Construindo
um territorio integrado

e sustentavel
instrumentos juridicos

E@Ef“ \;ﬁ & para uma maior integracdo

f*" 3,1 ’*“’I-- \. e sustentabilidade territorial
-".‘f‘. 7y
;\"'é." "-

K Construyendo

). um territorio integrado

y sostenible

instrumentos juridicos
para una mayor integracion
y sostenibilidad territorial

Coordenacao

DULCE LOPES







{ =



O presente livro foi realizado no 4mbito das atividades da Area de Investigagio “Risco, Transparéncia
e Litigiosidade”, integrada no projeto «Desafios Sociais, Incerteza e Direito: Pluralidade | Vulnerabili-
dade | Indecidibilidade» do Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
financiado pela FCT - Fundagio para a Ciéncia e a Tecnologia - Projeto UIDB/04643/2020; DOI
10.54499/UIDB/04643/2020 - https://doi.org/10.54499/ UIDB/04643/2020.

Epicio
Instituto Juridico
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

CoNCEPCAO GRAFICA
Tipografia Lousanense, Lda.

CONTACTOS

geral@ij.uc.pt
www.uc.pt/fduc/ij
Colégio da Trindade | 3000-018 Coimbra

ISBN

978-989-9075-73-3

DOI
hteps://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/livro

© 2024

Instituto Juridico | Faculdade de Direito | Universidade de Coimbra

INSTITVTO«IVRIDICO
FACULDADE DE DIREITO
UNIVERSIDADE B

COIMBRA



Construindo
um territorio integrado

e sustentavel

instrumentos juridicos
para uma maior integracdo
e sustentabilidade territorial

Construyendo
um territorio integrado

y sostenible

instrumentos juridicos
para una mayor integracion
y sostenibilidad territorial

Coordenacao

DULCE LOPES

INSTITVTO=IVRIDICO
FACULDADE DE DIREITO
UNIVERSIDADE b

COIMBRA






INDICE

MODELOS TERRITORIALES SOSTENIBLES: MEDIDAS PARA LA
LiMiTACION DE OFERTA DE SUELO

Jorge Agudo Gonzgdlez .............cc.coevceeeecvuininiiccininiiieieinene 1
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/01)

ORDENAMENTO DO TERRITORIO: EM BUSCA DE UM TERRITORIO
INTEGRADO NO PERU
Carmen Guerrero AZAmEA0 . ..........cuuuueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseseeseeereeneeens 35

(hteps://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/02)

SOSTENIBILIDAD Y CRECIMIENTO URBANO - LOS RETOS
AMBIENTALES EN LA RENOVACION Y EXPANSION URBANA
EN COLOMBIA

Gloria Henao Gonzdlez / Juana Hofman Q. ............ccoccueeeeeuennen. 49
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/03)

JUSTIGA TERRITORIAL E CIDADES INCLUSIVAS: EM ESPECIAL
OS DESAFIOS DA HABITAGAO

Fernanda Paula Olveira.............ccoocoeveeveiniiiiiniiieniiinieceaen. 87
(hteps://doi.org/10.47907 /territoriointegradoesustentavel/04)

LA “CruDAD VERDE” Y LOS RETOS PARA EL DERECHO
GiUseppe Piperata.........c...cocuevvuviviuioniiiniiiiniiiniiiniieiiciniesieeneenn 101
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/05)

CArTURA DE MAI1s-vALIAS URBANISTICAS EM PORTUGAL
DUlCe LOPES.......oueneeeeeeiiiiniiniiienieeeieeeeeseesee et 113

(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/06)



viii ®

SOBRE EL EFECTO RECTOR DEL DERECHO EN EL CONTEXTO DEL MEDIO

AMBIENTE Y LA PROTECCION DEL CLIMA
Kathrin INGSCHMANT..........ccceevininiiiiiininiecneeeeeeeeeesie e,
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/07)

PLANEACION URBANA RESILIENTE ANTE LA AMENAZA DEL
CAMBIO CLIMATICO
SAVAA0T ROSAS BATTOVA..cceevveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeaeeeeeeesereeeseeeneaens

(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/08)

“MOSAICO REGULATORIO : AS NORMAS DE REFERENCIA DA ANA
PARA A REGULACAO DOS SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO
BASICO A LUZ DA LEI N. 14.026/2020

Thiago Marrara................ccccceeueeeiiiceciiininiiiienieneeieceeeieeeaes
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/09)

LA CONSTRUCCION DEL MARCO REGULATORIO DE LA ORDENACION
DEL TERRITORIO Y LA PLANIFICACION URBANA EN EL PERU:
PRINCIPALES CARACTERISTICAS

Diego Zegarra Valdivia / Gianpierre Valverde Encarnacion ..........

(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/10)

(GOBIERNO DEL TERRITORIO Y VALORIZACION DE LOS PUEBLOS
HISTORICOS EN [TALIA

Gabriele TOrelli...........c.occcoeveiiiniiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeseee
(hteps://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/11)

127

157

193

219

275



CAPTURA DE MAIS-VALIAS
URBANISTICAS EM PORTUGAL

(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel /06)

Dutrcke Lopes!

Resumo: A captura de mais-valias em Portugal tem suscitado cada
vez mais interesse, mas dificilmente, para além das cedéncias e compen-
sacoes devidas no Ambito de operagoes de loteamento e similares, tem
tido concretizagdo prética. Com este artigo analisam-se a fungao e for-
mas possiveis de captura de mais-valias, bem como o modo como estas
podem ser desenvolvidas de forma afeicoada a realidade portuguesa.

Palavras-chave: Captura de mais-valias urbanisticas; equidade ter-
ritorial; sustentabilidade; planos municipais

Abstract: Land value capture in Portugal has aroused increasing in-
terest, but it has hardly been put into practice, apart from transfers of
property and compensations due in the context of urban subdivision
and similar operations. This article analyses the function and possible
forms of land value capture, as well as how they can be developed in a
way that is adjusted to the Portuguese reality.

Key words: Land value capture; territorial equity; sustainability;
municipal plans

1. Introdugao

As mais-valias urbanisticas tém despertado grande ateng¢ao do pon-
to de vista internacional®. As exigéncias de um adequado ordenamento

' Professora da Faculdade de Direito, Univ Coimbra, Instituto Juridico, Facul-
dade de Direito; ORCID 0000-0002-4013-7859

2 Vejam-se, por exemplo, os esforcos do Lincoln Institute of Land Policy
(hteps://www.lincolninst.edu/), da Global Land Tool Network (https://gltn.net/), da
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territorial, relacionadas com imperativos de sustentabilidade inter e
intrageracional levam a que, um pouco por todo o lado, as questoes
fundidrias e de aproveitamento urbanistico do solo sejam colocadas em
evidéncia e testadas.

Portugal nio ¢ imune a esta discussdo; contudo, nem sempre a
teoria se impoe A prética e os desenvolvimentos neste dominio tém
sido lentos e nem sempre rodeados da clareza necessdria. E se o nosso
ordenamento juridico nao tem uma norma similar a do artigo 47.° da
Constituicio espanhola, segundo a qual “La comunidad participard en
las plusvalias que genere la accion urbanistica de los entes piiblicos”, tal
nio significa, porém, que este seja um instituto desconhecido em Por-
tugal. Contudo, a sua regulamentagio e utilizagio tém sido esparsas.

Tentaremos, na medida do possivel e de forma sintética, delinear
as principais carateristicas das mais-valias urbanisticas e explorar em
que medidas aquelas podem ser de “mais-valia” no nosso ordenamento
juridico.

2. Natureza, funcio e previsao da captura de mais-valias

A nogao de recuperagio ou captura de mais-valias tem sido usada
em multiplos sentidos e de modo a abranger virias realidades. Como
refere Rachelle Alterman, alguns usam este termo de modo a incluir
qualquer tipo de medida que visa recuperar algum incremento de valor
do solo (unearned increment) independentemente da sua causa, desde
que nio imputdvel aos esfor¢os ou investimentos dos proprietdrios, en-
quanto que outros o relacionam com instrumentos que resultam da re-
gulagao publica do solo ou da realizacio de obra ou servigos publicos?.

UM-Habitat nesta matéria (https://unhabitat.org/) e da Organiza¢io para a Coo-
peragao e Desenvolvimento Econémico (https://www.oecd.org/cte/cities/land-value-
-capture.htm).

3 “Land Use Regulations and Property Values: The “Windfalls Capture’ Idea Re-
visited”, in 7he Oxford Handbook of Urban Economics and Planning (Nancy Brooks,
Kieran Donaghy, and Gerrit-Jan Knaap, eds.) Oxford University Press, 2012, pp.
755-786. A distin¢do feita em texto entre mecanismos de captura do solo diretos e
indiretos foi inspirada neste texto da Autora.

Sobre estas questdes conceptuais, cf. Andreas HENDRICKS, Armand Auzins, Vida
MaLieNE, “Terminology and Concept Clarification”, in Public Value Capture of In-
creasing Property Value across Europe, (J-M. Halleaux, A Hendricks, B. Nordhalt, V.
Maliene, eds), Vdf, 2023, pp. 17-24.
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A necessidade de recupera¢ao de mais-valias, nao permitindo, as-
sim, a sua integral apropriagao pelos proprietdrios dos solos tem varias
motiva¢oes. Desde logo, a de que esta pode ser uma forma adequada
de limitar a especulagio fundidria, bem como de contrabalancar ten-
déncias para a concentra¢io da propriedade. Por outro lado, porque
pode auxiliar a inverter a tendéncia para a nio criagio de “bolsas priva-
das” para fins de interesse ptblico/sociais, bem como afetar melhor os
recursos publicos que deixam de ser vocacionados para a viabilizagao
de empreendimentos privados, permitindo o mais adequado cumpri-
mento de finalidades ptblicas mais amplas.

Além disso, se se utilizarem mecanismos de recuperagio de par-
te das mais-valias é possivel internalizar custos e beneficios e tornar
mais visivel o impacto da operagao urbanistica promovida, promover
a afetagao de dreas privadas a usos de interesse publico ou a previsao
de dreas que sao transferidas para esse fim, conseguir-se financiamento
para acoes publicas (de desenvolvimento, conservagio, valorizagio) e
agoes inclusivas (a que o mercado imobilidrio usualmente nio da res-
posta), a0 mesmo tempo que, se o valor das mais-valias for adequada-
mente fixado, ndo se desencoraja a urbaniza¢io nem se aumentam os
custos de construgao.

Para efeitos mais operacionais, concebemos a captura de mais-
-valias como forma de participagao parcial na recuperagio de benefi-
cios por parte de entidades publicas, relativamente a atividades leva-
das a cabo por privados e prestados por estes que geraram aumento de
valor dos bens, mas que apenas foram possiveis por for¢a da interven-
¢ao constitutiva e decisiva daquelas entidades publicas, seja através da
realizagao de infraestruturas essenciais; através da alteragio de regras
de planeamento, seja através da provisio de servigos publicos neces-
sdrios para a dotagao de uma drea da capacidade de desenvolvimento
urbanistico.

Os desdobramentos desta nogao apontam para vdrios elementos
essenciais:

* A recuperagiao de beneficios (efetuada por vdrias formas, tais
como impostos, taxas, encargos especificos de mais-valias, ce-
déncias, compensagoes, previsao de dreas privadas para fins pu-
blicos, transferéncias de edificabilidade, etc.);

* por entidades publicas (aqui se diferencia a recuperagio das
mais-valias dos mecanismos estritos de perequagio, na parte em
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que se referem a um instrumento de equidade entre privados
inseridos numa drea de intervencio de um projeto);

* Relativamente a atividades levadas a cabo por privados e
prestados por estes (0 que permite diferenciar o conceito de
recuperagao de mais-valias de outros que lhe sio préximos em
termos de fun¢io, mas que s3o levados a cabo pelas préprias
entidades publicas, como sucede com a aquisi¢ao de terrenos pu-
blicos para urbaniza¢io ou controlo do desenvolvimento urbano
ou a constituicao de direitos de superficie a favor de entidades
privadas — globalmente o chamado strategic land mdndgement)4;

* aumento de valor dos bens por for¢a da interven¢ao daquelas
entidades publicas, uma vez que é por forca de uma interven-
¢ao constitutiva e especifica da Administragao que aquele incre-
mento ¢ possivel, nao se devendo, portanto, exclusivamente ao
interessado ou a razdes de politica econémica geral.

Nesta nogao incluem-se os instrumentos diretos de captura de
mais-valias, que tém como efeito a captura de mais-valias de ordem
econémica e que s3o conseguidos essencialmente por intermédio de
medidas de natureza fiscal e tributdria; mas também os mecanismos
indiretos de captura de mais-valias, com os quais se pretende gerar
rendimento alocar espago para o cumprimento de finalidades publicas
relacionadas, em regra, com o adequado ordenamento espacial.

Em grande medida, sio estes tltimos mecanismos (os indiretos)
que nos interessam, uma vez que sao eles que permitem nio s6 a re-
cuperagio do valor das mais-valias, mas também a sua aplicagao mais
visivel em favor da comunidade, sendo, assim, instrumentos nao sé
de reequilibrio econémico e financeiro, como ainda de promogao de
um ordenamento do solo guiado por preocupagoes de socialidade e de
equilibrio e equidade territorial.

Conseguir-se-4, assim, o fecho do circuito que tem vindo a motivar
os estudos mais recentes em matéria de recuperagao de mais-valias ur-
banisticas e que se referem a trés fases essenciais: a de criagao de valor,
a de recuperacio de valor e a de distribuigao de valor.

4 Contudo, esta nogio nio exclui a possibilidade de a recuperagio de mais-valias
poder ser considerada relativamente a projetos de iniciativa ou condug¢io publico-
-privada.
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De facto, os encargos de mais-valias, de natureza fiscal ou tribu-
tiria e, em regra de imposi¢ao estadual, bastam-se com a recupera-
¢ao das mais-valias, nio incorporando grandes preocupagoes de de-
senvolvimento e equidade territorial, para além da rela¢io individual
proprietdrio-Estado. Em regra, as receitas provenientes da recuperagio
de valor ndo sio consignadas nem afetadas de forma visivel a certos
projetos de interesse publico relacionados com um ordenamento terri-
torial inclusivo, equitativo e sustentdvel.

Em Portugal, o enquadramento para estes encargos encontrava-se
na Lei n.° 2030, de 22 de junho de 1948, regulada pelos artigos 78 a
86 do Decreto-Lei n.© 43587, de 8 de abril de 1961, que permitiam a
sujei¢ao ao encargo dos prédios rusticos nao expropriados previamente
delimitados, “que, em virtude de obras de urbanizacio ou da abertura de
grandes vias de comunicagdo ou de simples aprovagio de planos de urba-
nizagdo ou projectos, aumentem consideravelmente de valor pela possibi-
lidade da sua imediata aplicacio como terrenos de construcdo urbana’™.
O encargo fixado era de 50 por cento da importancia fixada, devido
no momento da edificagao e devendo ser pago a entidade que fizer
as obras pelo proprietdrio do terreno. Nao obstante estes diplomas jd
nao serem aplicdveis, hd ainda que mencionar o Decreto Regulamentar
n.° 4/83, de 25 de Janeiro, que estabelece o encargo de mais-valia so-

bre dreas valorizadas por virtude de construgao de estradas, e a Lei
n.° 168/99, de 18 de setembro.

5 Encontram-se ainda alguns encargos especificos disperses no territério e no tem-
po, como o previsto no Decreto-Lei n.° 41616, de 10 de abril de 1958, no Decreto-Lei
n.° 46950, de 9 de abril de 1966 e no Decreto-Lei n.c 51/95, de 20 de margo.



118 ¢ Dulce Lopes

Esta Lei (que aprova o ainda atual Cédigo das Expropriagoes),
nao obstante remeter para regulamenta¢io do encargo de mais-valias
“a que se refere 0 n.° 2 do artigo 17.° da Lei n.° 2030, de 22 de Julho
de 1948 (legislagao esta que foi revogada), nao deixa de prever que
aquela regulamentagio cabe exclusivamente a assembleia municipal
competente quando estejam em causa obras de urbanizagio ou de
abertura de vias de comunicagao municipais ou intermunicipais,
competindo a cAmara municipal determinar as dreas concretamente
beneficiadas.

A nossa posi¢ao é que nio obstante a revogagio da Lei n.° 2030,
de 22 de Julho de 1948, hd outros fundamentos para que seja possivel
a imposi¢ao de formas de recuperagao de mais-valias, desde logo pela
sua previsao expressa na Lei n.° 31/2014, de 30 de maio, que estabe-
lece a Lei de bases gerais da politica pablica de solos, de ordenamento
do territério e de urbanismo. Assim resulta expressamente nos termos
do 64.° e seguintes que concebem as mais-valias como mecanismos de
equidade, que podem ser estabelecidos por plano ou por ato adminis-
trativo (artigo 64.°, n.° 4), devendo os planos territoriais fundamentar
os processos de mais-valias fundidrias e definir os critérios para a sua
parametrizagao e redistribuico.

Em qualquer caso, esta alteragao de fundamentagao legal mostra
que o legislador passa a preferir — talvez em face da pouca utilizagao e
dos efeitos mais limitados dos encargos de mais-valia, bem como do
facto de estes conduzirem de forma mais imediata a0 aumento dos
precos dos prédios — as compensagdes por mais-valias® que tém uma
natureza essencialmente financeira, usualmente ligadas a finalidades
mais amplas (que ultrapassam a relagao proprietdrio-Administra¢io)
visando a prépria recuperacio de mais-valias concorrer para a satisfa-
¢ao de finalidades publicas dos solos, podendo ou devendo as receitas
ser consignadas ou, pelo menos, tendencialmente funcionalizadas a
esses objetivos.

¢ A distingdo entre encargos por mais-valias e compensacoes de mais-valias,
afeigoa-se bem ao nosso ordenamento juridico e aos conceitos nele utilizados. Martim
SMOLKA, Implementing Value Capture in Latin America — Policies and Tools For Urban
Development, Lincoln Institute of Land Policy, 2013, faz distingao entre vdrios tipos
de mecanismos de recuperacio de mais-valias que podem ser agrupados naqueles dois
grandes tipos (disponivel em: https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/
implementing-value-capture-in-latin-america-full _1.pdf).
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Por isso mesmo, o artigo 66.° da Lei de Bases refere que constituem
tipos de redistribuicao de beneficios e encargos, no que agora interessa,
a: “a) Afetacio social de mais-valias gerais atribuidas pelo plano territorial
de dmbito intermunicipal ou municipal;

(...) e a ¢) Contribuicdo com dreas para a implementacio, instalacio
e renovagdo de infraestruturas, equipamentos, habitagdo piblica, a custos
controlados ou para arrendamento acessivel, espagos verdes e outros espagos
de utilizacio coletiva.”

3. Captura de mais-valias em Portugal

3.1. Em Portugal existem jd mecanismos que se podem qualifi-
car como de captura de mais-valias tais como sucede, no 4mbito de
operagdes urbanisticas de loteamento/reparcelamento e de impacto
semelhante a loteamento ou de impacte urbanistico relevante, a im-
posicao legal de pardmetros de dimensionamento, cedéncias e com-
pensagdes (artigo 43.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 555/99, de
16 de dezembro, que aprova o Regime Juridico da Urbaniza¢io e
Edificacao)’.

Neste ambito, o artigo 43.° (e, por remissao, os artigos 44.°,
n.°5e57. n.°5 do mesmo diploma) estabelecem que aqueles proje-
tos devem prever dreas destinadas a implantagao de espagos verdes e de
utilizagao coletiva, infraestruturas vidrias e equipamentos. Estas dreas
devem constar de plano municipal e, quando este nio as especifique,
deverio corresponder as previstas na Portaria n.° 216-B/2008, de 3 de
mar¢o, alterada pela Portaria n.© 75/2024, de 29 de fevereiro.

[lustrativamente apresentamos os parimetros no caso de habita-
¢oes em moradia unifamiliar (a0 que se somario outros parimetros
previstos para habita¢io coletiva, comércio, servigos e industria e/ou
armazéns):

7 Cf. sobre a situacao em Portugal, OECD/Lincoln Institute of Land Policy,
PKU-Lincoln Institute Center, Global Compendium of Land Value Capture Poli-
cies, OECD Regional Development Studies, OECD Publishing, 2022, https://doi.
org/10.1787/4f9559ee-en. pp. 200-203.
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Tipo de Espagcos Equipamento Infraestruturas
ocupacao verdes de utilizacao - estacionamento (a)
e de coletiva/habitacao

utilizacao publica, de custos
coletiva controlados ou
para arrendamento

acessivel
Habitagéo 28 m?ffogo | 35 m?fogo 1 lugar/fogo com a. c. (menor
em moradia que) 120 m2,
unifamiliar

2 lugares/fogo com a. c. (igual
ou maior que) 120 m? e (igual
ou menor que) 300 m2,

3 lugares/fogo com a. c. (maior
que) 300 m2,

O nUmero total de lugares
resultante da aplicacdo dos
critérios anteriores € acrescido
de 20 % para estacionamento
publico.

Habitagdo publica, de custos
controlados ou para arrenda-
mento acessivel: 1 lugar/fogo.

O nUmero total de lugares re-
sultante da aplicagao do critério
anterior é acrescido de 10 %
para estacionamento publico.

O que significa que, em cada daquelas operagoes, parte da drea
por elas coberta deve estar destinada a estas finalidades (devidamente
assinaladas na planta de implantagio da operagao), nao podendo ser
individualmente apropriada pelo proprietdrio, por nio configurarem
lotes aliendveis como tal.

O destino das parcelas destinadas aquelas finalidades de interesse
publico serao, em principio, cedidas gratuitamente aos municipios e
integradas no seu dominio municipal, o que representa uma forma de
captura de mais-valias geradas pela aprovagio da operagao urbanistica
privada de parte da sua drea de incidéncia. Caso nio se justifiquem
aquelas cedéncias, porque nao cumprem os requisitos (de drea ou de
localizagao) definidos pelo municipio ou porque nio sio necessdrias
(nfo se justificando a sua previsao, desde logo porque a drea servida
pela operagio urbanistica j4 estd servida para aqueles fins), o proprie-
tdrio deverd pagar uma compensa¢io em numerdrio ou em espécie no
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valor que teria de suportar com aquelas cedéncias (artigo 44.° do Regi-
me Juridico da Urbanizacao e Edificacao).

Ainda que haja algumas dificuldades na concretizagao destas dispo-
sigoes (desde logo, a de identificacdo e concretizagao das dreas a ceder;
a da existéncia de mdltiplas formas — uma por municipio — de fixar
as compensagoes em numerdario; e a de alguma indefini¢ao sobre os
termos em que se podem concretizar as compensagdes em espécie), a
verdade é que ¢ este o quadro-base da captura indireta de mais-valias
em Portugal.

3.2. E possivel ainda que os planos territoriais possam ir para além
do disposto naquelas disposi¢coes do Regime Juridico da Urbanizagao
e Edificagdo e criar, nos termos da Lei de Bases, os seus proprios es-
quemas de recuperagio de mais-valias, no Ambito do exercicio das suas
opgoes préprias de planeamento®.

E possivel, de facto, a cria¢io de formas de captura de mais-valias
que permitam disponibilizar (melhor, impor a disponibilizacio de)
dreas de solo urbano, puiblicas ou privadas, dirigidos a objetivos sociais
¢ ambientais, mesmo que localizadas além da drea da operagao urbanis-
tica em aprego e sem relagdo especifica com esta (como sucede com o
zonamento inclusivo no Porto) ou entdo que permitam a contribui¢io
para certos projetos de interesse comunitdrio, por exemplo através do
pagamento de compensagoes de mais-valias relacionadas com operagoes
pré-definidas (que implicam especiais medidas de natureza publica, em
particular quando envolvam alteracoes da regulacio do solo que exce-
dam o que pode ser considerada como uma normal gestao urbanistica).

Note-se que estas compensacoes por mais-valias podem ser ob-
jeto de negociagdo, por exemplo no Ambito da elaboragao de planos
municipais ou intermunicipais (usualmente enquadrados por contra-
tos para planeamento), através dos quais, designadamente, se pode

8 De facto, encontrando-se base legal para o efeito, no se tratard de compensa-
coes ilegais, desde que devidamente fundamentadas e calculadas de forma proporcio-
nal ao ganho auferido (nio caindo, assim, no campo das compensagoes ilegais a que
se refere o artigo 117.° do Regime Juridico da Urbaniza¢io e Edificagao). Além disso,
hd que dar conta que nio é possivel por esta via violar normas imperativas, como as
da contratacio publica, pelo que nao serd possivel fora de situagoes muito especificas
(como a prevista no artigo 25.° do Regime Geral da Edificacio e Urbanizagao) realizar
obra publica como forma de cumprir as exigéncias de recuperacio de mais-valias.
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concertar que certos encargos (por exemplo de conservacio e de aber-
tura ao publico de dreas privadas de interesse ambiental) impendem
sobre os promotores.

As possibilidades de desenho destas medidas sao deixadas a discri-
cionariedade municipal. Contudo, como ji antevimos, é importante
que, tratando-se de medidas de imputagao municipal, relacionadas
com o ordenamento territorial aliado a um especifico espago ou proje-
to, tenham como fung¢ao tltima a distribui¢ao do valor arrecadado pela
comunidade, seja afetando aquele valor a infraestruturas ou servigos
publicos que o mercado nio assegura (o que manifestamente acontece
com as dreas de habitagdo social ou apoiada) ou nao assegura suficien-
temente (como sucede com a habitagao acessivel ou a custos controla-
dos); seja mitigando os impactos do projeto no ambiente ou paisagem
envolvente (através do financiamento de projetos de conservagao am-
biental, de melhoria da qualidade do ar e de diminuig¢ao da poluicao).

E é nesse sentido que aponta a prépria Lei de Bases que, ainda que
se desinteressando do momento da definicao concreta das mais-valias a
recuperar, nao deixa de apontar um modelo para que o valor arrecada-
do possa ser funcionalizado a finalidades de interesse publico.

Efetivamente, o artigo 68.°, n.° 2 explicita que “As mais-valias
originadas pela edificabilidade estabelecida em plano territorial sio cal-
culadas e distribuidas entre os proprietdrios e o fundo municipal de sus-
tentabilidade ambiental e urbanistica”, sendo neste dltimo caso indi-
vidualizado um mecanismo que permite proceder adequadamente a
aquela distribuicao’.

Este fundo corresponde a uma obrigagao legal, a ser delineada por
cada Municipio e permite a consignacio de receitas para os fins identi-
ficados: “Os municipios devem constituir um fundo municipal de susten-
tabilidade ambiental e urbanistica, ao qual sio afetas receitas resultantes
da redistribuicdo de mais-valias, com vista a promover a reabilitacio ur-
bana, a sustentabilidade dos ecossistemas e a prestagdo de servicos ambien-
tais, sem prejuizo do municipio poder afetar outras receitas urbanisticas
a este fundo, com vista a promover a criagdo, manutengio e reforgo de

9 Refira-se que nao se deve confundir aquele fundo — 0 FMSAU com o “fun-
do de compensagio” previsto no artigo 152.° do Regime Juridico dos Instrumentos
de Gestao Territorial, aprovado pelo Decreto-Lei n.© 80/2015, de 14 de maio. Este
refere-se a “cada unidade de execugao”, integrando apenas os parceiros dessa operagio
urbanistica e sendo “gerido pela Ciamara com a participacio dos interessados”
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infraestruturas, equipamentos ou dreas de wuso piiblico.” (artigo 62.°,
n.c 4).

Contudo, para que cheguemos a este momento (da distribuigao)
¢ necessdrio que os Municipios assumam de forma adequada a funda-
mentagio e o estabelecimento das situagdes em que, por virtude dos
planos, é exigida a recuperagao de mais-valias — exercicio este que nao
vemos que genericamente esteja a ser levado a cabo nos procedimentos
de alteragio e revisao dos planos diretores municipais.

De facto, sendo os municipios os recetores destas mais-valias, é
importante que por eles sejam identificadas que mais-valias devem ser
capturadas, bem como que se identifiquem os respetivos critérios (que
possam ser aplicados de forma similar a todas as situagoes que se de-
senrolem no 4mbito municipal) incluindo o respetivo momento de
cobranga e as formas da sua prestacio.

Como j4 referimos a outro propésito, este fundo “pode ser alimen-
tado por um conjunto de receitas, essencialmente aquelas que resultem de
operacoes urbanisticas para as quais os planos determinem que aquele Fun-
do deve ser o recipiente de mais valias exigiveis em fungdo daqueles planos,
desde logo compensagoes pecunidrias por excesso de edificabilidade ou por
insuficiente cedéncia para infraestrutura geral ou para habitagio acessi-
vel (no caso em que os Planos incluam esta dimensio nas suas provisies);
cedéncias de terrenos com edificabilidade ou vendas de terrenos que lhe
tenham sido afetos. E igualmente de admitir que possam ser feitas doagoes
em beneficio do Fundo por parte de quem se reveja nas finalidades para o
qual 0 mesmo foi criado; ou que sejam criadas mais valias especificas para
certos projetos de grande impacto ambiental e urbanistico, por exemplo
para empreendimentos que criem grandes dreas de estufas ou de painéis
solares.

Uma outra op¢io que deve, a nosso ver, necessariamente, conduzir
a vistvel “recuperacio” de mais valias pelo municipio, prende-se com a
situagdo de reclassificacio de solo ristico em urbano, por via de plano de
pormenor com efeitos registais, nos termos do artigo 72.° do RIIGT, uma
vez que a excecionalidade daquela solucio, aliada & consumpgio de solo

rifstico, dita a necessidade de wma especial oneragdo destas operagies™°.

10" Fernanda Paula Ovriveira, Dulce Lopes, “O Regime Econémico Financeiro
no Planeamento Territorial: Um breve Excurso”, in Boletim de Ciéncias Econémicas

LXVI (2023), no prelo.
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De facto, quer-nos parecer, como j4 o antevimos, que todas as op-
¢oes de planeamento (ou de execugio do plano) que excedam o que
seria uma normal gestao urbanistica, por exemplo por via daquela re-
classificacdo ou de situagdes similares (como a alteracio de categoria de
uso do solo ou a alteragao de regras de edificabilidade que permitam
a viabiliza¢io de edificabilidades muito superiores as anteriores, desig-
nadamente em altura) ou entdo pela localizagao de investimentos de
cariz excecional (e nalguns casos estratégicos) com impacte territorial
evidente (como grandes zonas de estufas ou de exploragao energética
ou geoldgica) nao podem senao ser objeto de captura das mais-valias
obtidas por via da interven¢ao da Administragao.

Para que tal seja conseguido na prética ¢, porém, preciso que os
instrumentos de mais valia sejam ajustados as especificidades territo-
riais (nem todos os mesmos municipios podem definir os mesmos en-
cargos em termos de tipologia e de incidéncia), desenhados de forma
mais simples possivel e aplicados de maneira uniforme, transparente
¢ objetiva, de modo a afastar quaisquer riscos de favoritismos ou de
prejudicialidades. Por isso, é essencial que os municipios se munam ou
formem profissionais competentes nesta drea e que os politicos assu-
mam esta sua importante funcao territorial.

4. Notas conclusivas

A recuperagio de mais-valias urbanisticas é um instrumento tra-
dicional de intervengao da Administra¢io, mas cujas formas de inter-
vengao se encontram ainda em desenvolvimento e, nalguns casos, em
experimentagao.

Nio espanta que a forma de captura indireta de mais-valias urba-
nisticas que tem vindo a ser mobilizada na prdtica seja a das cedéncias
(e compensagoes) previstas no Regime Juridico da Urbanizagao e Edi-
ficagao, precisamente por serem necessdrias por lei e por terem um
regime que, ainda que dotado de alguma flexibilidade, ¢ objetivo e
facilmente concretizdvel.

J4 as situagoes em que sao os préprios Municipios que devem esta-
belecer mecanismos de captura de mais valias urbanisticas através dos
seus instrumentos de planeamento sio bastante menos frequentes, seja
porque nio hd vontade politica para o efeito, com o receio de que, ao
exigir mais encargos aos proprietdrios, tal impeca a concretizagao de
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investimento local, seja porque nao tem havido suficiente capacidade
administrativa e criatividade juridica para desenhar de forma de captu-
ra de mais-valias que facam sentido do ponto de vista territorial.

Deve-se, portanto, se é para tomar a captura de mais-valias a sério
em Portugal, incentivar a sua utilizacdo pelos municipios, providen-
ciando informagao e formagao sobre 0 modo como devem ser imple-
mentados, buscando um ponto étimo entre o equilibrio e equidade
territorial e a promogio do investimento privado, sobretudo aquele
que pode trazer valor para a comunidade.
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