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l.  Introducdo

A feitura desta lei devia partir de uma andlise critica do que aconteceu nos Gltimos
50 anos no planeamento do territério. Justifica-se uma reflexdo juridica com
perspectiva histérica, consciencializando memérias, saberes e experiéncias que
abarquem o Plano da Baixa Pombalina como primeiro exercicio de reparcelamento
perequativo, a Lei de Jodo Criséstomo de 1864 que, na altura, instituiu a venda
forcada e a sua procedimentalizacéo, o “Projecto de Lei de Fomento Rural” de
Oliveira Martins (1887), a Lei do Regime Florestal de 1900 e 1901, a legislacao
urbanistica de Duarte Pacheco 1934 e a sua revisdo de 1944, a liberalizacGo dos
loteamentos de 1965 e toda a legislagdo produzida depois da Lei de Solos de
1976. Este estudo e reflexdo critica ajudariom a compreender a actual realidade
territorial do pais, nomeadamente o comportamento do mercado fundidrio e a sua
relacdo com o sistema de planos e de condicionantes que, bem vistas as coisas, deu
cobertura @ uma administracdo problemdtica dos recursos territoriais e da
estruturacGo das redes urbanas permitindo, também, a formacéo de crédito
hipotecdrio sobre activos altamente sobrevalorizados. Sem esta base critica

aprofundada, serd dificil progredir neste processo legislativo.

A qualidoade do planeamento, com ou sem planos formais, avalia-se pelos
resultados materializados no terreno daf a necessidade do legislador ter um
conhecimento profundo e directo das realidades sectoriais dos espagos
silvestres/florestais, agricolas e urbanos. Sem menosprezar a importéncia da
vertente juridica e econémica que confere seguranca e harmonia as relagdes sécio-
territoriais, convenhamos que a estética, a funcionalidade e a valorizacdo do

patriménio arquitecténico e paisagistico sdo a prova final do sucesso ou fracasso do



planeamento. Se a feitura da legislacGo em causa ndo tiver em conta a
materialidade substantiva do trabalho do urbanismo, entra-se numa abstracéo

desviada da esséncia da questé@o.

Se, por um lado, h& uma tradicGo meritéria do urbanismo alicercada nas
Engenharias e nas Arquitecturas e que estd na base do conforto de que disfrutamos
hoje nas sociedades mais desenvolvidas, néo deixa de ser pertinente criticar
algumas das prdticas do planeamento subordinado a planos fechados. Estes planos
cobrem-se de uma falsa racionalidade, s@o elaborados com base em modelos
redutores da realidade, marcados por uma legitimidade pseudocientifica, dirfamos
mesmo por uma tecnocracia fraudulenta e falhada. Este modelo esté ultrapassado,
sendo altura de se criar um novo conceito de planeamento dinédmico, apoiado em
“desdobramentos”, designac@o que se sugere como sinénimo de “planos abertos”
desenvolvidos em permanéncia e respondendo em tempo real as necessidades e
desafios socio-territoriais. Ndo confundir este conceito de planeamento continuo,
apoiado em planos abertos, com os conceitos de “planos flexiveis” ou “planos de

geometria varidvel” menos transparentes e permedveis a arbitrariedades.

E altura de pér fim a um planeamento dogmdtico, negativo e proibicionista, que
domina na administracdo do territério desde os anos 70 e que curiosamente
coexistiu com a desregulamentacdo do crédito hipotecdrio e o desordenamento

urbano.

A proposta de lei ndo refere concretamente, nem responde ao actual estado de
crise em cuja origem o problema da economia do territério. Esta situacdo sé pode
ser superada através de um estudo e investigacGo & altura de produzir teoria e de
disciplinar uma pratica construtiva. Num oportuno artigo de Manuel Delgado no El
Pafs de 18 de Janeiro de 2014, intitulado “Lo urbano como desacato”, sobre o livro
de Henri Lefevre “La production de I"espace”’, é referido o contributo da teoria
urbana lefevriana para o “desmascaramiento de tecnologias y de saberes que,
presumiéndose assépticos e imparciales, asumen la tarea de generar espdcios en
que se concreten las relaciones de poder y de producién, espdcios destinados a
someter, si es necessdrio mediante la fuerza, tanto los usos ordindrios de la ciudad

como la riqueza de cédigos que los organizan. Esos espdcios son espdcios falsos y

! Lefevre, Henri. La production de I'espace. Paris: Anthropos, 1974.



falsificadores, aunque se disfracen tras linguajes técnicos que los hacen
incuestionables. Son los espécios de los planificadores, de los tecnocratas, de la

mayoria de urbanistas y arquitectos, de los administradores y de los administrativos.”

A elaboracdo de uma nova Lei de Solos deve ter como referéncia uma visdo
ordenada do territério, os principios de demarcacdo dos usos do solo observando
as suas diferencas e especificidades, o regime para cada um dos usos do solo e os
critérios de localizacdo e de relacdo das utilizagdes. Conceptualmente, é importante
esclarecer e consensualizar os significados de ocupagdo, uso, utilizagdo e funcdo

aplicados aos espacos territoriais.

Neste quadro, a lei ajudaria a definir as politicas para cada uso do solo:
silvestre/florestal, agricola e urbano e a forma como se distribuem as multiplas

utilizacdes que estruturam os sistema socioterritorial.

Seria de esperar que a equipa que, durante anos, trabalhou nesta proposta de lei
apresentasse um relatério de fundamentacéo tedrica e explanacéo das questdes de
Urbanismo, de Direito, de Economia do Territério, de Sociologia e de outros
dominios do conhecimento que aqui sdo convocados numa perspectiva

interdisciplinar.

[I.  Comentdrios & exposicdo de motivos

A “politica de ordenamento do territério e de urbanismo” acolhe “uma visGo
integrada da gestdo do territério” aberta a um trabalho interdisciplinar, atendendo &
dimenséo sistémica da relacéo da sociedade com a sua base territorial.

"

A proposta de lei visa “definir instrumentos que permitam disciplinar” (...) “a
correcta distribuicGo do solo rstico e urbano” (...) “evitando o aumento excessivo e
irracional dos perimetros urbanos”. O controlo da expans@o urbana prende-se com
o conceito de “dreas urbanizdveis” e da especificacdo e constituicdo do direito de

urbanizar e do direito de construir.

A “reabilitacGo dos fogos existentes” e do edificado em geral assim como a
“regeneracdo de dreas do territério” requer uma responsabilidade de tratamento e

de utilizagdo criteriosa dos espacos.



Na exposicdo de motivos é referida a necessidade de uma correcta distribuicdo do
solo rustico e urbano o que, sendo necessdrio, sé por si é vago e insuficiente. A lei
de bases deve estabelecer, & partida, uma segmentacéo conceptual dos usos do
solo que reconheca e alicerce as diferencas entre os usos silvestre/florestal, agricola
e urbano. Estariam, assim, criadas as condicdes para dar enquadramento a uma
politica florestal para uso dos espacos silvestres, a uma politica agrdria envolvendo
a sustentabilidade das exploracées agricolas e a uma politica urbana com vista a

optimizar o sistema urbano e a estrutura do povoamento com os seus aglomerados.

Tem sentido e é necessdria a diferenciacéo entre meio rdstico e meio urbano. Note-
se, contudo, que néo se trata aqui de identificar ainda usos do solo. O “ristico”
ndo é um uso. Os usos do solo sdo: uso silvestre/florestal, uso agricola e uso
urbano. A classificacéo do solo obedece a uma légica de recorréncia e é necessdrio
distinguir: meio, uso, utilizacdo, funcdo e ocupacdo. E também importante distinguir
e densificar os conceitos de classificacdo e de afectacdo. Propomos que a afectacdo
consista em estabelecer uma conformidade entre o estatuto juridico da propriedade

e a classificag@o que lhe é atribuida em sede de plano territorial.

A demarcacéo entre meio ristico e meio urbano como primeiro acto classificativo é
correcta mas a lei de bases deve passar ao segundo nivel de demarcacéo,
observando os usos do solo que sdo trés: silvestre/florestal; agricola e urbano,

referidos a unidades territoriais significantes.

O meio rUstico é um conceito de espaco ainda muito agregado que comporta em si
dois usos do solo, o silvestre, onde se inclui o florestal, e o agricola. Uma das falhas
desta proposta de lei é confundir e utilizar como sinénimos ocupacéo, uso,
utilizacdo e funcdo. Curiosamente néo trata e quase ndo refere as questdes relativas
a politica florestal e & politica agrdria, as quais requerem estatutos e prerrogativas
de propriedade diferentes, veja-se o “Regime Florestal” que, ao enquadrar um
prédio privado em “regime florestal parcial”, estabelece um condicionamento su/
generis, cujo enquadramento ndo pode deixar de ser tido em consideracdo numa

lei de solos.

O contraponto entre o meio urbano e o meio ristico néo estd ainda no nivel da
classificacdo dos usos do solo que sd@o, a saber, o uso silvestre, o uso agricola e o

uso urbano. O conceito de rUstico nédo se refere a um uso do solo, ndo tem sentido



referir “o uso ristico do solo”, trata-se de um estatuto de simples contraponto aos

perimetros urbanos. O ristico é simplesmente o negativo dos perimetros urbanos.

A questdo da classificacdo e reclassificacGo do solo requer um aprofundamento
l6gico e taxondmico sob pena de se tornar confuso e incontroldvel o tratamento

desta questdo na lei e na prética do planeamento.

“Racionalizar a tributacdo”, a legitimidade do imposto sobre a propriedade
imobilidria, é indissocidvel da capacidade contributiva fundamentada no rendimento
real ou presumido, com elevado grau de probabilidade de ocorréncia, do prédio
em causa. O desligamento entre o valor fiscal, o valor de rendimento e do
rendimento em si assumido no IMI viola os principios do Direito. Nao é legitimo

tributar um bem que objectivamente nédo estd em condicdes de gerar rendimento.

O mérito dos instrumentos de “reforco dos mecanismos de perequacdo, prevendo-
se a transferéncia de aproveitamento” sé pode ser avaliado casuisticamente. Em
qualquer caso, a recuperacéo do conceito de COS (coeficiente de ocupacdo do
solo) é preocupante porquanto se trata de um conceito que surgiu episodicamente
em Franca nos anos 70 e que ndo tem sentido, na medida em que pressupde um

direito generalizado e insustentavel de urbanizacéo e de construcéo.

O obijectivo de disciplinar os processos de criacdo de solo urbano associado a
aquisicdo de faculdades urbanisticas pede, & partida, um esclarecimento sobre
quem tem a responsabilidade e a competéncia para decidir e conduzir a expanséo
urbana, nomeadamente nos casos em que hd lugar a uma alteracéo do uso do solo

de ristico para urbano.

O regime que vigora desde 1965 d& origem a situacdes caricatas como a

que a seguir se descreve:

O promotor da urbanizagéo, proprietdrio do solo ristico, apresenta uma

pretensGo com estudo de loteamento & Cdmara Municipal;
ll. A Camara Municipal viabiliza a pretenséo do promotor;

. O promotor desenvolve a apresenta o processo de loteamento e os projectos

de infraestruturas;



V.

VI.

VII.

VIII.

A Cémara Municipal aprova os projecios e firma um contrato de
urbanizacdo com o respectivo alvard e emite as licencas para as obras de
infraestruturacéo contra o pagamento de taxas e a apresentacdo de

garantias;

O promotor procede de imediato ao registo provisério dos lotes na
conservatéria e nas financas e pode efectuar a venda dos mesmos (os
compradores de lotes, de edificios ou de fraccdes em urbanizacées
inacabadas ndo se apercebem de que a propriedade urbana que estdo a

adquirir tem um registo provisério;

Os proprietdrios dos lotes podem apresentar projectos de edificios & Cémara
Municipal, a qual pode licenciar as obras sem a urbanizacdo estar
completada (hd casos em que se chegou a passar licencas de utilizagéo para
os edificios em urbanizacdes cujas infraestruturas ndo estdo ainda

recepcionadas);

O promotor pode abandonar a urbanizacéo inconcluida, fugindo as suas
responsabilidades e deixando a Cémara Municipal em confronto com os
proprietérios dos lotes e dos edificios com familias e empresas residentes,

tendo por suporte as garantias bancérias geralmente insuficientes;

Formalmente, o alvard e a licenca de urbanizacéo caducam, ficando sem se
perceber bem quais as consequéncias desta situacGo sobre terceiros:

proprietérios dos lotes, dos edificios, de fraccées ou inquilinos.

Qual é a esfera dos direitos adquiridos e das legitimas expectativas dos
proprietérios¢ A confuséo dilui e pde em causa os direitos e alimenta ilusdes,
com tudo o que isso tem de risco e de perigo. O que sdo “legitimas
expectativas”? Esta terminologia ndo tem cabimento no Direito e nos planos,
os quais devem ser claros na explicitacdo de direitos, de condicdes e de
deveres, sem deixar margem para indeterminacées e expectncias que

remetem para o dominio dos jogos de sorte e de azar.

A venda forcada é um acto sancionatério sobre “proprietdrios de prédios urbanos

que ndo cumpram os énus e deveres” inerentes ao estatuto da propriedade. Esta

figura da venda forcada nada tem a ver com a expropriacdo por utilidade péblica,



dal causar perplexidade a seguinte frase que se encontra na “Exposicdo de
Motivos”: “a venda forcada de prédios urbanos cujos proprietérios ndo cumpram os
6nus e deveres a que estdo obrigados por plano territorial. A aplicacdo destes
instrumentos tem lugar, apenas, por motivo de utilidade publica devidamente
justificado”. O incumprimento tem a ver com o estado do prédio em si em termos de
degradacdo, de abandono e de total auséncia de utilizacdo. Nao tem sentido invocar
aqui “6nus e deveres a que estdo obrigados por plano tferritorial”. Criaria, aqui, uma
desigualdade flagrante entre os prédios que estdo “obrigados” por planos territoriais e

os outros sobre os quais ndo impende tal obrigacdo.

E de louvar o objectivo de “promover a simplificacdo, a seguranca juridica e a
proteccdo da confianca”, nomeadamente para reformular o sistema de
planeamento vigente que é propicio a alimentar conflitualidades e contenciosos. E
importante cultivar um relacionamento de transparéncia e de confianca entre a
esfera publica e a esfera privada. Um servico piblico de planeamento do territério
deve ser amigo do cidaddo, ajudé-lo a resolver as suas necessidades de habitacdo
e de utilizacdo das redes de equipamentos e servicos pUblicos que dé@o suporte a
vida no seu quotidiano. O planeamento do territério deve ser uma estrutura

apoiante e facilitadora do trabalho de adaptacdo dos espacos das necessidades

sociais e ndo uma burocracia obstaculizadora, cara e obscura.

E correcto o propésito de reforcar o papel do Plano Director Municipal (PDM) mas é
errado pretender integrar no PDM contetdos que sé sdo possiveis de equacionar,
conceber e regular em sede de Plano de Pormenor, dai ndo ser aceitével que os
PDM transcendam o seu papel de regulamento administrativo, apenas vinculativo
da administracdo publica, para passarem a ser “vinculativos dos particulares”,

alimentando a famigerada figura dos “direitos adquiridos”.

O PDM deve manter-se como regulamento administrativo né@o vinculativo dos
particulares sob pena de criar direitos de urbanizacdo e de construcGo nas éreas
classificadas como urbanizdveis e com os parémetros estabelecidos no
regulamento. Esta proposta de lei presta-se, assim, a fazer as alteracdes necessdrias
para que tudo fique na mesma. E correcto que o PDM seja o Unico plano de

classificacGo e afectacdo do uso do solo, sendo nele plasmados os conteddos

deterministicos dos diversos planos de nivel nacional e regional, mas isso ndo pode



levar a assumir que “o cidad@o apenas estard obrigado a consultar um Gnico plano
para conhecer com seguranca o que lhe é permitido fazer em termos de operacdes
urbanisticas”. A ser assim estd-se a legitimar direitos de urbanizar a partir do PDM,
o que é um gravissimo erro. O direito de urbanizar ndo deve ficar na esfera juridica
dos particulares, titulares do direito de propriedade de solos urbanizdveis. Esta
interpretacdo de pretensos “direitos adquiridos” a partir de planos territoriais estd na
origem do desordenamento do territério e de grandes conflitualidades,
nomeadamente no sector financeiro. A determinacdo de direitos em termos de
operacdes urbanisticas sé deve ocorrer a partir de regras e contextos definidos em
planos de urbanizacéo e planos de pormenor, numa escala |4 préxima da
execucdo, e tratados com base em autorizacdes casuisticas formalmente assumidas
como delegacdo de competéncias municipais através de alvards de loteamento. O
ideal seria que o Municipio, ou em casos excepcionais o Estado, assumissem as
operacdes de urbanizacéo como aconteceu na Expo 98, criando também assim as
condicdes mais favordveis para a iniciativa privada poder realizar os seus
empreendimentos de construcdo com regras transparentes, seguras e com
condicdes financeiras altamente favordveis, particularmente no que diz respeito ao

preco do solo urbanizado e & qualidade urbanistica.

O PDM néo é, portanto, o nivel de planeamento apropriado para definir operacées
urbanisticas, tal compete ao Plano de Pormenor (faz falta a figura do plano geral de
urbanizacdo, PGU) e, por maioria de razdo, este principio ganha acrescido sentido
quando se pretende “erradicar o denominado solo urbanizdvel”, pretensdo esta

que, pelos vistos, foi abandonada. Ou ndo?

O artigo 46.°, no seu ponto 3, define o d&mbito do PDM, do Plano de Urbanizacao
(PU) e do Plano de Pormenor (PP) e estas trés figuras s@o indispensdveis para dar a
conhecer com seguranca os direitos de desenvolvimento sobre o territério, ndo
sendo sustentdvel o propdsito de concentrar toda a informacéao relativa ao processo

de urbanizacéo e aos putativos direitos de urbanizacdo no PDM.

A lei deve deixar claro que os contetdos do PDM né@o permitem que ele se substitua
aos PU e aos PP, legitimando uma administracdo difusa e burocratizada & margem
de uma fundamentacdo expressa em trabalhos de desenho e composicdo, como se

exige nas boas prdticas do urbanismo.



A proposta de lei entra em contradicdo quando quer vincular os particulares aos
contetdos vagos do PDM, conferindo-lhes ai direitos para depois vir dizer que
: - .
pretende desenvolver mecanismos de execucdo “sempre que as condicdes de
realizacdo da operacdo urbanistica se encontrem suficientemente definidas, tendo
por confrapartida o reforco dos mecanismos de responsabilizacdo e de controlo

sucessivo.”

E louvavel que a lei consagre o “dever dos Municipios integrarem nos planos
territoriais as normas com impacte no uso do solo”. O PDM deveria ser o Unico
plano de classificacéo do uso do solo mas é necessdrio esclarecer o que se entende
por “uso do solo” e qual é a ldgica taxondémica subjacente & sua classificacdo e
reclassificac@o. H& um atraso tedrico neste dominio. O exercicio de revisdo do PDM
do Montijo apresenta uma proposta inovadora e estruturada para a classificacdo

dos usos dos solo e a sua articulacdo com as utilizacdes.?

E meritério o propésito de moderar o poder e o protagonismo deslocados dos
Planos Especiais de Ordenamento do Territério (PEOT). Seria desejdvel que eles,
simplesmente, fossem suprimidos, na linha da critica que lhes é feita no Direito
comparado por Parejo Alfonso e Garcia de Enterria® que, sem hesitacdes, os

denominam de “prdtica fraudulenta”.
p

i

E necessario e urgente estabelecer “mecanismos de regularizacdo de operagdes
urbanisticas, permitindo desbloquear situacées de impasse cuja manutencdo se
revelava negativa para o interesse poblico urbanistico e ambiental e
desproporcionadamente gravosa para os particulares”. A vontade anunciada pelo
legislador é inconsequente e ndo tem correspondéncia no contetdo da proposta de

lei.

Seria saudével que a lei valorizasse o urbanismo como disciplina qualificadora das
estruturas fisicas do territério, privilegiando o plano imagem, a composicdo
arquitectébnica e a vertente funcional, estética e econémica do sistema
socioterritorial e simplificando o acesso das familias & habitacdo e das empresas

aos espacos necessdrios para a sua laboracdo. A proposta de lei amplia a vertente

?Ver paginas 64 a 86 do Livro “Revisdo do Plano Director Municipal — Anotacées”, disponivel no site
www.sidoniopardal.com.

*3 In Enterria, G. & Alfonso, Parejo. Lecciones de derecho urbanistico. Madrid: Civitas Ediciones,
1981. P4g. 234.



jurisdicional do planeamento do territério em detrimento dos processos da

arquitectura e da engenharia e agudiza o peso da burocracia e a conflitualidade.

Um objectivo fundamental desta lei deveria ser o reconhecimento do direito das
populacdes residentes ao territério, a uma habitacdo condigna e a espacos de
trabalho confortdveis, seguros e funcionais, devidamente adaptados as actividades
econdémicas neles instaladas. Esta harmonia entre a sociedade e o seu territério é

uma condicdo basilar para a salvaguarda e valorizacdo dos recursos naturais.

1. Normativo

Artigo 4.°

No artigo 4.°, o direito da propriedade justifica um maior aprofundamento do tema
e desdobramentos tendo em conta a complexidade das relacdes de ocupacdo,
apropriacdo, uso e utilizagdo do territério e o sistema de planeamento que nas
Ultimas décadas se multiplicou em directivas, planos, condicionantes e outros
requisitos cujo tratamento ndo se compadece com o simplismo do articulado. H&
que atender, desde logo, & diferenca entre propriedade privada do Estado, dos
municipios e dos particulares e, por sua vez, a propriedade pUblica do Estado e dos
municipios pode ser disponivel ou indisponivel. A evolucdo do sistema de
planeamento nas Gltimas décadas teceu novas relacdes entre a sociedade e o
territério que convocam formas de utilizacdo e de comercializacéo envolvendo
complexas regras de interdependéncia que devem ser trabalhadas e esclarecidas
nos planos territoriais e na sua gestdo, observando sempre os direito da

propriedade.

Nas Gltimas décadas multiplicaram-se os planos, os regulamentos, os regimes e as
directivas, num crescendo de figuras e de instrumentos que limitam e reconfiguram
os direitos da propriedade. Como é que toda esta rede de condicionantes se
compagina com os cléssicos direitos reais da propriedade? A falta de
esclarecimento sobre este tema conduz a abusos quer por parte dos proprietdrios,
em prejuizo do interesse pUblico, quer por parte do Estado e dos Municipios sobre
os legitimos direitos dos proprietdrios, dando assim azo a conflitos que ndo podem

ter lugar num Estado de Direito.



Sdo centenas de milhares os “proprietdrios” de prédios que ndo estdo
urbanisticamente resolvidos porque as redes de infra-estruturas ndo foram acabadas
e devidamente recebidas pela Cadmara Municipal nGo tendo, por isso, licenga de
utilizacdo e estando com o registo de propriedade proviséria. A venda destes
prédios ocorreu com graves falhas de informacéo. Os compradores ndo se
aperceberam de que ndo estavam a assumir a propriedade plena do bem que
estavam a adquirir, este é apenas um exemplo da confusdo que reina em torno “do

direito da propriedade privada do solo”.

No ponto 3 do artigo 4.° é convocado, e bem, o Cédigo das Expropriacées mas
falha o desenvolvimento das normas a aplicar em sede de processo expropriatério,
tendo em conta que o actual Cédigo das Expropriacées padece de profundas
desadequacdes e a revisGo que estd em curso, ao que se sabe, conflitua com o

propésito de conferir razoabilidade aos valores da expropriacéo.

’

E necessdria uma legislacdo que clarifique e defenda os direitos da propriedade
imobilidria, os quais t&m sido profundamente erodidos nas Gltimas décadas por
condicionantes e dependéncias entre as quais se destacam as relativas as redes

urbanas, administradas em regime de monopélio natural.

A carga fiscal sobre o patriménio imobilidrio urbano com a reforma de 2003 (IMI e
IMT) desligou-se do rendimento do prédio, factor que atestava a capacidade
contributiva, instalando uma filosofia fiscal abusiva sobre os direitos da propriedade
e subordinando o proprietério a obrigacées que lembram a propriedade feudal em
que o detentor dos direitos de utilizacdo fica obrigado a pagar, “partilhar”, os
rendimentos da propriedade com o detentor dos direitos dominiais sobre a mesma.

A andlise desta questdo de direito é séria e pertinente.

Artigo 9.°

O que é que se entende por “Regime do Solo”2 Na nossa histéria legislativa existe a
figura do “Regime Florestal”, a qual devia ser considerada e reflectida neste ponto,
considerando a densidade do conceito e a sua pertinéncia na politica florestal.
Qual é a posicdo desta lei em relacGo ao Regime Florestal2 Revoga-o ou,

simplesmente o ignora?



A propriedade fundidria carece de enquadramentos no regime especifico do uso do

solo em causa, a saber: o silvestre/florestal, o agricola e o urbano.

Artigo 10.°

No artigo 10.° a classificagéo do solo é uma matéria chave desta lei e o legislador

ndo consegue apresentar um critério faxonémico coerente e suficiente.

E correcto distinguir o meio ristico do meio urbano e depois, em recorréncia,
devem ser demarcadas e distinguidas as unidades territoriais das diversas categorias
de uso do solo. Seguidamente analisar-se os agregados de unidades territoriais com
forte interdependéncia. O agregado é uma classe de uso do solo, a qual assume a

designacdo da categoria de uso dominante dentro do agregado.

Dentro das categorias de uso do solo ocorrem as utilizacées. A utilizacdo
habitacional, hoteleira ou industrial, qualquer uma delas pode ocorrer dentro de
qualquer categoria de uso do solo com sentido e proporcionalidade que ndo ponha
em causa a estrutura do uso na unidade territorial sob pena de ser necessdrio

assumir uma alteracdo do uso do solo.

A propriedade de um prédio afecto ao uso florestal carece de enquadramento,
explicitacdo de prerrogativas e de regras especificas compaginadas com a gestdo
dos recursos silvestres e com o ciclo de vida dos povoamentos arbéreos que para
algumas espécies ultrapassa os 100 anos. Entre outros factores, estes horizontes
temporais condicionam o estatuto da propriedade florestal a qual, pela sua
natureza, tem necessariamente de ser tratada obedecendo ao cardcter imperativo
do uso florestal. Note-se que o uso agricola ndo é um uso imperativo, sendo o
agricultor livre de conduzir a exploracdo agricola como bem entender, procurando
a maior rentabilidade. O Estado ndo pode obrigar o agricultor a fazer esta ou
aquela cultura e portanto o uso agricola ndo é imperativo. J& o uso urbano tem um
carécter imperativo corroborado pela figura da “imposicdo administrativa” aplicada
a implementacdo de urbanizacées a partir de planos de pormenor. Estas diferencas
e especificidades da propriedade silvestre/florestal, agricola e urbana deviam ser

matricialmente tratadas na lei e na politica de solos.



Artigo 11.°

Nas restricdes de utilidade publica deviam ser clarificadas as figuras da Reserva
Agricola Nacional e da Reserva Ecolégica Nacional que sdo condicionantes
absurdas e fraudulentas. E inaceitével que cartogramas de génese técnico-
administrativa, com uma fundamentacdo pseudo-cientifica e elaborados com
grande discricionariedade, para ndo dizer arbitrariedade, se imponham ab initio

como invariantes a que os planos tém que obedecer.

Chamando o ponto 3 do art.® 4.° onde se refere que “a imposicdo de restricdes ao
direito de propriedade privada e aos demais direitos relativos ao solo estd sujeita ao
pagamento da justa indemnizacdo” abre-se caminho & reivindicacdo de
indemnizacdes ou compensacdes a favor dos proprietdrios de prédios limitados nos
seus direitos pelos regimes da RAN e da REN! Note-se que estes regimes, sem
qualquer razdo, podem perturbar as exploracées agricolas e florestais na sua
funcionalidade primdria, criando um conflito, sem qualquer sentido, com os

legitimos e tradicionais direitos da propriedade rustica.

As serviddes e restricdes de utilidade publica, quando ndo interferem com as
prerrogativas da propriedade no contexto da sua normal utilizagcéo e exploragéo,
ndo atingindo portanto, os direitos da propriedade constituidos, ndo tém que dar

lugar a indemnizagdes.

Artigo 12.°

A aplicacdo do conceito de reabilitacdo e de regeneracdo ndo apenas ao meio
urbano mas também ao meio ristico, pressupondo accdes sobre espacos de uso
agricola e florestal é acertada. No entanto, deveria ir-se mais longe procurando
debelar os impedimentos reais & reabilitacdo urbana e a utilizacdo de terrenos
risticos em estado de abandono, sonegados & sua funcdo social e a criar

externalidades negativas que prejudicam os prédios vizinhos.

A indisponibilidade do solo e o desinteresse dos proprietdrios de prédios em ruinas
e em estado de abandono em recuperd-los, utilizé-los ou vendé-los, optando por
manter a sua degradagdo sine die, é o principal problema que impede a

reabilitacdo. A falta de conhecimento e de esclarecimento sobre a formacdo do
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valor do solo e sobre a banda do valor justo, o qual deve ter como referéncia o
valor normal de rendimento, é uma das explicacées para o facto de haver tantos
prédios degradados fora do mercado. A incerteza, a desconfianca dos planos e o
clima de especulacdo vivido nas Ultimas décadas sdo também factores que
desorientam os proprietdrios dificultando a determinacdo e aceitacdo do valor
razodvel do prédio. Uma normalizacdo dos precos do solo contribuiria de forma
relevante para activar a reabilitacéo levada a cabo, em grande parte, pela iniciativa
privada, sem necessidade de subsidiacdo publica, a qual poderia ter um cardcter

complementar.

Artigo 13.°

A lei devia clarificar se o direito de urbanizar é, ou ndo, uma prerrogativa da

propriedade privada. Partindo do principio de que ndo é, ndo tem sentido colocar o
direito de edificar (alinea a)) em solo urbano como equiparado ao direito de realizar
obras de urbanizacdo (alinea c)). A realizacdo de obras de urbanizacdo é uma

competéncia municipal que pode ser delegada num promotor privado, o que estd

longe de querer dizer que faca parte dos direitos dos proprietdrios.

“O direito de utilizar o solo de acordo com a sua natureza”. Aqui a designacéo de
natureza é um conceito indeterminado que estabelece a confusGo. Deveria antes
. " .- ~ . 7 |-
dizer-se: “de acordo com os usos e as utilizagdes que enquadram o estatuto juridico
do prédio em causa, em observincia do estipulado nos programas e planos
territoriais plenamente eficazes”. Coloca-se aqui a questdo dos programas e planos
respeitarem e assegurarem as condicdes de Direito para a normal prossecucéo das

suas previsdes e determinagdes.

Na alinea ¢) do ponto 2 do artigo 13.° — Refere que um dos direitos dos
proprietdrios é “realizar obras de urbanizagdo” fica aqui implicito, ou mesmo
explicito, que o direito de urbanizar passa a ser uma prerrogativa da propriedade o
que subverte o principio de que o direito de urbanizar é uma prerrogativa
iminentemente puUblica e municipal. A redaccéo adoptada confunde proprietdrios
com promotores de urbanizacdes. Convinhamos que se trata de figuras e estatutos
completamente distintos. A realizacéo de obras de infraestruturas urbanas publicas

“realizar obras de urbanizacdo” é uma competéncia iminentemente municipal que



pode ser delegada em promotores privados com base no alvard de urbanizagdo
sendo a responsabilidade da urbanizagéo do municipio o qual iré receber e gerir as
infraestruturas realizadas ou delegar, concessionar a sua gestGo a tferceiros
prevalecendo sempre o cardcter piblico dos espacos e dos servicos das redes de

infraestruturas urbanas.

A legislacdo em vigor e a nova proposta de lei ndo clarificam as diferencas entre o
direito de urbanizar e o direito de edificar. Nao se entende se o direito de urbanizar
é uma prerrogativa ou ndo da propriedade privada dos solos classificados como
urbanizéveis. Cultiva-se uma ambiguidade estrutural, é e ndo &, fazendo depender a
aquisicdo dos direitos de urbanizar de um processo quase arbitrdrio. Devia ser
assumido de forma inequivoca que a urbanizacdo é uma competéncia municipal a
qual pode, a titulo excepcional, ser delegada num promotor privado através do
“alvard de loteamento” mas a responsabilidade de todo o processo deve ser sempre
do Municipio o qual responde perante terceiros, nomeadamente os compradores
dos lotes do empreendimento que, em Cltima insténcia, confiam no Municipio para
a conclusdo das infraestruturas urbanas e demais elementos estruturais da
urbanizacdo. E perverso que a legislacdo esteja a desvirtuar esta ordem,
transferindo para os compradores dos lotes, com direitos de propriedade provisérios

e dependentes da conclusdo da urbanizacdo, a responsabilidade de completar as

infraestruturas em caso de incumprimento do urbanizador.

Artigo 14.°

Nao é sustentdvel nem tem ldgica o disposto nas alineas b), ¢) e d) do ponto 2
quando se diz ser um dever dos proprietdrios “ceder dreas”, “comparticipar nos
custos da construcdo” e “colaborar no desenvolvimento de infra-estruturas”. E
absurdo considera tal com dever dos proprietdrios. Poderdo ser deveres do
promotor da urbanizacéo, mas ndo dos proprietdrios em sentido geral, como é
referido na proposta de lei. E preciso néo confundir o estatuto de proprietario com o
de promotor imobilidrio. Note-se que os direitos de construcdo decorrentes da
aplicacdo dos respectivos indices as dreas de cedéncia reverteram a favor do

promotor, pelo que ndo hd lugar a qualquer sacrificio de direitos do



promotor/proprietdrio. Em boa verdade, ndo hé& aqui qualquer favor da parte do

promotor para com o Municipio.

Artigo 15.°

Existe uma contradic@o entre o disposto neste artigo com os artigos anteriores, no
que respeita aos conceitos de direitos de edificar e urbanizar. A lei devia trabalhar
sobre a diferenca entre o conceito de autorizacéo e de licenca. A urbanizacdo estd
pendente de uma autorizagdo que é discricionariamente decidida, podendo ou néo
ser concedida; A licenca decorre da verificacGo dos pressupostos do exercicio de
um direito. E o caso do direito de edificar em prédios urbanos, em cuja base
registral estd constituido esse direito, estando a construcéo apenas pendente de
uma licenca que ndo pode ser negada desde que se cumpram todos os requisitos
formais, objectivamente pré-definidos. A urbanizacdo é uma competéncia e
responsabilidade municipal que por vontade do Municipio, pode ser delegada num
promotor privado. Estamos perante uma delegagGo de competéncias e nGo um
direito do particular, a ndo ser que o legislador queira que a urbanizacdo passe a
constituir um direito da propriedade privada. H4 uma indeterminacdo e uma
confus@o no texto da proposta de lei, sobre esta matéria. O legislador ndo quer
clarificar a questdo e isso tem consequéncias gravissimas em todo o processo de

planeamento.

Artigo 16.°

A Administracéo tem procedimentos que decorrem da lei e das instrucdes que
recebe dos respectivos érgaos politicos ndo sendo portanto préprio a lei dizer que a
AdministracGo tem o poder de “impor ao proprietdrio”. Este conceito
administrativista ndo se enquadra dentro da concepgé@o de um Estado Democrdtico.
A Administracdo ndo tem poder politico, executa apenas o que a lei ou o poder
politico de direito determinam. Ao dizer-se que a “Administracdo pode impor ao
proprietdrio do imével a realizacdo de operacdes urbanisticas” pressupde-se um
poder discriminatério e quase de vontade subjectiva que ndo pode
democraticamente ser colocado na esfera administrativa e escamoteia o facto da

Administracdo Publica estar na dependéncia dos érgdos politicos que, esses sim,



podem decidir e impor com base no poder que democraticamente lhes foi

outorgado.

Escamoteia-se o facto de se estar a reconhecer aos privados o direito de urbanizar,
dizendo que se lhes impde a realizacdo dessa operacdo, ficando sempre um grande
poder de reserva na esfera da burocracia administrativa e da elaboracao dos planos

territoriais.

Artigo 17.°

O artigo 17.° presta-se a prdticas descontroladas e oportunistas para capturar
Vi ~ . .. ~ ” ; .

compensacdes e indeminizacdes”. Se por um lado estd fora de causa, o justo
direito & expropriacéo com justa indemnizacéo dos proprietdrios, que de algum
modo sejom sacrificados ou penalizados nos seus direitos preexistentes e
juridicamente consolidados. A compensacdo exige sempre um procedimento

transparente que ndo pode ser diluido em outras figuras como a da perequacéo.

Este artigo, cruzado com o artigo 11.° “Restricdes de Utilidade Piblica” pode abrir
vérios contenciosos e pedidos de compensacdo e de indemnizacéo que colocaréo
em situag@o muito desconfortdvel os Municipios e o Estado a pretexto de sacrificios
de direitos pré-existentes. Figuras aberrantes como as da Reserva Agricola Nacional
e da Reserva Ecolégica Nacional e mesmo os exageros da Rede Natura poderdo, a

coberto deste articulado, dar origem a compensacées?!

Artigo 18.°

A reserva de solo merece o tratamento que lhe é dado apenas nos casos em que se
prejudique a sua normal exploracdo no quadro dos direitos constituidos e das
utilizacées instaladas legalmente. Em qualquer caso, justifica-se que a lei procure

obstar & prética de expropriacdes indirectas, violando os direitos da propriedade.

Artigo 19.°

Nao deve ser referido nem utilizado o conceito de unidade minima de cultura em
solo ristico, por se tratar de um conceito deslocado e muito negativo, que tem
servido de pretexto para a divisdo indiscriminada da propriedade ristica e para o

desordenamento territorial, praticando auténticas urbanizacdées clandestinas sem
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base infraestrutural, dando origem as chamadas “quintinhas”. Veja-se o exemplo do
que aconteceu na Serra da Boa Viagem, a norte da Figueira da Foz, e nos

concelhos da margem sul do Tejo nos anos 70.

Em vez do fraccionamento deve ser assumidamente fomentado o emparcelamento
da propriedade ristica, para beneficio de escala das exploracées agricolas e
florestais e ainda identificar as parcelas de uma exploracéo agricola como um

agregado cadastral indivisivel.

Artigos 20.° e 21.°

Por principio, ndo é aceitdvel o direito geral e abstracto de transferéncia de direitos
de edificabilidade. Tal s6 deve ter lugar no interior de unidades de execucdo onde
existam uma continuidade e contiguidade territorial entre os prédios envolvidos na
operacdo.

Em casos excepcionais e devidamente identificados e organizados, os Municipios
poderdo recorrer a este conceito para trazer & posse municipal terrenos para
parques e jardins ou para equipamentos sociais, como é referido na alinea e),

sendo estes a razéo de partida para a operacéo e nunca a sobredensificacdo da

construca@o.

Artigo 22.°

Os pontos 3, 4 e 5 prestam-se a confusdes e a alimentar, perversamente, direitos
de reversdo e os inerentes conflitos e pedidos de indemnizacdo em prejuizo dos

Municipios e do Estado.

Artigo 23.°

E fundamental que esta lei vise a regulacdo do mercado de solo, tendo em vista a
" ~ ~ cso. ~ . "

prevencdo da especulacdo fundidria e a regulacdo do respectivo valor”. Estes
assuntos fulcrais, ndo tém aqui, infelizmente, qualquer tratamento consequente.
Obijectivamente, esta proposta de lei mantém o mercado como ele sempre esteve,
ndo apresentando qualquer contributo substantivo. A especulacdo fundidria é um
fenémeno complexo onde muitos ganharam e muitos perderam e, em parte, estd na

origem da crise financeira de 2008. A proposta de lei ndo mostra nenhuma
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percepcéo do que, efectivamente, aconteceu, nem propde medidas de regulacdo
do mercado se solos. Seria importante referir como exemplo o Decreto-Lei
n.°152/82, de 3 de Maio, que cria as ADUP (Areas de Desenvolvimento
Urbanistico Prioritério) e ACP (Areas de Construcdo Prioritdria) o qual refere, no
artigo 12.°, que o valor dos terrenos risticos colocados a disposicdo dos Municipios

para urbanizar deve corresponder a 7% do valor final da drea edificavel.

E também importante ter-se como referéncia para uma politica de solo que o custo
da habitacao se situe entre os 10 a 20% do rendimento familiar. Em regra a floresta
ndo consegue amortizar um capital fundidrio superior a 0,20€/m? e a agricultura
ndo amortiza um capital fundidrio superior a 1,5€/m?. Estas parametrizacées de
referéncia deviam ser consideradas na lei para concretamente contribuir para a

regulacdo do mercado do solo.

E também importante tratar a questdo do crédito hipotecdrio observando o crédito
aos promotores, aos construtores, aos compradores do produto final e aos simples
proprietdrios que valorizam os seus prédios com base em direitos fundamentados

em planos e projectos.

A relacdo do crédito hipotecdrio com os planos territoriais é um assunto da maior
delicadeza e importéncia que estd por analisar. Evita tratar-se directamente a
questdo, ndo existe uma abordagem urbanistica e financeira séria que diga a
verdade sobre este assunto. O crédito & habitacé@o estima-se ser da ordem dos 120
mil milhées de euros. O crédito caucionado por terrenos urbanizdveis, por lotes
urbanos ainda ndo edificados e por prédios ndo acabados estima-se que seja
superior a 80 mil milhdes de euros. Este Ultimo crédito tem imparidades muito
elevadas, ndo sendo clara a forma como ird ser resolvido e quais as consequéncias
que terd no sistema financeiro. Por todas as razdes deveria ser posta em prética
uma politica de utilizagdo dos instrumentos de planeamento para reprogramar,
qualificar e segurar o valor e sempre que possivel valorizar os activos territoriais que

estGo a caucionar crédito hipotecdrio.

Artigo 25.°

Sdo de grande gravidade os prejuizos financeiros e outros constrangimentos

causados as Autarquias e ao Estado devido a utilizagéo maximalista e deslocada do
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direito de reversdo de dreas de cedéncia. Ha que distinguir as dreas de cedéncia em
processos de urbanizacdo, as quais devem ficar na posse do Municipio ou do
Estado para os fins que se entendam, das dreas expropriadas por utilidade publica
para determinadas utilizacdes. Note-se que o proprietdrio/promotor j& beneficiou
de todos os direitos de construcdo desses espacos “cedidos”. Nao confundir estas
dreas de cedéncia com terrenos ou prédios ou edificios que tenham vindo & posse
pUblica em processos de expropriacdo para fins especificos de utilidade publica.
Neste Gltimo caso existe um enquadramento diferente, onde de qualquer forma
devem ser acautelados com equilibrio os direitos do Estado e das Autarquias, a
ponto de ser possivel reconverter um equipamento ou espaco pUblico mantendo-o
no dominio da utilidade publica, sem direito de reversdo a qual sé devia ser

invocado no caso desse espaco estar a ser devolvido a utilizagéo privada.

Hé& casos de urbanizagdes que ndo procederam ao registo das dreas de cedéncia
em nome da Cadmara Municipal, tendo-se mantido, nGo se sabe bem como, os
terrenos de cedéncia registados em nome dos promotores, lesando gravemente os
direitos dos municipios. Era importante fazer o levantamento destes casos e clarificar

o que estd aqui em falta.

A feitura de uma lei de solos deve trabalhar também numa base indutiva partindo
do particular para o geral o que obriga o legislador a conhecer detalhadamente a
realidade territorial e as suas circunstdncias procurando dar enquadramento a

solucdes.

Artigo 35.°

A venda forcada deve ser aplicada apenas aos prédios urbanos cujos proprietdrios
ndo cumpram os seus deveres de conservac@o, asseio, limpeza e outros inerentes &
melhor e mais rentével utilizacdo. Seria aqui pertinente revisitar a Lei de Jodo
Criséstomo de 1864. A venda forcada é um acto de algum modo sancionatério de
um proprietdrio incumpridor e em caso algum deve ser equiparado ou de algum
modo associado & expropriacdo. O desligamento absoluto entre a venda forcada e
a expropriacdo é fundamental sob pena do énus da medida acabar por onerar o
erario publico. Na venda forcada, ao proprietdrio assiste o direito de receber

integralmente o valor realizado em hasta publica.
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O adquirente de prédios em hasta piblica em venda forcada deve ter um prazo
para normalizar a situacdo do prédio sob pena de haver lugar a nova venda
forcada, devendo aqui o proprietdrio penalizado numa percentagem, néo inferior a
20% do preco da transaccéo em nova venda forcada. Isto sé serd possivel em
articulacdo com o Cédigo das Expropriacées sob pena de ter de envolver uma

revisdo constitucional.

A venda forcada é menos lesiva da propriedade e mais resolvida do que o
arrendamento forcado. Em qualquer dos casos, estd-se perante um acto
sancionatério que deve ser desligado da expropriacdo, a qual ndo é um acto
sancionatério, pelo contrério, é um dos alicerces da defesa e salvaguarda da
propriedade privada. A Constituicéo, na sua versdo actual, ndo dd enquadramento
& venda forcada nem ao arrendamento forcado, pelo que a aplicacéo destes
regimes sancionatérios acaba por remeter para a expropriacdo, estabelecendo uma
contradicGo onde prevalece o direito a expropriacdo com elevado risco para a
entidade puUblica que recorra & venda forcada. A confusdo é grande e arriscada
para os Municipios e outras entidades pUblicas que se venham a confrontar com a
obrigacdo de pagar a justa indemnizacéo determinada judicialmente, num processo

de expropriacdo.

Para haver lugar & venda forcada terd, também, de ser definido o conceito de valor
correspondente — valor de venda forcada — de modo a salvaguardar condicées que
garantam que o preco da transaccéo se posicione numa banda aceitdvel. Seria
muito grave que a venda forcada viesse a provocar fenémenos deflacionistas nos

valores de mercado. H& que ter, sempre aqui, em consideracdo um valor justo.

Nesta proposta de lei a venda forcada é referida pela primeira vez no art.° 16.°
para a “imposicdo de realizacGo de operacées urbanisticas”. Para este fim
especifico, ndo tem sentido a aplicacdo da venda forcada, considerando que a sua
aplicacdo tem um cardcter sancionatério de um  proprietdrio que estd em
incumprimento. Ora, acontece que ndo faz parte das obrigacdes da propriedade
privada, a realizacGo de operacdes urbanisticas, a quais por principio sdo uma
competéncia eminentemente municipal. Neste contexto, da operacionalizacdo de
urbanizagdes, o proprietdrio tem o direito de ndo estar interessado em assumir esse

processo e de invocar o direito & expropriacdo, que é uma prorrogativa
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fundamental do direito da propriedade privada. O conceito de expropriagéo vigente
no Direito portugués pressupde sempre a utilidade publica, em nome da qual se vai
sacrificar a propriedade privada, compensando o proprietdrio com uma justa

indemnizacdo.

A venda forcada ndo tem que invocar o interesse publico, na medida em que a
utilizac@o fisica do prédio em causa se confronta, de forma irresoltvel, com a
propriedade privada, convocando por isso o direito & justa indemnizacdo. A venda
forcada justifica-se tdo-sé pelo facto do prédio em causa se encontrar num estado
de degradacdo e de abandono, gerador de externalidades negativas que
prejudicam os vizinhos e a imagem urbana, e nédo respeitam a fungdo social e o
sentido 0Util da propriedade imobilidria. Estamos perante um acto de desleixo que
justifica uma infervencdo do Estado no sentido de normalizar um comportamento de
correcto tratamento de um bem que, sendo privado, tem de respeitar relacdes de
enquadramento, de seguranca e de racionalidade do sistema socioterritorial. Pode,
no entanto, acontecer que o prédio degradado esteja ocupado pelo proprietério ou
por inquilinos a pagar rendas irrisérias e, neste caso, o proprietério, ndo tendo
meios para reabilitar o prédio, ndo pode, por essa simples razéo, ser privado do seu
prédio que utiliza, embora com dificuldades. Nestas circunstncias, seria
profundamente injusto e desproporcionada a aplicacéo da venda forcada. H& aqui
uma dimensdo humana e casuistica que é complexa e que a lei ndo pode

escamotear.

No art.° 35.° (Venda Forcada) comeca por se fazer referéncia aos “proprietdrios
que ndo cumprem os énus e deveres” que ndo s@o os que estGo previstos nos
planos mas os que estruturam o direito da propriedade, englobando as suas

prerrogativas e obrigacdes inerentes a esse estatuto.

Enquanto a expropriacdo é um direito que assiste & propriedade, como garante de
salvaguarda das suas prerrogativas, a venda forcada, pelo contrério, configura-se
como um acto sancionatério sobre proprietdrios incumpridores. A confusdo destes
dois termos como se fossem sinénimos é um erro primdrio de légica conceptual,

inadmissivel na redacao juridica.

A venda forcada sé pode ser assumida como um acto sancionatério sobre

proprietdrios incumpridores e deve explicitar que na sua primeira aplicacdo a um
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¢ venda forcada), o montante realizado em hasta publica é

determinado prédio (1.
razodvel que seja integralmente entregue ao proprietdrio incumpridor. O adquirente
desta primeira venda forcada em hasta publica deve conhecer claramente o
programa de reabilitacdo a cumprir e os prazos estabelecidos. No caso de ndo
cumprir as obras de reabilitagdo dentro desses prazos, proceder-se-ia a uma
segunda venda forcada em hasta publica havendo, aqui, razéo para uma

penalizacdo que consistiria em este proprietério receber apenas uma parte do

montante, revertendo a outra parte a favor do Municipio.

Colocar o direito & expropriacéo como complemento da venda forcada, mais que
uma contradicdo, é um absurdo, na medida em que se comeca por um acto

sancionatério que culmina na atribuicdo de um prémio de justa indemnizacéo!

A titulo especulativo, poderia o legislador desdobrar o conceito de expropriagdo em

dois vectores:

|. Expropriagdo por utilidade piblica — visa assegurar o respeito pelos direitos
da propriedade privada em todos os processos em que um determinado
prédio tenha de vir & posse puUblica. Neste caso, deve ser claramente
explicitado que o proprietdrio tem direito a uma justa indemnizacéo, tendo
em conta nGo apenas o valor de mercado do prédio, mas também o seu
valor de substituico a que deve acrescer os outros prejuizos e incobmodos

causados ao proprietdrio pela perda do bem;

Nesta sede, deveria ser claramente explicitado que o direito de urbanizar
ndo é uma prerrogativa da propriedade privada e, consequentemente, que
os proprietdrios de terrenos risticos eventualmente urbanizdveis néo
beneficiem das mais-valias simples, em sede de expropriacdo. Para que fal
seja instituido de uma forma justa, a urbanizacdo deveria passar a ser uma
competéncia exclusivamente publica, & semelhanca do que vigorou entre

1934 e 1965.

ll. Expropriacdo por incumprimento dos deveres do proprietdrio em matéria de
normal conservacdo objectivamente comprovado pelo estado de
degradacdo do prédio — neste caso, a lei deveria confinar o procedimento

& venda forcada em hasta péblica, explicitando que o proprietdrio em causa
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apenas tem direito ao montante realizado nessa hasta piblica. Deveriam
aqui ser ponderadas e contextualizadas as diferencas de responsabilidade
entre o proprietdrio da primeira venda forcada e as responsabilidades de
proprietarios de posteriores vendas forcadas sobre o mesmo prédio,
considerando que nas segundas vendas forcadas os proprietdrios devem ser
confrontados com um acréscimo de responsabilidades, assumidas no acto
da licitacdo e aquisicdo em hasta publica de venda forcada. Obviamente
que aqui a lei deve ser peremptéria a dizer que ndo hd lugar a qualquer

recurso ou indemnizacéo.

Artigo 36.°

O arrendamento forcado deve limitar-se aos prédios risticos de utilizacéo agricola
e florestal abandonados hd mais de 2 anos, e a renda a praticar deve ser

determinada por tabelas a publicar regularmente.

Quanto aos prédios sem dono conhecido, tem sentido que passem para a posse do
Estado ou das Autarquias com base num ad perpetvam rei memoriam para serem
objecto de apropriacdo/utilizacdo pelo Municipio ou arrendamento ou venda em
hasta publica, ficando o montante em depésito, durante 5 anos, para eventuais

proprietdrios que venham a reclamar e demonstrar o direito & propriedade.

Artigo 38.°

A proposta de lei d4 nota da necessidade de concentrar no PDM os contetdos
essenciais e determinantes do ordenamento do territério, trazendo e projectando no
PDM os contributos e instrucdes provenientes dos programas de nivel nacional e

regional.

Pressupde-se que, ao retirar a designacdo de plano dos PROT, que passam a ser

programas e ndo planos, se pretende optar por uma aplicacdo dos contetddos dos

PROT aos PDM.

Estamos perante uma proposta de alteracdo estrutural que se afigura muito positiva
mas mantém-se um nivel elevado de confusGo porque nédo se assume que nestas

circunsténcias o PDM mais do que nunca passa necessariamente a ser um plano
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partilhado entre o Governo e o Municipio, o que exige uma estreita cooperagdo e

interaccdo politica, administrativa e técnica.

Nos termos da lei nGo se assume esta cooperacdo pelo contrdrio o artigo 46° nos
seus pontos 5 e 6 revela, da parte do legislador, centralismo e hostilidade aos
municipios ao referir a obrigacdo unilateral destes procederem a actualizacdes em

obediéncia aos “programas” sob pena de sofrerem sansdes.

O conceito de planeamento e de planos e j@ agora também dos programas é
marcadamente estdtico e ndo compagindvel com a dindmica sécio-territorial dos

tempos actuais.

Artigo 54.°

O artigo 54.° é de uma incompreensivel violéncia e desrespeito da propriedade
privada ao sustentar que o proprietdrio tem o dever de concretizar os objectivos
definidos nos planos, a exigéncia é abusiva e absurda. A terminologia também é
surpreendente: “os particulares tém o dever”2lll Quem sdo os particulares: os

proprietdrios ou os promotores?

Artigo 59.°

RegularizacGo de operacées urbanisticas merece  desenvolvimentos e
particularizacdes com vista a compreender, enquadrar e ajudar a resolver as
inbmeras situacdes de propriedade ndo resolvidas em urbanizacées inacabadas,
lotes invidveis e construcdes habitadas ou ocupadas por actividades econdémicas,
comerciais, de apoio & agricultura e outras que ndo retnam as condicdes
regulamentares para terem licenca de utilizacGo. Os regulamentos sdo aqui muitas
vezes maximalistas, desadequados & realidade nacional e as circunsténcias locais e
particulares das préprias empresas. Esta lei deveria ir aqui muito mais longe, no
sentido de abrir caminhos para resolver esta situacdo de inseguranca que prejudica

a desejada harmonia e conforto sécio territorial.

No negécio das urbanizagdes s se fala dos casos de sucesso e dos promotores que
ganharam fortunas, ignorando-se aqueles que se arruinaram, que sGo muitos, e que
se encontram a bracos com a situac@o critica de estarem presos a propriedades

economicamente invidveis e sujeitas a encargos fiscais insuportdveis que os
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conduzirdo & faléncia. E urgente criar processos de reformatacdo de urbanizacées e

mesmo de lotes, de modo a ajustd-los as necessidades sociais e ao mercado.

Artigo 64.°

No artigo 64.° em que se visa a redistribuicGo de beneficios e encargos tem um
tratamento ingénuo porque confunde os beneficios e encargos normais de um
investimento e de um negécio onde se esperam lucros e também onde podem
ocorrer prejuizos misturando af a questdo das mais-valias simples que s@o aquelas
que decorrem da classificacéo do solo em planos territoriais ou de decisdes politicas
plasmadas em actos administrativos. A lei vai no sentido de ndo fazer uma
separacdo entre os justos lucros do investimento privado ou dos seus eventuais
prejuizos desligando-os das mais-valias, nestas circunstdncias o processo pode
resvalar para a criagGo de mais impostos ou taxas a pretexto de “tributar mais-

valias” e assim ir agravar ainda mais o preco do solo.

Lembremos que deixou de haver parametrizacdo e retencdo de mais-valias simples
a partir de 1965, o que permitiu grandes operacdes especulativas. A carga fiscal e
o custo dos encargos urbanisticos, envolvendo taxas e licencas de urbanizacdo e
construcdo, geraram um extraordindrio agravamento dos custos finais do
imobilidrio. A liberalizacdo dos loteamentos e a forma como se estabelecem
condicionantes e restricdes de utilidade pUblica geram perversidades que inquinam
o funcionamento do mercado imobilidrio, tornando-o viscoso, obscuro, arriscado e

especulativo. Esta realidade ndo é consciencializada e tratada na proposta de lei.

Nos artigos 68.° e 69.° o Capitulo Ill, da avaliacdo, é frustrantemente incipiente. O
ponto 4 tem um discurso correcto mas que entra em contradicGo com o disposto no
artigo 17.° desta proposta de lei, ignorando sempre outras leis complementares
como seja o cddigo das expropriacdes, o que estd em vigor e o texto da nova

proposta de lei para este cédigo.

Artigo 69.°

H4 diversos conceitos de valor e o mesmo prédio assume diversos valores
dependendo da finalidade. H4 o valor de seguro, o valor de caucéo, o valor

contabilistico, o valor de mercado, o valor fiscal e outros. Os critérios gerais para a
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avaliacdo do solo devem ter esta diversidade em consideracdo e ndo atender

apenas ao valor de mercado.

No ponto 4 entende-se que o legislador pretende que néo sejam considerados, nos
critérios gerais de avaliacdo do solo, “os valores potenciais correspondentes a
expectativas decorrentes do uso de solo ou da utilizacdo de edificacdes previstos
nos planos territoriais”. Convenhamos que é praticamente impossivel que os
agentes de mercado facam esta abstracdo. Acontece que, logo no art.° 71.°, o
legislador estipula que o valor do solo urbano corresponde ao “aproveitamento ou
edificabilidade concreta estabelecidos pelo plano aplicavel ou, na sua auséncia, ao
valor referente & edificabilidade média definida no plano territorial”. Como, no
quadro da lei, o solo urbanizével se confundo com o solo urbano, hd aqui uma

flagrante contradicéo.

Artigo 78.°

O artigo 78° ao manter a figura dos planos especiais estd em contradicdo com o
ponto 3 do artigo 48° que refere programas especiais e ndo planos. H4 décadas
que o direito do urbanismo considera esta figura de planos ou programas especiais
como uma “prdtica fraudulenta” como referem Garcia de Enterria e Parejo Alfonso

nas “Lecciones de Derecho Urbanistico”*.

NOTA FINAL

O ordenamento do territério estabiliza-se com base numa clara arrumacao dos usos

do solo (silvestre, agricola e urbano).

Todo o fterritério necessita de cuidados de conduc@o e manutencéo que, por sua
vez, carecem de ser financeiramente sustentdveis pelo rendimento da exploracao
associada ao uso instalado. A disfuncdo do parcelamento, a divisGo da propriedade
sem critérios de estruturacdo fundidria das exploracées agricolas e florestais e a
proliferacdo de prédios abandonados e sem sentido Gtil, desvaloriza o territério e

empobrece o pafs.

* In Enterria, G. & Alfonso, Parejo. Lecciones de derecho urbanistico. Madrid: Civitas Ediciones,

1981. Pag. 234.
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A estabilidode do meio ristico depende do seu enquadramento em exploragdes
florestais e agricolas bem dimensionadas e rentdveis. Escamotear esta légica,
recorrendo a embustes como as da Reserva Agricola e Reserva Ecolégica, é um

comportamento irracional que defrauda o pafs.

Marco de 2014

(T A P .

(Professor Doutor Sidénio Pardal)
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