia entre os limites fisicos daqueles terrenos
e os lotes de terreno para construcdo entretanto formados pelo novo tracado das ruas e dos
quarteirdes, era necessario encontrar uma férmula que permitisse distribuir equitativamente a
area de construcdo disponivel, compensando, se necessario, 0s proprietarios sacrificados.

E, alias, o proprio Manuel da Maia que sugere ao Marqués, na sua segunda «dissertacdo», que
“feitas as avaliacOes de todas as propriedades de casas que se hdo de derribar (...) para que a
compensacao que se der a cada proprietario, fique com as mesmas obrigac6es primitivas”.

Embora com base numa unidade geométrica, e ndo de valor, como pretendia inicialmente
Manuel da Maia'®, o regime de compensacao proposto viria a ser adoptado no Alvara com forca
de Lei de 12 de Maio de 1758, que estabeleceu os direitos publicos e particulares da reedificacdo
da cidade de Lisboa, sendo posteriormente complementado pelas instruges que acompanhavam
o0 Plano de Reedificacdo da Cidade de Lisboa, de 12 de Junho de 1758, por um novo Alvara com

10 Na sua segunda «dissertacdo», Manuel da Maia propunha que “sobre uma planta nova da cidade baixa com as suas ruas
livremente desenhadas (...) se calcule quantos palmos superficiais vdo compreendidos nas areas determinadas para serem
ocupadas de edificios; e sabido ao todo o valor de todas as casas derribadas, se reparta este pelo nimero de palmo superficiais
compreendidos nas devidas areas, e desta reparticdo se conhecera o valor que compete a cada palmo e segundo o valor de cada
edificio derribado se Ihe comutara o tal valor com o n° de palmos superficiais que lhe competirem. Na terceira «dissertacéo»,
porém, Manuel da Maia j& se lamentava que, ““‘como até o presente se ndo sabe 0 modo de comutagao que se usara com o0s donos
das casas destruidas, e a conjectura que eu fazia era na suposicdo de que na diligéncia que em forma de tombo se executava
pelos bairros se incluia a avaliagdo, me vejo obrigado a entender que, ou esta avaliacdo se fara separadamente por segunda
diligéncia, presentes os mesmos edificios ou ndo presentes, ou que nao se quer usar mais de que medi¢des de areas, para serem
comutadas por areas.”



forca de Lei, de 15 de Junho de 1759, e ainda por uma Aviso régio de 30 de Junho do mesmo
ano.

Logo no paragrafo VI da Lei de 12 de Maio de 1758 se reconheceu que ““ndo seria conforme a
equidade natural que os proprietarios dos terrenos, que hao de ficar sitos nas ruas, que devem
alinhar-se com rectidéo, e largura, que tenho estabelecido; recebendo os beneficios, do menor
perigo nos terramotos, e incéndios; da maior claridade da luz, da maior liberdade do ar, da
maior facilidade nas conduges, da maior frequéncia na passagem; e do maior valor, que por
todas estas vantagens, e pelos privilégios abaixo declarados, ha de acrescer as suas
propriedades assim na estimagdo dos capitais delas como nos alugueres; se locupletem com os
prejuizos dos outros proprietarios, cujos terrenos se hdo de devassar para serem incluidos nas
tais ruas”.

Para a realizacdo daquele desiderato, estabeleceu-se um elaborado sistema de perequacao
compensatdria, que visava atribuir a cada proprietério terrenos com uma localizagdo e uma area
de construcdo equivalentes, ou pelo menos aproximadas, aquelas que os seus terrenos dispunham
anteriormente, através de um complexo mecanismo de «comutacao» de area construida por area
edificavel no novo plano, envolvendo transferéncias, permutas e compensacdes reciprocas, ndo
apenas entre proprietarios e outros titulares de direitos sobre os terrenos, mas também entre estes
e 0 Senado de Lisboa.

O referido corpo normativo pode, assim, considerar-se como percursor dos modernos modelos
de perequacdo compensatdria, ndo apenas no plano dos principios, mas na propria mecanica dos
instrumentos de compensacao utilizados, tanto em espécie como por equivalente.

111 — A igualdade como limite a discricionariedade de planeamento urbanistico

4. O percurso histérico que realizamos permitiu-nos olhar com um certo distanciamento para o
problema da reparticdo equitativa dos encargos e beneficios do processo de urbanizacao, e desse
modo reconhecer a intemporalidade dos valores fundamentais em presenca na definicdo de
modelos de perequacéo.

A impressionante actualidade de muitos dos problemas que dominaram 0S processos criacao e
expansdo das cidades, tanto na antiguidade classica, como na modernidade, ndo nos deve,
contudo, afastar dos novos problemas, e dos novos desafios, do desenvolvimento urbano.

E que a aparente simplicidade com que a ideia de igualdade se impde a todos nds, nio é
suficiente para esconder a complexidade dos interesses publicos e privados que actualmente se
projectam sobre o territorio e condicionam as suas diferentes possibilidades de utilizacao.

O espaco, como refere Pierre Moor, € simultaneamente uno e maltiplo: uno, porque cada parcela
do territorio tem os seus limites fisicos e a sua individualidade, e merece por isso ser tratada
como um caso particular; multiplo, porque o territério é na realidade composto de estratificacGes
sobrepostas, de acordo com a natureza dos seus recursos e as sua diferentes formas de
aproveitamento™’.

11 Cfr. “La mise en oeuvre du droit de I’amenagement du territoire”, in Heinz Aemisegger, Alfred Kutler, Pierre Moor e
Alexander Ruch, Kommentar zum Bundesgesetz (iber die Raumplanung — Commentaire de la loi féderale sur I’amenagement du
territoire, Zurique, 1999, pp. 84-99.




Acresce que cada individuo ocupa mais do que um espaco, consoante a actividade que
desenvolve, e manifesta por isso diferentes interesses que se projectam de forma distinta sobre o
territorio™.

O proprio interesse publico ja ndo é uno, nem homogéneo, sendo composto por um conjunto
dispar de interesses fragmentados, distintos ndo apenas na sua materialidade como também na
sua titularidade™.

Enquanto expressdo dessa diversidade e dessa complexidade, o plano urbanistico exige da lei
uma grande margem de liberdade para introduzir ordem e racionalidade no aproveitamento do
territorio e realizar a composicdo adequada dos interesses que sobre ele incidem.

Isso explica que s6 muito raramente o legislador tenha a preocupacéo de estabelecer parametros
minimos ou maximos de urbanizacédo e de edificacdo dos solos, reservando a lei o papel de mera
norma de habilitacdo da Administracdo para a adopcdo de regulamentos e decisdes de ambito
local.

Na generalidade dos paises, desde muito cedo se optou por remeter a fixacdo do regime material
da actividade urbanistica para sistemas de planeamento administrativo, estruturados em diversos
niveis consoante o &mbito territorial de cada plano, a sua funcédo e a densidade normativa das sua
prescrigoes.

Conforme salientam Garcia de Enterria e Parejo Alfonso, é um atributo préprio da legislacao

urbanistica exigir essa remissdo para instrumentos de planeamento, de forma a estabelecer, de

acordo com as especificidades locais, o regime concretamente aplicavel a cada parcela do
s s - 14

territorio™".

E, de facto, no ambito da elaboracdo dos instrumentos de planeamento urbanistico que o
problema da discricionariedade administrativa assume um significado préprio no Direito do
Urbanismo.

Dado o caracter inovador da disciplina normativa que o plano contém, pode dizer-se que mais do
gue uma liberdade de conformacédo do seu conteudo, é na prépria escolha dos fins a prosseguir
que se revela a natureza predominantemente discricionaria do poder exercido pela Administracéo
nesse Ambito™.

A este propdsito ja se afirmou, inclusive, que o planeamento urbanistico comporta uma margem
de discricionariedade sem paralelo em nenhuma outra area de actividade administrativa, “cujo
grau e densidade é directamente proporcional a variedade das alternativas que se colocam a

12 1hidem
13 1bidem.

14 Cfr. Lecciones de Derecho Urbanistico, Madrid, 1981, pp. 161-162.

15 Conforme refere Giovani Miele, a “ideia de «plano», ou de «planeamento», é necessariamente finalistica. Planeai-se em
funcdo de um resultado ou de certos resultados que os autores do plano pretendem alcangar” — cfr. “Aspetti giuridici della
pianificazione urbanistica”, in Studi in memoria de Guido Zanobini, Mil&o, 1965, p. 270.




entidade planeadora: seja na seleccéo dos interesses a ponderar, seja na sucessiva composi¢ao

desses mesmos interesses no processo de determinacéo das escolhas’*®.

5. Embora predominantemente discricionaria, a decisdo de planeamento urbanistico ndo esta
isenta de limites.

Existem, desde logo, limites procedimentais, estabelecidos pelas normas legais que disciplinam
os procedimentos de elaboragdo dos planos, nomeadamente as que prevéem mecanismos de
concertacdo de interesses publicos diferenciados, e instrumentos de participacao dos particulares
na formacao da deciséo de planeamento.

Tais normas visam assegurar que a Administracao dispde de todos os elementos de ponderagéo
necessarios a escolha da melhor solucédo e, nessa medida, elevam o grau de exigéncia imposto a
deciséo de planeamento urbanistico, nomeadamente ao nivel da respectiva fundamentagdo’.

Existem, por outro lado, limites inerentes a insercdo dos planos no contexto mais vasto do
sistema de gestdo territorial, e a necessidade de assegurar a sua compatibilidade com os demais
planos e programas da Administracdo Publica, de acordo com a respectiva fungdo, natureza e
ambito territorial®.

Existem, também, limites materiais expressos em leis e regulamentos, nomeadamente nos casos
em que o legislador estabelece ele préprio uma hierarquizacdo dos interesses em presencga,
condicionando o aproveitamento do territdrio por meio de servidées administrativas e outras
restri¢ces de utilidade pablica, ou fixando, de forma imperativa, standards minimos ou maximos
de urbanizacao e de edificacao.

A estes limites materiais acrescem ainda limites internos a discricionariedade de planeamento,
nomeadamente o0s que resultam da sujei¢do do exercicio de todo e qualquer poder administrativo
discricionario aos principios constitucionais da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da
imparcialidade e da boa fé, nos termos do nimero 2 do artigo 266° da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP).

O principio da igualdade surge-nos, assim, antes de mais, como um limite a discricionariedade
na ponderacao dos diversos interesses envolvidos no plano.

Enquanto limite a discricionariedade de planeamento, o principio da igualdade traduz
essencialmente a ideia de proibicdo de arbitrio. O plano nao pode tratar diferentemente os seus
destinatérios, designadamente os proprietarios dos terrenos por ele abrangidos, sem que exista
um fundamento material objectivo que legitime a sua discriminacao.

16 Cfr. Sefano Cogneti, La tutela delle situazioni soggetive tra procedimento e processo. Le esperienze di pianificazione
urbanistica in Italia e in Germania, Napoles, 1987, p. 21

7 Neste sentido, v. Martin Bullinger, “Landsbericht Bundesrepublik Deutschland”, in Verwaltungsermessen im modernen
Staat, 1985, p. 131 e seguintes, em especial pp. 153-154; v. também Stefano Cognetti, op. cit., pp. 14 e 99 e seguintes.

18 Sobre as relagées entre os diferentes tipos de plano previstos na lei, v. o nosso artigo “A Lei do mais préximo: as relacdes
entre planos no sistema de gestdo territorial”’, in Geolnova — Revista do Departamento de Geografia e Planeamento Regional da
Faculdade de Ciéncias Sociais e Humanas da Universidade Nova de Lisboa, n° 7, 2003, pp. 151-165.




IV — O principio da igualdade como parametro material de planeamento urbanistico

6. Mais do que um limite a sua liberdade de conformac&o, o principio da igualdade apresenta-se
como um parametro material de decisdo que a Administracdo tem de observar na elaboracdo do
plano.

E sobretudo nessa perspectiva — pela positiva — que nos interessa equacionar o problema da
relacdo entre os planos urbanisticos e o principio da igualdade™.

Conforme ja tivemos oportunidade de verificar, o plano ndo se projecta com a mesma
intensidade sobre todas as parcelas do territério, sobre as quais existem direitos de propriedade
diversos ndo apenas na sua titularidade mas também no seu conteudo.

De certo modo, a desigualdade criada pelo plano ndo pode e ndo deve ser evitada. A
diferenciacdo das prescri¢des urbanisticas em funcéo das caracteristicas proprias de cada parcela
do territorio € absolutamente necessaria do ponto de vista da sua adequacéo aos fins a prosseguir
pelo plano, sob pena de 0 mesmo nédo poder satisfazer as necessidades colectivas que justificam a
sua existéncia.

Pode mesmo afirmar-se que ao plano é inerente uma obrigacdo de diferenciacdo, no sentido de
que seriam arbitrarias quaisquer prescri¢cbes urbanisticas que, a pretexto da garantia de uma
igualdade formal entre os seus diversos destinatarios, desconsiderassem as razdes objectivas que
justificam regimes diferenciados de ocupacdo, uso e transformacdo do solo em funcdo dos fins
visados pelo plano.

Do que se trata, entdo, é de saber se as situacdes de facto que justificam um regime urbanistico
diferenciado para as diversas parcelas do territorio constituem fundamento material suficiente
para, do ponto de vista da seguranca juridica, da proporcionalidade e da justica, legitimar a
efectiva desigualdade na distribuicdo dos encargos e beneficios do plano entre os seus diversos
destinatarios.

Dito por outras palavras: dando por assente que o plano ndo pode garantir, a partida, uma
igualdade de oportunidades de aproveitamento urbanistico dos solos, do que se trata é de saber se
é necessario e possivel estabelecer medidas correctivas que, sem por em causa a liberdade de
conformagdo do plano, permitam assegurar, a chegada, um resultado material idéntico para todos
0s seus destinatarios.

Parece evidente que a lei tem de estabelecer solugbes que assegurem uma igualdade real ou
substancial entre os diversos proprietarios abrangidos pelo plano, designadamente no que se
refere & partilha dos respectivos encargos e beneficios®.

19 Sobre esta matéria v., especialmente, Fernando Alves Correia, O plano urbanistico e o principio da igualdade, Coimbra,
1989; v. Também, do mesmo autor, Manual de Direito do Urbanismo, 22 edigdo, Coimbra, 2004, pp. 539 e seguintes.

2 Nesse sentido, v. especialmente Diogo Freitas do Amaral, "Opcdes Politicas e Ideolégicas Subjacentes & Legislagido
Urbanistica", in Direito do Urbanismo, Comunicagdes apresentadas no Curso realizado no Instituto Nacional de Administracéo,
Lisboa, 1989, p. 103 ss.; e "Apreciagdo da Dissertagdo de Doutoramento do Licenciado Fernando Alves Correia: O Plano
Urbanistico e o Principio da Igualdade”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Vol. XXXII, 1991, p.
101 ss.




No moderno Estado Social de Direito, ndo se pode aceitar a ideia de que uns tenham
forcosamente que ser sacrificados para que outros possam ser beneficiados. Como recorda Diogo
Freitas do Amaral, nenhum Direito pode aceitar a discriminacdo como uma caracteristica
inevitavel, sob pena de ser injusto e, sendo injusto, ndo ser verdadeiro direito.

Assim, é necessario estabelecer um modelo de reparticdo de encargos e beneficios do plano que
permita que todos os proprietarios retirem do objecto do seu direito a mesma utilidade
econdémica, ainda que essa utilidade ndo tenha uma relacdo directa com o quantum de
urbanizacéo e de construcao que o plano efectivamente permite para os respectivos terrenos.

Esse €, alids, o principio que estd subjacente a generalidade dos modelos de perequacdo dos
encargos e beneficios do plano que tém sido propostos pela doutrina ou experimentados no
direito positivo de outras ordens juridicas®.

Dado que a garantia do principio da igualdade ndo se pode fazer com prejuizo da liberdade de
conformacdo do plano pela Administracdo Publica, os referidos modelos procuram estabelecer
mecanismos de compensacao financeira ou patrimonial que oneram os proprietarios beneficiados
como forma de compensar 0s proprietarios sacrificados.

V — Modelos de perequacdo compensatoria

7. Os diferentes modelos de perequacdo compensatoria que tém sido propostos pela doutrina tém
em comum o facto de se basearem na definicdo de um padrdo médio ou padrdo tipo de
aproveitamento urbanistico.

O referido padrdo médio ou padrdo tipo de aproveitamento urbanistico traduz a medida do
beneficio ou do sacrificio que deve caber a cada proprietario, e é calculado em funcdo das
necessidades estabelecidas no plano para a totalidade ou para zonas diferenciadas do territorio
considerado.

Na maior parte dos modelos, a unidade de medida utilizada de natureza exclusivamente
quantitativa, como a area de construcdo permitida pelo plano e a quantidade de obras de
urbanizacdo necessarias para a suportar.

Nos casos em que o territdrio considerado ndo € homogeéneo, é no entanto possivel adoptar uma
unidade de medida ponderada, que também atenda a factores de natureza qualitativa como a
localizacdo e a morfologia dos terrenos nos quais essa construcdo é efectivamente permitida ou
que devem ser cedidos para a construcdo das infra-estruturas e servigos de interesse geral.

O que importa é que se distinga o aproveitamento urbanistico efectivamente permitido ou
imposto pelo plano daquele indice ou pardmetro médio, que apenas define abstractamente a
medida do direito ou do dever de cada proprietario.

Deste modo, passam a coexistir no plano dois tipos de indices e pardmetros urbanisticos:

2L Cfr. "Opgoes Politicas e Ideoldgicas Subjacentes & Legislacdo Urbanistica”, loc. cit., p. 104.

%2 para uma descri¢do pormenorizada das técnicas de garantia do principio da igualdade no Direito Comparado, v. Fernando
Alves Correia, O plano urbanistico..., p. 593 e seguintes




- por um lado, indices e parametros objectivos, estabelecidos em funcdo daquilo que se
considera necessario para assegurar o correcto ordenamento urbanistico do territdrio, e que
correspondem as edificacdes e demais construcdes que o plano efectivamente permite que se
materialize no terreno; e

- por outro lado, indices e pardmetros subjectivos, estabelecidos em funcdo do que se
considera ser a justa reparticdo de encargos e beneficios, e que apenas determinam a medida
do conteudo econémico Util do direito de propriedade de cada um dos destinatarios do plano.

8. O que diverge essencialmente nos diversos modelos propostos ou experimentados é a técnica
utilizada para alcancar o equilibrio das diversas posicGes subjectivas envolvidas.

Sem prejuizo das multiplas variantes que cada uma delas admite, podemos classificar estas
técnicas em trés grandes grupos>:

Em primeiros lugar, temos as técnicas de natureza tributaria, que impdem aos proprietarios
beneficiados pelo plano o pagamento de uma taxa ou imposto de mais-valias, cuja receita fica
consignada a satisfacdo das indemnizac@es devidas aos proprietarios sacrificados.

O padrdo médio ou tipo de aproveitamento urbanistico serve aqui como referéncia daquilo que se
entende ser a maior valia acrescentada pelo plano aos terrenos que excedem aquele padréo,
maior valia essa que em grande medida é o resultado do sacrificio imposto aos terrenos que nao
0 atingem.

Em segundo lugar, temos as técnicas de compensacao em espécie, que impdem aos proprietarios
beneficiados uma obrigacdo de cedéncia gratuita dos terrenos ou dos direitos de urbanizacéo e de
edificacdo que excedem o aproveitamento urbanistico médio ou tipo, os quais, por sua vez, sao
atribuidos aos proprietarios sacrificados até atingirem o limiar daquele aproveitamento.

Em alternativa, a compensacdo pode fazer-se mediante a livre transaccdo de direitos de
edificacdo, devendo os proprietarios de terrenos a que objectivamente correspondam indices e
parametros superiores ao aproveitamento urbanistico médio ou tipo adquiri-los aos que, no plano
meramente subjectivo, tém direito a construir mais do que aquilo que o plano efectivamente Ihes
permite.

E, em terceiros lugar, ha as técnicas de natureza associativa ou societaria, em que os diversos
proprietarios sdo convidados ou até mesmo obrigados a realizar em conjunto a urbanizacao e a
edificacdo dos seus terrenos, convertendo-os em meros direitos de participacdo nos lucros da
operacdo urbanistica empreendida em comum.

2% Retomamos aqui, no essencial, a classificagdo proposta por Diogo Freitas do Amaral em "Opcdes Politicas e Ideoldgicas
Subjacentes a Legislagdo Urbanistica”, loc. cit., pp. 104-105. A omissdo das designadas "técnicas de socializacdo™ dos solos
urbanos ou urbanizaveis é propositada, ndo obstante os pontos de apoio que esta solu¢do encontrava no proprio texto original da
nossa Constitui¢do, que no seu artigo 65°4 impunha como necesséria a ""nacionaliza¢cdo ou municipaliza¢do dos solos urbanos".
O que acontece nestes casos é que, nivelando por baixo, o sistema apenas actua em matéria de distribuicdo de encargos, ndo
reconhecendo aos proprietarios privados qualquer legitimidade para a obtengdo de beneficios. Ao nao fazé-lo, ndo compensando
0s mais sacrificados em proveito da colectividade, legitima uma reparti¢do desigual daqueles encargos.
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Esse lucro, sendo atribuido a cada proprietario na proporcdo da area do respectivo terreno,
corresponde basicamente ao valor econdmico do padrdo médio ou tipo de aproveitamento
urbanistico, embora neste caso o plano ndo tenha que o prever expressamente porque ele resulta
aritmeticamente da férmula encontrada para partilhar os respectivos encargos e beneficios.

9. Temos de reconhecer, contudo, que € dificil dissociar totalmente o regime urbanistico dos
solos do contetido dos respectivos direitos de propriedade sem correr o risco de introduzir novas
discriminacgdes, dado que distancia que cada um dos proprietarios percorre desde 0 momento
imediatamente anterior a elaboracdo do plano até ao respectivo resultado final ndo € sempre a
mesma.

Com efeito, nem todas as desigualdades séo criadas pelo plano, e algumas das que por ele sdo
introduzidas sdo plenamente justificadas, atendendo ao caracter essencial das diferencas que
estdo na base das respectivas situacdes de facto e de direito.

Desde logo, o plano urbanistico estabelece uma distingdo entre proprietarios de solos integrados
no seu perimetro de intervencdo, que por definicdo sdo urbanos®*, e os proprietérios de solos dele
excluidos, nomeadamente de solos rurais®. Estes Gltimos, ndo obstante o maior “sacrificio" que
suportam, resultante da impossibilidade absoluta de urbanizarem ou edificarem nos seus
terrenos, ndo sao abrangidos pelo plano e, por conseguinte, ndo beneficiam dos seus mecanismos
de compensacao, caso existam.

E certo que, tratando-se de um plano urbanistico, vocacionado para reger exclusivamente a
ocupacdo, o uso e a transformacéo de solos urbanos, é legitimo adoptar do direito de propriedade
privada uma concepcdo que valorize especialmente a sua funcgdo social, a qual vé na previsao
normativa de absoluta falta de aptiddo urbanistica dos solos rurais um mero reflexo da sua
«situacdo vinculacional»®, insusceptivel por isso mesmo de gerar qualquer obrigagdo de
indemnizacao.

Mas, ainda assim, tem de se cuidar de saber, caso a caso, se o critério determinante da distincdo
entre o urbano e o rural é efectivamente o da «situacdo vinculacional» dos terrenos, medida pela
sua localizacdo, qualidade e caracteristicas morfoldgicas — pela sua aptiddo natural intrinseca —
ou se, pelo contrério, resulta apenas de uma opcao discricionaria da Administracao, que define o
destino bésico dos solos de acordo com as suas op¢des em matéria de politica urbanistica.

Por outro lado, mesmo entre os proprietéarios de solos urbanos o plano estabelecer discriminagdes
relevantes, que ndo podem deixar de ser consideradas na perspectiva da garantia de uma
igualdade real na distribuicdo dos seus encargos e beneficios.

2% Embora violentando a prépria natureza daqueles planos, actualmente o Decreto-Lei n° 380/99 permite, a integracdo de solos
rurais no perimetro de intervencdo, tanto dos planos de urbanizagdo (art. 87°), como dos planos de pormenor (art. 90%1).

%% A contraposicdo entre o destino basico «urbano» e «rural» dos solos é feita no nimero 2 do artigo 15° da Lei de Bases, que
estabelece o respectivo regime de classificagdo, e é retomada no artigo 72° do Decreto-Lei n°® 380/99. Atendendo, porém, a nossa
tradicdo juridica, nomeadamente romanista, teria sido preferivel contrapor o solo urbano ao solo «rustico», ja que a o rural
normalmente é associado ao destino agricola dos solos, e ndo a todo e qualquer destino que seja conforme com a sua propria
natureza, incluindo, portanto, o seu aproveitamento florestal, cinegético ou mineiro, ou mesmo a pura e simples conservagdo no
seu estado natural.

%8 Sobre a situagéo vinculacional da propriedade, v. Fernando Alves Correia, O plano urbanistico ..., p. 323.
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O plano urbanistico discrimina, inevitavelmente, os proprietarios de terrenos para 0s quais
permite a sua futura urbanizacdo e edificacdo, relativamente aos proprietarios de solos ja
urbanizados ou edificados.

Com efeito, aqueles que pretendem urbanizar e edificar nos seus terrenos estdo normalmente
condicionados pelo volume de urbanizacdo e de construcdo j& existente e, na pratica, tém de
suportar 0s encargos resultantes do défice preexistente de espacos verdes e de utilizacdo
colectiva, de infra-estruturas e de equipamentos.

E que, a menos que seja possivel ponderar o existente na definicdo do indice médio, os
proprietarios abrangidos pelo regime estabelecido por determinado plano urbanistico tém de
contribuir para o financiamento dos encargos publicos com a urbanizacao e edificacdo dos seus
terrenos, ndo apenas na proporcao do custo gerado pela sua propria actividade, mas também do
necessario para compensar o menor esforco realizado por aqueles que, tendo ja urbanizado ou
edificado os seus terrenos, ndo suportaram 0s encargos que lhe corresponderiam no quadro da
sua justa reparticao.

VI - A perequacao compensatdria na legislacdo portuguesa

10. Durante muito tempo ndo existiu em Portugal um enquadramento legal especifico do
problema da reparticdo de encargos e beneficios decorrentes da execucdo do planeamento
urbanistico.

Se excepcionarmos a legislacdo urbanistica pombalina ja referida, aprovada em circunstancias
excepcionais para estabelecer a solucdo juridica de uma Unica operacdo de renovacao urbana,
nunca no passado aquela matéria foi objecto de expressa regulamentacéo legal.

A esse facto ndo é estranha a circunstancia de que, entre nds, a urbanizacdo néo se desenvolveu
sob o impulso de instrumentos de planeamento. Embora previstos na lei, e muitas vezes
elaborados pela Administracdo, no passado os planos de urbanizacdo raramente completavam o
seu ciclo de aprovacdes burocraticas, e em qualquer caso nunca eram publicados e néo
chegavam, por isso, a entrar em vigor®’.

Acresce que, nos dois principais movimentos urbanizadores que o pais conheceu antes da
segunda guerra mundial’®®, a urbanizacdo foi decidida e promovida directamente pela
Administracdo, mediante prévia expropriacdo sistematica dos terrenos, 0s quais eram
posteriormente devolvidos a iniciativa privada, através de venda em hasta publica, ja
devidamente infra-estruturados e prontos para a edificacao.

21 Assism aconteceu, nomeadamente, com o Plano Geral de Melhoramentos da Cidade de Lishoa, aprovado pela Camara
Municipal em 4 de Janeiro de 1904, mas que ndo chegou a merecer a necessaria aprovacdo governamental. No Estado Novo,
foram elaborados centenas de plano de urbanizacéo que, no entanto, ou ndo foram aprovados, ou ndo foram publicados — sobre as
razOes desta pratica, v. Fernando Gongalves, “Urbanistica a Duarte Pacheco”, in Arquitectura, 4% Série, n° 142, pp. 20-37.

%8 Referimo-nos, nomeadamente, aos «melhoramentos» introduzidos em Lishoa e Porto pela politica de fomento prosseguida nas
Gltimas décadas do século XIX, com particular destaque para a constru¢do das «avenidas novas» em Lishoa; e a0 movimento de
expansdo urbana protagonizado por Duarte Pacheco, Ministro das Obras Publicas do Estado Novo em finais dos anos 30 e
principios dos anos 40 do século XX.
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Nesse contexto, a previsdo legal de mecanismos de perequacdo era, desnecessaria, j& que a
compensacao dos proprietarios sacrificados pela expropriacao se fazia exclusivamente por meio
do pagamento das correspondentes indemnizacoes.

No pos-guerra, assistiu-se a progressiva recuperacdo da iniciativa privada em matéria de
urbanizacdo e edificacdo, sem gque no entanto essa iniciativa fosse devidamente enquadrada por
planos urbanisticos e, consequentemente, por mecanismos de distribuicdo dos correspondentes
encargos e beneficios.

Com efeito, a perda de iniciativa da Administracdo ndo foi compensada por instrumentos de
programacao dos solos adequados a exercer um efectivo controlo da actuacdo urbanistica dos
particulares, tendo esta sido desenvolvida de forma casuistica na base de operacbes de
loteamento urbano e de obras particulares.

Mais recentemente, ja na vigéncia da legislacdo que permitiu a generalizacdo do planeamento a
todo o territério nacional®®, nomeadamente através da aprovagao sistematica de planos directores
municipais, a falta de enquadramento legal especifico da perequacdo compensatéria ficou a
dever-se a inexisténcia de um regime geral da execu¢do dos planos que previsse 0s instrumentos
necessérios para assegurar aquele objectivo®.

Deste modo, s6 com a aprovacao da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territdrio e de
Urbanismo, pela Lei n°® 48/98, de 11 de Agosto, e sobretudo com o seu posterior
desenvolvimento pelo novo regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial, aprovado pelo
Decreto-Lei n° 380/99, de 22 de Setembro®, foi possivel colmatar essa lacuna®.

11. Sem prejuizo da falta de enquadramento legal especifico do problema da perequagdo
compensatdria, antes da entrada em vigor da Lei de Bases, a nossa legislacdo urbanistica ja
consagrava, embora de forma dispersa, alguns instrumentos de politica de solos que recorrem a
técnicas de perequativas de natureza associativa®.

Em particular, a lei ja entdo consagrava a figura da "Associacdo da Administracdo com 0s
Particulares”, prevista nos artigos 22° e seguintes da Lei dos Solos (LS), aprovada pelo Decreto-

%% Referimo-nos concretamente ao Decreto-Lei n° 69/90, de 2 de Marco, que estabelecia anteriormente o regime dos designados
planos municipais de ordenamento do territorio, neles se incluindo o plano director municipa, o plano de urbamizagdo e o plano
de pormenor.

% Chamando especial atengo para a lacuna existente no nosso ordenamento juridico no dominio da execugdo dos planos, v.
Fernando Alves Correia, "A execucdo dos planos directores municipais. Algumas questdes”, in Revista Juridica do Urbanismo
e do Ambiente, n° 3, 1995, p. 67 e seguintes

% Actualmente com a redacgéo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n° 310/2003, de 10 de Dezembro.

2.0 n° 1 do artigo 18° da citada Lei de Bases estabeleceu a obrigacéo legal de os instrumentos de planeamento vinculativos para
0s particulares preverem “mecanismos equitativos de perequagdo compensatdria, destinados a assegurar a redistribuicao entre
os interessados dos encargos e beneficios deles resultantes”, tendo essa matéria sido concretizada no regime estabelecido nos
artigos 135° a 142° do Decreto-Lei n® 380/99.

% Também se pode qualificar como «perequativo» o regime de expropriacdo por utilidade publica de solos classificados por
plano municipal como zona verde, de lazer ou para instalacdo de infra-estruturas e equipamentos publicos, estabelecido no
nimero 12 do artigo 26° do Codigo das Expropriagdes, cujo valor a atribuir para efeitos de indemnizagdo “sera calculado em
funcgdo do valor médio das construcdes existentes ou que seja possivel edificar nas parcelas situadas numa area envolvente cujo
perimetro exterior se situe a 300 m do limite da parcela expropriada”.
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Lei n® 794/76, de 5 de Novembro®, e a das "zonas de urbanizagdo conjunta”, previstas no artigo
10° DL n° 152/82, de 3 de Maio®, que instituiu as "areas de desenvolvimento urbano prioritario"
(ADUP) e as "areas de construcdo prioritaria" (ACP).

Aquelas associacOes, e em especial a Associacdo da Administragdo com os Particulares,
destinam-se a assegurar a disponibilidade dos terrenos necessarios a realizacdo de operacdes de
expansdo, desenvolvimento ou renovacao urbana, ou de criagdo de novos aglomerados (art. 21°/1
LS), constituindo assim uma alternativa a aquisicdo dos mesmos pela Administracao.

Assim se explica, nomeadamente, que elas possam ser constituidas mesmo que sem o acordo de
todos os proprietarios abrangidos, caso em que 0s respectivos terrenos, desde que nao
correspondam a mais de um terco da area abrangida pela operacdo, serdo expropriados e
integrados na participacdo da Administracdo (art. 23°2 e 3 LS).

Através da participacdo dos respectivos proprietarios, a Administracdo fica automaticamente
investida no poder de realizar a operacdo urbanistica projectada, incluindo o parcelamento ou o
reparcelamento dos terrenos por ela abrangidos e a sua infra-estruturagéo (art. 25°/3 LS).

Os proprietarios, por seu turno, beneficiam do produto da venda dos lotes constituidos na
operacdo, ou desses mesmos lotes, na proporcdo das respectivas participacdes na Associacdo
(art. 25°/1 LS), que séo calculadas com base no valor dos respectivos terrenos (art. 24%1 LS).

Tal como foram pensadas pelo legislador, estas associagdes teriam enormes virtualidades quando
realizadas em execucao de um plano urbanistico, ja que elas permitiriam, pelo envolvimento de
todos os proprietéarios abrangidos, assegurar uma justa reparticdo dos encargos e beneficios dele
decorrentes.

Alves Correia, por exemplo, considera que a Associacao "elimina por si mesma toda e qualquer
desigualdade de tratamento dos proprietarios do solo localizado numa mesma area ou zona", e
chegou mesmo a advogar, muito antes da entrada em vigor do Decreto-Lei n® 380/99, que estas

associagdes se transformem "num sistema geral de execugo dos planos urbanisticos*.

Em nossa opinido, porém, a Associacdo da Administracdo com os Particulares esta longe de
alcancar o resultado pretendido, e o reduzido numero de vezes em que ela foi posta em pratica,
ndo obstante o respectivo regime ainda hoje se encontrar em vigor, € disso mesmo uma prova
cabal.

Tais associacGes ndo se tém revelado capazes de contribuir para a resolucdo do problema do
restabelecimento da igualdade entre os proprietarios de terrenos abrangidos por um plano
urbanistico, designadamente porque, tendo sido pensadas para prosseguir politicas publicas de
expansao urbana, hoje ja praticamente abandonadas, preocupam-se mais com a definicdo dos
poderes de intervencdo da Administracdo na execucdo das operagdes urbanisticas do que
propriamente com os direitos decorrentes da participacdo de cada proprietario na associacao.

3 Actualmente com a redacgéo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n° 313/80, de 19 de Agosto.
% Com a redaccéo que Ihe foi dada pelo Decreto-Lei n° 210/83, de 23 de Maio.

% Cfr. Fernando Alves Correia, O plano urbanistico ..., p. 625 e seguintes
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Em concreto, podemos formular trés criticas ao figurino legal destas associacdes.

Em primeiro lugar, trata-se de uma solucdo altamente burocratizada, que coloca as operacfes
urbanisticas fundamentais a cargo da Administracdo Publica, em vez de as manter exclusiva ou
predominantemente no campo da iniciativa privada.

Em segundo lugar, trata-se de uma solugdo cujo financiamento se mostra particularmente dificil
de assegurar. Ou todos 0s investimentos com a urbanizacao e a edificacdo dos terrenos ficam a
cargo da Administracdo - e entdo a operacao é ruinosa para o erario publico - ou ficam a cargo
dos proprietarios, mas nada garante que, entre estes, todos tenham a necessaria capacidade
financeira: e se alguns ndo a tiverem, o problema torna-se insoluvel.

Em terceiro lugar, trata-se de uma solucdo ineficaz, que ndo restabelece a igualdade entre os
proprietarios de terrenos abrangidos por um plano urbanistico. E que, sendo o valor das
respectivas participacdes calculado com base no préprio valor dos terrenos com que 0S mesmos
entram para a associacao, mantém-se, a final, a mesma proporc¢éo entre os encargos e beneficios
suportados ou auferidos por cada um deles.

Existe, no entanto, uma diferenca entre os regimes da Associacdo da Administragdo com 0s
Particulares e das Zonas de Urbanizacdo Conjunta, que pode atenuar a critica de ineficacia
relativamente a esta Gltima figura.

Na verdade, nas Zonas de Urbanizacdo Conjunta o valor das participacdes de cada proprietario é
aferido em funcéo da proporcdo da area do respectivo terreno (art. 10°%3/b) do DL n° 152/82), e
ndo do seu valor. O que significa que, nestes casos, o beneficio auferido por cada proprietéario
corresponde efectivamente a um padrdo médio ou padrdo tipo de aproveitamento urbanistico,
calculado em funcdo das necessidades estabelecidas no plano para a totalidade da area
considerada®’.

12. O modelo que veio a ser adoptado pelo legislador como regime geral da reparticdo dos
encargos e beneficios decorrentes do planeamento urbanistico € o da compensacdo em espécie,
embora se tenha admitido a utilizacdo de diferentes técnicas de compensacéo, incluindo a livre
transaccdo de direitos de edificacéo.

A matéria, como ja referimos, esta actualmente regulada nos artigos 135° e seguintes do Decreto-
Lei n° 380/99, que estabelece o regime juridico dos instrumentos de gestao territorial.

Reiterando o que nessa matéria ja dispunha a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territério e do Urbanismo, aquele diploma legal comeca por consagrar o direito dos
proprietarios a distribuicdo perequativa dos beneficios e encargos decorrentes dos instrumentos
de gestdo territorial vinculativos dos particulares (art. 135°), a que se contrapde, do lado da
Administragéo, o correspectivo dever de perequacéo (art. 136°).

7 A critica que se pode fazer a esta Gltima solucdo é que ela assenta na ideia — que n&o partilhamos - de que todas as
desigualdades sdo introduzidas pelo plano, desconsiderando algumas situa¢des de facto que, a partida, portanto em momento
anterior ao plano, sdo desiguais. Como ja antes tinhamos concluido, esta indiferenga em relacéo as prescricdes do plano nem
sempre ¢ aceitavel, ndo o sendo, nomeadamente, quando existam razBes objectivas que, materialmente, imponham ao plano a
adopcdo de regimes diferenciados.
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O dever de perequacao traduz-se na obrigatoriedade de aqueles instrumentos de gestdo territorial,
entre 0s quais se incluem, nomeadamente, os planos municipais® e os planos especiais de
ordenamento do territ6rio®, preverem mecanismos directos ou indirectos de distribuicio
perequativa dos beneficios e encargos deles decorrentes (art. 136%1).

Estabelece-se, no entanto, uma distincdo entre a “previsdo” daqueles mecanismos, exigivel a
qualquer dos referidos instrumentos de gestdo territorial, e a sua “aplicacdo”, que apenas ¢ feita
no ambito de planos de pormenor ou de unidades de execucdo delimitadas nos termos do artigo
120° do mesmo diploma®.

A distingdo assenta na ideia de que a concreta operacionalizagédo dos mecanismos de perequagdo
previstos na lei supBe o cardcter homogéneo da zona a considerar, e consequentemente a
restricdo do respectivo ambito territorial de aplicagéo.

Aos planos de ambito territorial mais vasto, nomeadamente os planos directores municipais, fica
reservada a tarefa de definir os critérios a seguir pelos planos de pormenor ou unidades de
execucdo na aplicacdo dos respectivos mecanismos de perequacdo, assegurando por essa via a
uniformidade e a coeréncia global do sistema adoptado.

Desse regime resulta, portanto, que a distribuicdo perequativa dos encargos e beneficios € feita
caso a caso, através de expressa consagracdo dos mecanismos previstos na lei nos planos
directores municipais, cuja elaboracdo, e da sua operacionalizacdo no ambito de planos de
pormenor ou através de unidades de execucao de outros planos.

Deste modo, a lei limita-se a fornecer o “cardapio” de mecanismos que ficam a disposi¢do da
Administracdo municipal na elaboracdo dos seus planos, que sdo concretamente 0s seguintes:

- Estabelecimento de um indice médio de utilizacéo;
- Estabelecimento de uma area de cedéncia média
- Reparticdo dos custos de urbanizacao

Analisemos separadamente cada um deles.

13. O indice médio de utilizacdo corresponde a edificabilidade média que é determinada pela
construcdo admitida para cada propriedade ou conjunto de propriedades, por aplicacdo dos

% S&0 planos municipais de ordenamento do territério, nos termos do n° 2 artigo 9° da LBPOTU, o plano director municipal, o
plano de urbanizagdo e o plano de pormenor — sobre o regime destes planos v. 0s artigos 69° a 92° do Decreto-Lei n® 380/99.

% sS40 planos especiais de ordenamento do territ6rio, nos termos do artigo 33° da LBPOTU, os planos de ordenamento das areas
protegidas, os planos de ordenamento das albufeiras de aguas publicas e os planos de ordenamento da orla costeira; o n° 1 do
artigo 6° do Decreto-Lei 131/2002, de 11 de Maio, viria a incluir no catalogo de planos especiais os planos de ordenamento de
parque arqueolégico.

0 De acordo com o artigo citado, “a delimitacéo de unidades de execucdo consiste na fixacdo em planta cadastral dos limites
fisicos da &rea a sujeitar a intervencéo urbanistica e com a identificacéo de todos os prédios abrangidos”. E no &mbito dessas
unidade que, conforme dispde 0 n° 2 do artigo 119°, se realiza a execugéo dos planos municipais, através de qualquer um dos trés
sistemas previstos na lei: compensagao; cooperagdo ou imposi¢do administrativa.
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indices e orientagdes urbanisticas do plano, e traduz o “direito abstracto de construir” de que 0s
proprietarios sdo titulares (art. 139°/1).

Quando o seu “direito concreto de construir” for inferior a média, o proprietario devera ser
compensado através de desconto nas taxas que tenha de suportar ou pela aquisicdo pelo
municipio, por permuta ou compra, da parte do terreno menos edificavel (art. 1399/6).

Quando aquele direito for superior a média, o proprietario devera ceder para o dominio privado
do municipio a area correspondente ao excesso de edificabilidade. (art. 139%7).

Em alternativa a compensacdo em espécie, ““0 plano pode optar por permitir que 0s
proprietarios que, de acordo com as disposicdes do mesmo, possam construir acima da
edificabilidade média, adquiram o excesso a essa potencialidade aqueles que, igualmente nos
termos do plano, disponham de um direito de construcéo inferior a mesma” (art. 140°/1).

A lei ndo esclarece, contudo, se é possivel estabelecer no plano uma obrigacdo de venda
daqueles direitos, ou se, pelo contrario, os proprietarios que disponham de um “direito concreto
de construcdo” inferior a edificabilidade média no plano séo livres de negociar ou ndo aquele
excesso.

Em nossa opinido, na falta de uma disposicdo legal expressa aquela obrigacdo ndo pode ser
imposta, existindo por isso uma mera faculdade de negociacéo.

E que, ndo obstante o n° 2 do artigo 118° estabelecer, para os particulares, um dever genérico de
estes ““concretizarem e adequarem as suas pretensdes as metas e prioridades™ estabelecidas no
plano, do quadro legal em vigor*! ndo parece poder extrair-se um dever concreto de urbanizar os
terrenos abrangidos pelo plano, passivel de ser imposto coercivamente pela Administracdo sem
prévia expropriacdo por utilidade publica.

Trata-se, no entanto, de um quadro legal incompleto, que mantém a iniciativa da urbanizacao e
da edificacdo dos solos urbanos na disponibilidade dos proprietérios, ndo conseguindo assim
resolver o problema da indiferenca destes em relacéo as escolhas dos planos™.

14. A area de cedéncia média deve ser estabelecida em conjunto com o indice médio de
utilizacdo, e destina-se a repartir de forma equitativa, jA ndo os beneficios, mas os encargos
resultantes da execugéo do plano (art. 141°).

As cedéncias previstas neste regime ocorrem no ambito do licenciamento de operagfes de
loteamento urbano e destinam-se a infra-estruturas e pequenos espacos publicos que servem
directamente o conjunto edificado (art. 141°/1), bem como a zonas verdes urbanas, equipamentos
e vias sem construcdo adjacente, conforme o previsto no plano (art. 141°/2).

O principio basico de funcionamento deste mecanismo é idéntico ao do indice médio de
utilizacdo, ficando o proprietario que ceda area em excesso relativamente ao exigivel com direito

1 Nomeadamente das disposices do Decreto-Lei n° 380/99 respeitantes & execucéo dos planos municipais, constantes da Seccdo
I do Capitulo V, e das quais aquele artigo 118° constitui um «principio geral».

42 Neste sentido, Paolo Stella Richter, Profili funzionali dell’urbanistica, Mildo, 1988, p. 4.
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ao desconto nas taxas que tenha de suportar ou pela aquisicdo pelo municipio, por permuta ou
compra, da parte do terreno menos edificavel (art. 141°/4); e o proprietario que nao ceda area
suficiente para perfazer a cedéncia média obrigado compensar 0 municipio em numerario ou
especie (art. 141°/5).

A objeccdo que pode ser levantada ao regime legal deste mecanismo de perequacao € que a sua
aplicacdo pratica € restrita aos casos em que a urbanizacdo e a edificacdo dos terrenos é
precedida da aprovacdo de uma operacdo de loteamento urbano, no dominio das quais a lei
permite exigir do proprietario a cedéncia de terrenos para espagos verdes e de utilizagdo
colectiva, infra-estruturas e equipamentos™®.

A restricdo da aplicacdo deste mecanismo as operacdes de loteamento urbano reduz
substancialmente o seu alcance Util, e suscita a ddvida sobre se a utilizagdo de um indice médio
de utilizacdo pode estar sempre necessariamente dependente do estabelecimento simultaneo de
uma area de cedéncia média, conforme se estabelece no n° 2 do artigo 138°.

Em nossa opinido, e sob pena de se frustrar o direito a perequacdo dos proprietarios atingidos
pelo plano, a referida disposicdo legal tem de ser interpretada no sentido de que o recurso ao
indice medio de utilizagdo s6 tem de ser combinado com uma area de cedéncia média nas areas
que devam obrigatoriamente ser sujeitas a realizacdo de operacdes de loteamento urbano e de
obras de urbanizacdo, nomeadamente por pressuporem a prévia divisdo juridica da propriedade.

Nos restantes casos, € mesmo nos casos de areas sujeitas a operacdes de loteamento urbano em
que as referidas cedéncias ndo se revelem necessarias, tem de se poder combinar o indice médio
de utilizacdo com outros mecanismos destinados a repartir 0s encargos da urbanizacéo,
designadamente a reparticdo entre os proprietarios dos respectivos custos.

Nesta perspectiva, 0 que efectivamente releva do disposto no n° 2 do artigo 138° é que 0s
instrumentos de gestdo territorial ndo devem poder repartir os beneficios que deles resultam sem
que, simultaneamente, procedam a reparticdo dos seus énus ou encargos.

15. A reparticdo dos custos de urbanizacdo é feita pela definicdo de um critério de célculo da
comparticipacdo dos proprietarios no financiamento de infra-estruturas e servicos urbanos
previstos no plano, atendendo ao tipo ou intensidade do aproveitamento urbanistico por ele
permitido para cada um daqueles proprietarios, ou a superficie do seu lote ou parcela.

Nesse calculo tanto podem ser consideradas as infra-estruturas locais como as de ambito geral,
sendo certo que, como resulta do regime juridico da urbanizacgdo e da edificagcdo, o proprietario
sO tenha de suportar os custos com as infra-estruturas e servigcos gerais do municipio quando, em
virtude da sua auséncia ou insuficiéncia, isso se revele necessario para obsta ao indeferimento do
licenciamento da operac&o urbanistica projectada®.

3 E 0 que resulta do n° 2 do artigo 141°, nomeadamente quando conjugado com o artigo 44° do Decerto-Lei n° 555/99, de 16 de
Dezembro, na redac¢do dada pelo Decreto-Lei n® 177/2001, de 4 de Junho, que estabelece o regime juridico da urbanizacéo e da
edificacéo.

4 Cfr., nomeadamente, artigos 24° e 25° do citado Decreto-Lei n° 555/99.
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Na pratica, porém, a reparticdo dos custos de urbanizacdo s serd viavel nos casos de planos
cujos sistemas de execucdo sejam de compensacdo ou de cooperacao, e pressuponham, por isso,
a prévia celebracdo de um contrato de urbanizacdo entre todos os proprietérios, ou entre estes e a
Administracéo.

VIl - Conclusdo

16. Ao prever os mecanismos de perequacdo compensatoria que acabamos de descrever e
analisar, a legislacdo urbanistica portuguesa deu sem duvida um passo em frente no caminho da
construcdo de uma cidade mais justa e mais solidaria.

O caminho est4, no entanto, longe de estar integralmente percorrido.

Ao ndo conferir a Administracdo poderes para impor o dever legal de urbanizagdo e edificacdo
dos solos privados de acordo com a programacdo estabelecida pelo plano, em necessidade de
recurso a expropriacdo por utilidade pablica, e ao ndo prever mecanismos directos de perequacdo
tributaria®, o legislador condenou o sucesso do regime legal descrito a ficar dependente da
vontade dos proprietérios privados.

Actuando apenas por iniciativa dos proprietarios, o modelo adoptado apenas é adequado a
promover a justa reparticdo dos encargos e beneficios resultantes dos planos urbanisticos nos
casos em exista acordo entre eles para promover a sua execugao.

Nos casos em que esse acordo ndo exista, ou em que Seja necessario vencer a inércia ou a
resisténcia de um ou mais proprietarios, a Administracdo esta, na préatica, impedida de por em
pratica os mecanismos de perequacdo compensatoria previstos no plano.

A solucédo que nos parece mais viavel, e mais justa, é devolver a direccdo publica do processo de
urbanizacdo a administracdo municipal, conferindo-lhe, se necessario, poderes para promover a
venda forcada ou a tributacdo progressiva das propriedades cujo aproveitamento urbanistico ndo
seja feito nos prazos e nas condi¢Bes impostas pelo plano.

“> Nada obsta, no entanto, a que o plano recorra a mecanismos tributérios indirectos, nomeadamente as taxas urbanisticas — neste
sentido, v. Jorge Carvalho e Fernanda Paula Oliveira, Perequacdo, taxas e cedéncias: administracdo urbanistica em Portugal,
Coimbra, 2003.
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