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Introducao

As ultimas décadas tém-se demonstrado transformadoras para o direito
urbanistico portugués. Nao s6 assistimos a um crescimento exponencial do planeamento
urbanistico como, consequentemente, testemunhamos um verdadeiro impulso da sua
regulacdo, colmatando, assim, varias lacunas, e aperfeicoando as disposi¢des normativas
que se vinham a demonstrar inoperantes e antiquadas tendo em conta a modernizagdo

urbanistica que a pouco se manifestava.

Face a este impulso, demonstrou-se necessario recuperar a figura da Perequagao
Compensatoria dos encargos e beneficios do planeamento urbanistico, ganhando assim
destaque a partir de 1998 com a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério,
bem como com o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial de 1999,
demonstrando-se fundamental na prossecu¢do de varios objetivos de planeamento
urbanistico, em especial, no que concerne a corre¢do de desigualdades introduzidas pelos

planos.

Acontece que o planeamento urbanistico nem sempre se consegue harmonizar
com os varios principios constitucionais que regem a atividade administrativa, sendo dado

destaque na presente disserta¢do ao principio da igualdade.

Os planos urbanisticos, por natureza, podem dar aso a diversas desigualdades ou
diferenciagdes aquando da classificagdo ou qualificacdo dos véarios terrenos abrangidos
pelos mesmos, mais ndo seja, por exemplo, por decidir que, perante dois terrenos
semelhantes, um passara a ser rastico e o outro urbano, ficando os proprietarios dos

mesmos claramente numa posicao diferenciada.

Quando estas desigualdades ndo sdo pré-existentes, ou seja, sdo introduzidas pelo
novo plano ao invés de se reportarem a uma vinculagdo situacional anterior, entdo
podemos afirmar que estamos perante desigualdades inerentes ao plano urbanistico que
obrigam a uma preocupacgdo e correcao cuidadas, através de mecanismos proprios e
adequados, suscetiveis de restabelecer o principio da igualdade entre os vdrios

proprietarios abrangidos pelo plano.

Procurarei, assim, analisar em que medida a figura da Perequa¢ao Compensatdria

se demonstra eficaz e adequada ao fim visado de reposi¢do do principio da igualdade.



Para tal, comegarei com um breve enquadramento da origem e relevancia da
Perequagao, através da analise de varias disposi¢des normativas que a preveem, de forma
a desconstruir as suas motivacdes e principais manifestacdes no seio do direito urbanistico

em Portugal, bem como quais os objetivos visados pela figura em analise.

Apoés este enquadramento, debrugar-me-ei sobre os principais fundamentos
constitucionais que dao lugar a sua aplicagdo em sede de planeamento urbanistico. Neste
sentido, pretendo salientar algumas das principais preocupacdes € problemas aos quais a
Perequacdo procura dar resposta, ndo descorando todos os limites e entraves que

acompanham a sua aplicacao.

Uma vez compreendida a relevancia da figura para o direito do urbanismo, darei
lugar a uma apreciacdo das varias modalidades e mecanismos a ela subjacentes e que
merecem uma aprecia¢do cuidada e exemplificada para melhor compreensao da relagao
entre a Perequacdo e o principio da igualdade constitucionalmente visado. Dentro dos
mecanismos perequativos em analise, focar-me-ei de forma isolada na (i) perequagdo de
beneficios; (ii) perequagdo de encargos; e (iii) abrangéncia geografica da perequacao.

Por ultimo, de forma a reforcar as conclusdes até aqui retiradas, dedicarei um
capitulo a apreciagdo pratica do Plano de Pormenor da Zona de Expansdo ZE1 de
Almograve de forma a complementar as opinides de eficacia e observancia do principio
da igualdade anteriormente defendidas. Este ultimo capitulo serd a chave para concluir
pelo sucesso ou fracasso da figura da Perequagdo Compensatoria enquanto instrumento
de correcao das desigualdades introduzidas pelos varios planos urbanisticos, uma vez que

somente uma apreciacdo pratica podera efetivamente servir de testemunho a ambos os

desfechos.

Palavras-Chave: Perequagdo; Igualdade; Urbanismo; Beneficios; Encargos; Planos;

Redistribui¢ao; Compensacao.



Capitulo I

1. Perequacio urbanistica de beneficios e encargos

Em Portugal, a figura da Perequag¢do compensatoria dos encargos e beneficios do
planeamento urbanistico nem sempre deteve o destaque que merece. Apesar de ndo ser
uma figura recente, a realidade ¢ que somente a partir da década de 90 se comegou a

manifestar, de forma regulamentada, no nosso ordenamento juridico portugués.

Nao obstante, seria irracional ignorar os seus antecedentes historicos que
remontam, no que concerne o direito urbanistico portugués, ao século XVIII, aquando da

reconstru¢do da Baixa Pombalina pds-terramoto de 1755.

Como ¢ de conhecimento geral, Marqués de Pombal decidiu arrasar toda a parte
baixa da cidade para, assim, a reconstruir de acordo com um modelo pragmatico e
inovador. No entanto, deparou-se com um problema. Uma vez deitados a baixo os varios
edificios sobreviventes ou em ruinas, questionou-se quanto a como iria proceder a
compensagdo dos proprietarios afetados. A solugdo encontrada passou por estabelecer,
nas palavras de CLAUDIO MONTEIRO, “(...) um elaborado sistema de perequagdo
compensatdria, que visava atribuir a cada proprietario terrenos com uma localizagdo e
uma area de construcdo equivalentes (...) através de um complexo mecanismo de

comutagdo de area construida por area edificavel no novo plano.”

Foi a partir deste marco histérico que se tornou possivel fundar, com ajuda de
ordenamentos juridicos vizinhos, em destaque para o direito urbanistico espanhol®, a
perequacdo compensatoria enquanto figura de redistribuicdo dos beneficios e encargos

decorrentes do planeamento urbanistico.

Assim, a Perequacgdo ¢ um instrumento capaz de proceder a redistribui¢do justa e
equitativa dos varios beneficios ou encargos decorrentes de uma determinada operagdo

urbanistica, de forma a corrigir as desigualdades inevitavelmente criadas pelo plano.

' Cit. MONTEIRO, Claudio, 4 Perequagdo compensatoria dos encargos e beneficios do planeamento
urbanistico, in FDUL, Estudos juridicos e economicos em homenagem ao Prof. Doutor Antonio de Sousa
Franco, Vol. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, p. 596;

2 Sobre a influéncia do direito urbanistico espanhol na solidificagio da Perequagdo em Portugal, v.
CARDOSO, Isabel Moraes, 4 nova Lei de Solo Espanhola — Contribui¢do para a revisdo da lei dos solos
portuguesa. Artigo elaborado no dmbito dos Estudos de enquadramento para a preparagio da Nova Lei do
Solo, Lisboa, 2009, p. 10;



Ora, como refere JORGE CARVALHO, os planos sdo, por natureza, diferenciadores
relativamente as futuras utilizagdes dos diversos terrenos. E certo que muitas das vezes
as diferencia¢des ndo sdo decorrentes do plano, mas sim pré-existentes, porém, o que nos
preocupa no presente estudo sdo os casos onde um Plano urbanistico introduz
desigualdades entre os varios terrenos e, consequentemente, entre os proprietarios, ainda

que, a partida, estes se encontrassem em condi¢des similares.

Imaginemos que estamos perante um plano em que a area de intervencdo abrange
10 terrenos de dimensdes e condigdes semelhantes, mas cuja tinica diferenga sdo os seus
proprietarios. Segundo o plano, 5 destes terrenos permanecerdo terrenos urbanos,
portanto, com capacidade edificativa, enquanto os outros 5 serdo transformados em
terrenos rusticos. Ora, 5 destes proprietarios, outrora numa posi¢do semelhante e com
direitos iguais aos restantes, vém-se agora numa posi¢ao injusta, pois deixam de poder
construir nos seus terrenos (pelo menos com a mesma facilidade que tinham

anteriormente) apenas porque o plano urbanistico assim o ditou.

Estas desigualdades, ainda que inerentes aos planos, ndo podem ser ignoradas,
pelo que existe um dever por parte da Administracdo, aliado a um direito dos cidadaos,
em corrigi-las através de mecanismos perequativos que procedam a justa reparti¢ao dos
beneficios e encargos introduzidos pelos planos. Beneficios e encargos esses que, como
veremos de seguida, acabam por materializar estas discriminagdes violadoras do principio
da igualdade, com consagra¢do no artigo 13.° da Constituicdo da Republica Portuguesa

(doravante CRP).*

Pese embora possamos afirmar com confianga que qualquer tipo de desigualdades,
inerentes ou ndo, ndo podem ser ignoradas, a realidade ¢ que até ao século XX ndo existiu
em Portugal um enquadramento legal da figura em anélise, ou de qualquer dominio do
planeamento urbanistico. Desta forma, podemos confirmar que foi a Lei de Bases da
Politica de Ordenamento do Territorio e Urbanismo (doravante LBPOTU), aprovada pela
Lein.®48/98, de 11 de Agosto, bem como a aprovacao pelo Decreto-lei n.° 380/99, de 22
de setembro, do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (doravante
RJIGT), que permitiram a introdu¢do e desenvolvimento da Perequagdo urbanistica

compensatdria em Portugal.

3 CARVALHO, Jorge, Conceitos e Experiéncias Perequativos. Actas do seminario - O Sistema de
Execugao dos Planos e a Perequacdo, Lisboa, DGOTDU, maio 2002, p. 1-2;
4 Principio sobre o qual nos debrucaremos adiante;



Creio que estes dois diplomas, além de se preocuparem com a justa reparti¢ao dos
beneficios e encargos introduzidos pelos planos urbanisticos, se demonstraram ainda
fundamentais na consagra¢do de uma atuagdo administrativa municipal coordenada,

programada e que visa a colaboragdo entre a mesma e os particulares.

Esta ideia ¢ facilmente retirada do disposto no anterior artigo 118.° do RJIIGT
(Decreto-lei n.° 380/99), que corresponde ao atual artigo 146.° do Decreto-Lei n.°
80/2015, de 14 de maio, que determina que “o municipio promove a execuc¢ao coordenada
e programada do planeamento territorial, com a colabora¢do das entidades publicas e
privadas, procedendo a realizacdo das infraestruturas e dos equipamentos de acordo com
o interesse publico, os objetivos e as prioridades estabelecidas nos planos

(intermunicipais € municipais), recorrendo aos meios previstos na lei.”.

A consagragdo de um sistema urbanistico de atuagdo administrativa municipal
mais estruturada torna-se relevante na medida em que serviu de base a introducdo de
disposi¢des normativas sobre a execucao urbanistica e perequagao, permitindo assim, na
otica de FERNANDA PAULA OLIVEIRA € ANTONIO MAGALHAES, um desenvolvimento
urbano mais equilibrado, justo e qualificado, constituindo estas normas uma “inovagao

extremamente positiva, por permitirem uma nova forma de pensar o urbanismo.”

Relevam ainda, no anterior RJIGT, os artigos 135.° a 143.° no que concerne o
desenvolvimento da perequacdo, em referéncia, também ela inovadora, aos objetivos e

mecanismos atinentes a reparticao dos encargos e beneficios introduzidos pelos planos.

Ainda assim, a referéncia a perequacao feita pelo RJIGT s6 se concretizou no
conteido material do plano de urbanizacdo com sua alteracdo pelo Decreto-lei n.°
310/2003, pelo que podemos afirmar que, na realidade, foi a LBPOTU que reconheceu a

perequacdo com uma eficacia e visibilidade efetivamente inovadoras e revolucionarias.

Uma das normas mais importantes no que concerne o topico de introdugdo da
Perequacdo em Portugal é o anterior artigo 18.° da LBPOTU de 1998 que determinava,
no seu numero 1, que os instrumentos de gestdo territorial (doravante IGT) vinculativos
dos particulares devem prever mecanismos equitativos de perequagdo compensatoria,
destinados a assegurar a redistribui¢do entre os interessados dos encargos e beneficios

deles resultantes, nos termos a estabelecer na lei.

5 Cit. Anterior artigo 118.° do RJIGT;
¢ Cit. OLIVEIRA, Fernanda Paula; MAGALHAES, Anténio, Perequacdo, Expropriacées e Avaliagées, in
Revista CEDOUA n.° 12 — Ano VI, 2003, p. 59-60;



Por sua vez, o numero 2 estabeleceu que existe dever de indemnizar sempre que
os IGT vinculativos dos particulares determinem restrigdes significativas de efeitos
equivalentes a expropriacdo, a direitos de uso do solo preexistentes e juridicamente

consolidados que ndo possam ser compensados nos termos do nimero anterior.

Posto isto, ¢ possivel afirmar que tanto a LBPOTU como o RJIGT serviram de
mecanismo impulsionador da Perequagdo compensatoria em Portugal, na medida em que,
em referéncia ao ACORDAO DO TCA SUL, DE 17 DE MAIO DE 2012, “(...) vieram colmatar
a lacuna existente no nosso ordenamento juridico urbanistico em matéria de mecanismos

de perequagdo dos beneficios e encargos resultantes dos planos territoriais (...)"".

Como ja tive oportunidade de afirmar, o final dos anos 90 demonstrou-se
fundamental na regulamentacdo da Perequagdo em Portugal. No entanto, volvidas mais
de duas décadas, era inevitdvel que os diplomas anteriormente analisados sofressem

alteragoes.

Assim, tanto o RJIGT de 1999 como a LBPOTU de 1998 foram modificados,
dando hoje lugar a Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do
Territorio e de Urbanismo (doravante LBGPPSOTU), aprovada pela Lei n.° 31/2014, de
30 de maio®, e a0 novo RJIGT aprovado pelo Decreto-lei n.° 80/2015, de 14 de maio’.

Ambas as alteragdes consolidaram disposi¢des normativas basilares, mas, acima
de tudo, introduziram varias inovac¢des na Otica da Perequacdo, merecedoras de uma

analise casuistica.

Assim, a LBGPPSOTU introduziu, como principal novidade, a transversalidade
da perequacao a todos os modelos de execu¢do dos planos urbanisticos anteriormente

previstos na lei, alargando por isso o seu ambito de aplicacao.

Sao de destacar ainda os novos artigos 64.°, 65.° ¢ 66.° da LBGPPSOTU que se
ocupam da redistribui¢do de beneficios e encargos, os seus objetivos e os tipos de

redistribuicdo, respetivamente.

Tal como a LBGPPSOTU, também o RJIGT sofreu varias alteragdes. Assim, o
que anteriormente dispunham os artigos 135.° a 143.° do anterior RJIGT, passa agora a

encontrar redacdo nos atuais artigos 176.° a 183.° do RJIGT de 2015.

7 Cit. Acorddo do TCA Sul n.° 08176/11, de 17 de maio de 2012;
8 Cuja ultima atualizagdo foi aprovada pelo DL n.° 52/2021, de 15 de junho;
® Cuja tltima atualizagdo foi aprovada pelo DL n.° 45/2022, de 08 de julho.



Até agora, ao abrigo do enquadramento histdrico-normativo, podemos
compreender que: (i) a perequagdo se trata de uma figura de redistribui¢do de beneficios
e encargos introduzidos pelos planos urbanisticos; (ii) que esta figura advém de uma
execucao urbanistica coordenada e equilibrada; e (iii) que o seu desenvolvimento, apesar

de lento, tem vindo a ser aprimorado ao longo das tltimas décadas.

Porém, acredito que a ideia de destaque a retirar desta andlise normativa e
evolutiva da figura da Perequagao em Portugal seja a de que, quando falamos da previsdo
dos mecanismos perequativos em sede de planeamento urbanistico, ndo me parece que
seja possivel concluir que esta previsao se trata de uma mera faculdade, ou seja, que os
instrumentos de gestdo territorial “podem” prever mecanismos perequativos para a
redistribuicdo de beneficios e encargos. Nao ¢ isto que se retira do numero 2 do artigo
64.° da LBGPPSOTU em vigor, nem do numero 1 do artigo 176.° do atual RJIGT (ambos
com referéncia a expressdo “dever”), pelo que podemos desta forma afirmar que a
necessidade de cada plano prever estes mecanismos se trata de uma vinculagao legal, nao
deixando qualquer tipo de margem de discricionariedade aos Municipios.!® Reitero,

assim, que a Perequagdo ¢ um dever da Administracdo Publica e um direito dos cidadaos.

Importa, no entanto, ressalvar que, como aponta FERNANDA PAULA OLIVEIRA, tal
vinculagdo ndo significa que ndo possa existir um outro instrumento de planeamento que
consiga dar resposta a esta exigéncia de reposicao das desigualdades. Porém, a exclusdo
de mecanismos perequativos neste ambito s6 poderd ocorrer caso, na situagdo concreta, a

perequagdo se demonstre desnecessaria.'!

Em suma, as desigualdades com origem em operacdes urbanisticas, ainda que de
certa forma inevitaveis e inerentes aos planos urbanisticos, devem ser alvo de uma
correcdo atenta e prioritdria, de forma a restabelecer o principio da igualdade,
extremamente vulneravel em sede de direito do urbanismo. Para tal, a previsdo de
mecanismos perequativos nos varios planos ¢ uma vinculacdo legal e ndo uma mera
faculdade, sob pena de se fechar os olhos aquilo que comporta, no pior dos cenarios, uma

verdadeira lacuna inconstitucional.

\

10 Ainda assim, como veremos mais a frente, ¢ possivel vislumbrar uma ampla margem de
discricionariedade no que concerne a escolha dos mecanismos perequativos a adotar. O que aqui se defende
¢ a inexisténcia de discricionariedade quanto a previsdo da Perequagao.

'1'V. OLIVEIRA, Fernanda Paula, 4 Discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal na
Dogmatica Geral da Discricionariedade Administrativa, Dissertagdo de Doutoramento em Ciéncias
Juridico-Politicas pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Almedina, 2011, p. 444;

10



2. Objetivos da perequacio compensatoria

Uma vez feito o enquadramento histérico-normativo da figura da Perequagao em
Portugal e antes de me debrugar sobre os seus fundamentos constitucionais, importa
primeiro fazer uma breve analise aos seus principais objetivos, decorrentes do artigo 65.°

da atual LBGPPSOTU e do niimero 2 do artigo 176.° do RJIGT.

Como ja tive oportunidade de referir, a Perequagdo serve de ferramenta de
equidade que tem como principal objetivo corrigir as desigualdades introduzidas pela

aplica¢do de um plano urbanistico.

Assim, ndo ¢ de estranhar que o primeiro objetivo elencado nos diplomas em
apreco se trate de um objetivo imediato, ou seja, que necessariamente tera de ser cumprido
— a garantia da igualdade de tratamento relativamente a beneficios e encargos decorrentes

de plano territorial de ambito intermunicipal ou municipal.

Este primeiro objetivo ¢ a base da presente dissertacdo, na medida em que
confirma a relagdo entre a Perequagdo compensatoria urbanistica e a equidade e igualdade
administrativas, concedendo-lhe uma posicao de destaque enquanto pilar ordenador da

redistribuicdo de beneficios e encargos decorrentes dos planos urbanisticos.

Como sustenta FERNANDA PAULA OLIVEIRA, da reda¢do deste primeiro (e
principal) objetivo retira-se ainda que o Municipio ndo pode adotar mecanismos
perequativos que funcionem unidireccionalmente!'?, pondo em causa, uma vez mais, a
reposicdo de desigualdades inerentes ao plano. Caso o Municipio se aproveitasse,
injustificadamente, da figura da perequagdo para conseguir que 0s proprietarios tivessem
que o compensar em contrapartida de uma edificabilidade média superior a que detinham
antes da introdugdo de um determinado plano, sem ter que suportar, de igual modo, com
uma contrapartida compensatéria conferida aos mesmos proprietarios, tal
comportamento, na minha opinido, desvirtuaria por completo a Perequagdo, uma vez que
em vez de repor desigualdades inerentes (sendo esta a palavra chave na situa¢ao concreta)
ao plano, estaria, a partida, a criar um plano “adulterado” cujo intuito serviria apenas de

meio de obtenc¢do de fundos para os Municipios.

12 Sobre a importancia do primeiro objetivo da perequagdo, v. o apontamento ao artigo 176.° do RIIGT por
parte da autora in, OLIVEIRA, Fernanda Paula, Regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial:
decreto-lei n.° 80/2015, de 14 de maio: comentado, Coimbra, Almedina, 2017, p. 492-495;

11



Assim, sendo notavel o exemplo concedido pela autora, posso desde ja afirmar
que a prossecucdo do principio da igualdade deve ser tratada de forma exemplar e
cuidada, sob pena de se desprestigiar ou até mesmo retirar qualquer contetudo a figura da

perequagdo compensatoria.

Nao obstante, o artigo 176.° elenca como segundo objetivo, “A obtencao pelos
municipios de meios financeiros adicionais para o financiamento da reabilitagdo urbana,
da sustentabilidade dos ecossistemas e para garantia da prestagdo de servicos

ambientais.”!3

Tal preceito, aliado as alineas que o precedem, demonstra que, apesar de
podermos sustentar que a igualdade de tratamento, no sentido estrito e imediato, ¢ o
principal objetivo da perequagdo, existem ainda preocupagdes de cariz financeiro e de
regulacdo do mercado de solos e de arrendamento. Assim, a obten¢do por parte do
Municipio de meios financeiros adicionais, de financiamentos para reabilitacdo urbana,
bem como a disponibilizacdo de terrenos e edificios para o seu dominio privado, sdo
objetivos que acabam por ser indispensaveis para que uma execuc¢do urbanistica

perequacionada seja executada de forma equilibrada e coerente.

Ainda que seja defenséavel afirmar que, em certa medida, os particulares se possam
encontrar numa posi¢ao mais vulneravel em sede de execucao dos planos urbanisticos, a
verdade ¢ que a figura da Perequagdo ndo pressupde somente uma decisdo/previsao
unilateral por parte dos Municipios aquando da redistribuicdo dos beneficios e encargos
decorrentes do plano. Ou seja, os mecanismos perequativos a adotar podem ser resultado
de uma relacdo entre o Municipio e os particulares ou de uma relagdo entre os proprios
particulares entre si, pelo que todos os objetivos visados pela Perequacdo merecem
destaque e um cuidado acrescidos, tendo por vista a concreta “compensacio” de todas as

partes prejudicadas ou beneficiadas com o plano.

Esta conclusdo serve apenas para demonstrar que tanto os proprietarios
particulares como os Municipios podem sair beneficiados ou prejudicados com o plano

urbanistico, devendo os seus direitos ser acautelados de igual modo.

Desta forma, a obtenc¢ao de meios financeiros adicionais por parte dos Municipios
ndo deve ser vista como um objetivo meramente suplementar ou consequente do objetivo

principal de reposicdo da igualdade, mas sim um corolario do mesmo, uma vez que da

13 Redagdo da alinea b) do niimero 2 do artigo 176.° do RJIGT.
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mesma forma que ndo € justo que um particular suporte com mais encargos do que os
beneficios que recebeu, também nio ¢ justo que o Municipio tenha que acarretar com a
maioria dos encargos atinentes a reabilitacdo urbana ou sustentabilidade de ecossistemas,
uma vez que o resultado destas atuacdes tratar-se-4 de um beneficio para a coletividade e
ndo somente para o Municipio. E, assim, nesta Otica, que se demonstra fundamental a

arrecadacdo de meios financeiros adicionais como objetivo da Perequagdo.'*

Este ¢ o verdadeiro &mago do objetivo da igualdade de tratamento com o qual se
ocupa a Perequacao - repor qualquer tipo de situacdo de desigualdade originada por uma
opera¢dao urbanistica, tratando todos os encargos e todos os beneficios como tal,

independentemente de quem saiu beneficiado ou prejudicado.

Assim, creio que todos estes objetivos, que ja decorriam das anteriores disposi¢des
normativas (nomeadamente do anterior artigo 137.° do RJIGT de 1999), acrescidos
somente em algumas alineas, necessdrias em fun¢do da evolugdo urbanistica a que
assistimos ao longo dos ultimos anos, acabam por tirar o0 maximo partido da figura da
Perequacdo, pois ao espremer todas as hipdteses a que a perequagdo consegue dar
resposta, acabamos por conseguir evidenciar todos os objetivos visados e, deste modo,
reforcar esta figura como um dos instrumentos mais promissores € vantajosos do direito

urbanistico portugués.

4 Verdade seja dita, podemos afirmar que os objetivos “secundarios” ou mediatos da Perequagio, com
expressao normativa, se demonstram bastante vantajosos no panorama atual, na medida em que ajudam a
eliminar pressoes e influéncias de agentes privados que tentam manipular as disposi¢des dos planos em
proveito proprio. Porém, é ainda possivel sustentar que todos os objetivos atinentes a Perequagdo acabam
por se reportar a reposi¢cdo do principio da igualdade enquanto verdadeiro nucleo da figura em analise,
sendo este o objetivo que se vem demonstrando intocavel, vigente e pacifico desde a introdugdo da figura
em Portugal.
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Capitulo 11

1. A perequacio enquanto modelo de execuc¢ido dos principios da

igualdade e equidade nos processos urbanisticos

Uma vez enquadrada a Perequagdo enquanto figura urbanistica de redistribuicao
de beneficios e encargos, ¢ importante aprofundar, em sede propria, de que forma a
mesma materializa o principio constitucional da igualdade. Assim, parece-me essencial
comecar por referir que este €, sem sombra de divida, dos principios mais importantes

do direito do urbanismo.'?

Esta afirmacdo ndo ¢, todavia, desprovida de fundamento. Acontece que da
garantia da igualdade de tratamento dos proprietarios dos terrenos abrangidos pelos varios
planos urbanisticos depende, nas palavras de TOMAS RAMON FERNANDEZ, “a propria
legitimidade do ordenamento urbanistico sobre o qual pesa sempre, enquanto
consequéncia da sua estrutura peculiar, a sombra desqualificante da desigualdade.”!¢. Ou
seja, tendo em conta que € o proprio planeamento urbanistico que introduz, na grande
maioria das vezes, desigualdades entre os proprietarios, ¢ fundamental que exista uma

preocupacdo e especial cuidado para com o principio da igualdade neste ambito.

Até entdo foi referida a alinea a) do nimero 2 do artigo 176.° do RJIGT, bem como
o artigo 65.° da LBGPPSOTU, enquanto disposi¢des normativas com referéncia a
igualdade como objetivo da Perequagdo compensatdria. Porém, sdo varias as normas que
aludem a igualdade enquanto principio sobre o qual depende toda a atividade da

Administragdo Publica.

Assim, o numero 1 do artigo 13.° da CRP determina que “Todos os cidadaos tém
a mesma dignidade social e sdo iguais perante a lei”, enquanto o seu nimero 2 indica que
“ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado, privado de qualquer direito ou
isento de qualquer dever em razao de ascendéncia, sexo, raga, lingua, territorio de origem,
religido, convicgdes politicas ou ideoldgicas, instrugdo, situacdo econdmica, condi¢ao

social ou orientagdo sexual.”!”

5 No mesmo sentido, v. CORREIA, Fernando Alves; CORREIA, Jorge Alves, Regime juridico dos
programas e dos planos territoriais, Coimbra, Almedina, 2021, p.399;

16 Tradugdo da frase original: “la legitimidad misma del ordenamiento urbanistico sobre el que pesa
siempre, a consecuencia de su peculiar estructura, la sombra decalificante de la desigualdad In,
FERNANDEZ, Tomas Ramoén, Manuel de Derecho Urbanistico, Madrid, Editorial Civitas, 2019, p.122;
17 Cit. Constitui¢do da Repuiblica Portuguesa, 1976;
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Por sua vez, o numero 2 do artigo 266.° da CRP indica que a Administra¢ao
Publica se encontra subordinada a Constituicdo ¢ a lei e deve “actuar, no exercicio das
suas fungoes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da

Jjustica, da imparcialidade e da boa-fé.”"'®

Por ultimo, o artigo 6.° do Codigo do Procedimento Administrativo (doravante
CPA) indica que “nas suas relagdes com os particulares, a Administragdo publica deve
reger-se pelo principio da igualdade, ndo podendo privilegiar, beneficiar, prejudicar,
privar de qualquer direito ou isentar de qualquer dever ninguém em razao de ascendéncia,
sexo, raga, lingua, territorio de origem, religido, convic¢des politicas ou ideologicas,

instrug¢do, situagdo econdmica, condigdo social ou orienta¢do sexual.”!?.

Sdo estas disposi¢des que ndo s6 subordinam a atividade da Administragdo
Publica em fung¢do do principio da igualdade, mas que também refor¢am a necessidade e
importancia da criagdo da Perequagdo enquanto mecanismo corretor das desigualdades

inerentes aos planos urbanisticos.

Reitero que os planos urbanisticos sdo, na maioria das vezes, introdutores de
desigualdades entre os proprietarios, na medida em que acabam por beneficiar ou
prejudicar particulares que, antes da aplicacdo do plano, se encontravam em situagdes
iguais ou semelhantes. Sao estas desigualdades que levam a que a relagdo entre os planos
urbanisticos e o principio da igualdade, para muitos uma relagdo incompativel, seja uma

preocupagdo e questao basilar do Direito Urbanistico.

E neste sentido que, assim, se demonstrou essencial que fossem criadas medidas
perequativas indispensaveis a reparticao equitativa de beneficios e encargos derivados do
plano urbanistico, sob pena de, como sustenta FERNANDO ALVES CORREIA, se incorrer

numa “inconstitucionalidade por omissdo”?’ — com consagra¢io no artigo 283.° da CRP.

Julgo que a introdugdo de desigualdades decorrentes do planeamento urbanistico
sem qualquer inclusdo de mecanismos corretivos das mesmas levaria a uma concreta
abstengdo legislativa em fung¢do do incumprimento para com as obrigacdes
imperativamente fixadas pela CRP, corporizando, nesta medida, a inconstitucionalidade

por omissao a qual alude FERNANDO ALVES CORREIA.

18 Cit. Idem;
19 Cit.Cédigo do Procedimento Administrativo, 2015.
20 Cfr. CORREIA, Fernando Alves, O Plano Urbanistico..., ob.cit, p. 637;
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Assim, na minha perspetiva, o principio constitucional da igualdade contém uma
exigéncia de criagdo de mecanismos perequativos capazes de restabelecer a igualdade de
tratamento dos destinatarios dos planos urbanisticos em causa, pelo que uma manifesta
auséncia destes mecanismos comportaria uma lacuna pesada e inconstitucional no nosso

ordenamento juridico portugués.?!

E precisamente nesta Otica que releva a tese de FERNANDA PAULA OLIVEIRA,
quando sustenta que a perequacdo ¢, simultaneamente, um direito dos cidaddos e um
dever da Administragdo?? — ndo fosse precisamente isto que retiramos, agora com outros

olhos, do numero 2 do artigo 64.° da LBGPPSOTU e ntimero 1 do artigo 176.° do RJIGT.

Por tudo isto, a unica conclusdo possivel ¢ a de que existe uma
obrigatoriedade/vinculagdo de perequacdo urbanistica, que abrange todos os planos
urbanisticos vigentes?3, e que deve fornecer uma resposta adequada as desigualdades que,
pese embora se afigurem como inerentes aos planos urbanisticos, ndo podem ser

ignoradas pela Administragao.

Todavia, antes de aprofundar de que forma a perequagao ¢ capaz de corrigir estas
desigualdades e, consequentemente, materializar o principio da igualdade, importa fazer

uma breve ressalva.

Ora, ¢ de realgar que o principio da igualdade se concretiza segundo dois sentidos
distintos — um sentido negativo e outro positivo. De acordo com o primeiro, a
Administragdo Publica tem um dever de ndo agir de modo discriminatério. Ou seja, a
atividade administrativa deve abster-se de criar desigualdades que prejudiquem ou
beneficiem uns em detrimento de outros, quando tal discriminag@o ndo encontre qualquer

tipo de fundamento légico e razoavel.

2l Neste sentido V. CARVALHO, Raquel, Introdugdo ao Direito do Urbanismo, Porto, Universidade
Catolica Editora, 2020, p. 245 - Na medida em que a autora defende que a propria lei prevé a possibilidade
de declaragdo de ilegalidade por omissdo no caso de auséncia de mecanismos de perequagao no Plano;

22 Sobre o bindémio direito-dever da perequagdo, v. OLIVEIRA, Fernanda Paula, Execucdo dos
instrumentos de gestdo territorial e mecanismos de compensagdo (perequacgdo), in Estudos de Direito do
Ambiente e de Direito do Urbanismo, 1CJP, 2011, p.259;

23 Seria interessante destacar a existéncia de discordia quanto a omissio da perequagio em sede de planos
especiais, nomeadamente in LOPES, Dulce, Planos especiais de ordenamento do territorio: regime e
experiéncia portugueses em matéria de coordenagdo, execugdo e perequacgdo, in RevCEDOUA, n.° 17,
Ano IX, 2006, p. 88;
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J& o sentido positivo corporiza um dever de agir por parte da Administragdo, no
sentido de corre¢do ou prevencdo de possiveis desigualdades. Salienta-se assim uma

proibic¢do de discriminag¢do e uma obrigacdo de diferenciagdo.?*

Desta forma, a administragcdo tem o dever de tratar de igual modo situagdes iguais
e de tratar de forma diferente situagcdes desiguais, ndo podendo criar desigualdades
quando estas se demonstrem injustificadas, mas também nao pode tratar da mesma forma

situacdes que se afiguram efetivamente distintas.

Em sede de planeamento urbanistico, apesar de as desigualdades serem, na
maioria das vezes, introduzidas pelos proprios planos, a realidade é que também existem
situacdes onde, nas palavras de JORGE CARVALHO, “(...) diferentes condicionantes, pré-
existéncias, localizagdes, poderdo justificar tratamento desigual, entendendo-se que este
ndo decorrera do plano, mas da “situagio vinculacional” dos terrenos.”? Nessas ocasides,
as desigualdades, ndo sendo introduzidas pelo plano, ndo sdo abrangidas pela perequagao,
na medida em que ndo se d4 lugar a uma correcdo das mesmas — aqui se averigua que,
perante situagdes diferentes, ndo se podera introduzir uma igualdade que nunca deveria

existir.

Percebe-se entdo que ndo ¢ o plano urbanistico que ¢ equitativo, mas acaba por
ser este que, através do restabelecimento da igualdade aquando da sua implementagao,
permite a equidade no futuro. Equidade essa que encontra consagracio na atual alinea f)
do numero 1 do artigo 3.° da LBGPPSOTU, enquanto principio geral ao qual se
encontram subordinadas as politicas publicas e atuagdes administrativas em matéria de

solos, de ordenamento do territorio e de urbanismo.

Ora, uma vez entendida a essencialidade da perequacao enquanto figura corretiva
das desigualdades inerentes ao plano urbanistico, importa entender de que forma o
principio da igualdade se dimensiona dentro dos respetivos planos. Assim, sdo de
salientar duas dimensdes — o principio da igualdade imanente ao plano e o principio da

igualdade transcendente ao plano.

O primeiro reporta-se a uma proibicao de arbitrariedade, ou seja, o plano nao pode

ser ilogico nem irrazodvel, devendo antes basear-se em fundamentos objetivos ou

24 Neste sentido, v. SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de, Direito Administrativo Geral
— Introdugado e principios fundamentais, Tomo I, 1* edigdo, Lisboa, Dom Quixote, 2004, pp. 218-220;
%5 Cfr. CARVALHO, Jorge, Conceitos..., ob.cit, p. 5;
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materiais bastantes. Caso esta dimensdo seja violada, apresenta-se como consequéncia a
invalidade das correspondentes disposi¢cdes do plano, “(...) por ofensa direta ao preceito

constitucional que consagra o principio da igualdade.”?®

Como exemplo desta dimensao do principio da igualdade em sede de planeamento
urbanistico ¢ interessante trazer a coagdo o ACORDAO DO TCA NORTE, DE 30 DE
SETEMBRO DE 2021.27 Podemos resumir o presente Acorddo nos seguintes pontos
essenciais: em 1997 um proprietario de um determinado terreno pretendia construir um
prédio com 5 pisos, todavia, o PDM em vigor ndo permitia a construcao deste 5° piso,
pelo que o proprietario acordou com o Municipio que, em contrapartida pela edificacao
excedente, procederia a cedéncia de uma parcela de terreno com 580/ m? (parcela na qual
a Camara viria a instaurar redes elétricas, saneamento, espagos verdes, entre outros). Este
pedido de licenciamento foi deferido, tendo o proprietdrio originario, entretanto,

procedido a venda do terreno a uma empresa, autora no presente Acordao.

Acontece que, anos mais tarde, o licenciamento de constru¢do emitido para a
edificacdo excedente do terreno em analise foi declarado nulo, pelo que a agora Autora
ndo poderia contruir o 5° piso, ndo obstante a cedéncia anteriormente feita pelo anterior

proprietario como contrapartida a esta construgao.

Eis que entra em vigor um novo Plano de Pormenor que ndo obsta a construgao
de edificios com 5 andares, mas que, uma vez realizados os calculos de reparticdo dos
beneficios e encargos segundo os mecanismos perequativos previstos pelo Plano, conclui
que a Autora teria que proceder ao pagamento do montante de €39,861,90 como
compensag¢ado pelo excedente edificativo com o qual saiu beneficiada. Montante esse que
corresponde ao valor total da edificacdo, sem que a este valor tenha sido subtraido o

equivalente a cedéncia anteriormente feita pelo proprietario originario.

Este problema demonstra-se relevante na medida em que nos encontramos perante
uma dupla compensa¢do ao Municipio sobre a mesma area edificavel. Ora, se ja foi
efetuada uma cedéncia pelo anterior proprietdrio como contrapartida pela possibilidade
de construcdo do 5° piso, porque ¢ que a 4 tem agora que pagar uma compensacao

referente & mesma construgao?

26 CORREIA, Fernando Alves; CORREIA, Jorge Alves, Regime juridico..., ob.cit, p.401;
27 Acérdio do TCA Norte n.° 00627/06.7BEBRG, de 30 de setembro de 2021;
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Nao estariamos a proceder a um pagamento duplo sobre a mesma area edificavel,

indo assim em contra o ambicionado principio da igualdade?

O Tribunal a quo, que julgou improcedente a acdo, considerou que ndo estivamos
perante um problema de dupla compensacao e consequentemente violagdo do principio
da igualdade, pois quem procedeu a cedéncia de terreno foi o anterior proprietario e nao
a Autora, pelo que a existir uma dupla compensagdo sobre a mesma area, esta nao incide
sobre o mesmo proprietario, pelo que somente o primeiro poderia manifestar o seu

desagrado perante a nulidade do pedido de licenciamento.

Ja 0 TAC chega a uma conclusdo distinta. Além de defender que, de um ponto de
vista do direito administrativo, a titularidade da posi¢ao juridica decorrente da cedéncia
da parcela de terreno para o Municipio feita pelo proprietario originario se transmitiu para
a Autora, sendo esta legitima sucessora do inicial requerente em todos os direitos e
deveres por este constituidos, considera ainda que o facto de esta cedéncia ter sido
ignorada para efeitos de célculo de redistribuicdao perequativa de beneficios e encargos
poe seriamente em causa a igualdade e o proprio ambito da perequacdo enquanto estrutura
de restabelecimento do mesmo. Optou-se por ndo considerar as cedéncias em terreno
como um mecanismo perequativo valido, salientando somente os mecanismos
pecunidrios, o que levaria ao pagamento por parte da Autora de uma compensa¢ao muito
superior a que teria que pagar caso a cedéncia tivesse sido subtraida ao montante em

causa.

Este exemplo jurisprudencial, bastante complexo no que concerne os problemas
que podem ser levantados pela figura da Perequacao, releva na medida em que demonstra
de que forma o principio da igualdade resulta violado caso as varias disposi¢des do plano,
nomeadamente no que concerne aos mecanismos perequativos adotados, se demonstrem
irrazoaveis e até mesmo contraditorias, dando aso a situagdes reais que originam litigios

pouco ou nada consensuais e que fragilizam, neste caso, a figura da Perequagao.

Por sua vez, a segunda dimensdo do principio da igualdade, transcendente ao

plano, tem uma dupla incidéncia.

Em primeiro lugar, afigura-se um principio da compensacao ou da igualdade em
face dos encargos publicos que, tal como o nome indica, implica que as disposi¢des do
plano respeitem a igualdade perante os encargos, o que permite equilibrar as véarias

medidas (inclusive expropriativas) que possam ser geradas pelo plano.
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A segunda incidéncia tem por base o principio da igualdade de chances ou de
oportunidades urbanisticas que, segundo FERNANDO E RICARDO CONDESSO, implica uma
igualdade de tratamento no dominio das oportunidades em face das medidas que definem
formas e intensidades diferentes de utilizagdo das parcelas de solo. Tendo em conta que
neste ambito ja ndo falamos de expropriacdes em concreto (como na incidéncia anterior)
e ndo havendo lugar a uma indemnizagdo, a sua violagdo implica a criacdo de “(...)
técnicas perequativas adjacentes ao plano, corretoras das desigualdades resultantes do

plano para os varios proprietéarios.”??

Em suma, a perequagdo compensatéria tem como fulcro o restabelecimento da
igualdade em sede de planeamento urbanistico, preocupando-se com as desigualdades
que sdo inerentes aos planos e que conformam destringas nos beneficios e encargos que
cada proprietario suportara, deixando assim de lado qualquer tipo de desigualdades que
derivem dos circunstancialismos intrinsecos a situacdo em aprego (ou a parcela de terreno

em questao) cuja presenca ja se observava em momento anterior a aplicagdo do Plano.

2. S30 os mecanismos perequativos um modelo eficaz na prossecucio

dos principios constitucionais visados?

Chegados a este ponto, e porque nenhuma figura no direito ¢ isenta de
imperfei¢des, demonstra-se essencial considerar algumas das fragilidades e obstaculos da

perequacgdo que tornam a sua eficacia um tanto vulneravel e discutivel.

E interessante destacar, neste ambito, aquilo que foi um dos projetos mais
importantes no que concerne a averigua¢ao dos principais entraves a perequagdo € que
demonstram a sua ineptiddo (em alguns casos) para uma concreta prossecucao da
igualdade. Refiro-me ao Projeto PERCOM, realizado entre 2012 e 2015 sob a

coordenacdo de BEATRIZ CONDESSA %, € cujo principal desafio foi investigar a aplicagdo

28 Cit. CONDESSO, Fernando dos Reis; CONDESSO, Ricardo Alexandre Azevedo, Direito do Urbanismo
e do Ambiente, Coimbra, Almedina, 2022, pp. 497-498;
29 Professora no Instituto Técnico da Universidade de Lisboa;
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da equidade no planeamento e ordenamento do territério e, em particular, no processo de
urbanizac¢ao, aliado a uma procura de um modelo que ultrapassasse a falta de eficacia dos

modelos previstos na lei — com especial relevancia dada a figura da perequagdo.®®

Mediante a analise de varios Planos de Pormenor (doravante PP) no espago
temporal de 2000 a 2012, o Projeto permitiu retirar algumas conclusdes desanimadoras.
Assim, poucos eram os planos urbanisticos que procediam a concreta aplicacdo da
perequacgdo, sendo quase equivalente a percentagem de planos que previam a aplicagao
de medidas perequativas e dos que declaram a sua ndo aplicabilidade, face a restante e

larga percentagem de planos que nem sequer mencionavam a perequagdo enquanto figura

de redistribuicao de beneficios e encargos.

Todas estas observagdes, bastante alarmantes por si s0, tornam-se ainda mais
assustadoras se pensarmos que, a data, o anterior numero 1 do artigo 18.° da LBPOTU de
1998 ja estabelecia que os IGT deviam prever mecanismos equitativos de perequagdo
compensatoria, pelo que ndo hd qualquer tipo de justificagdo possivel para a auséncia

infundada e em larga escala da figura da perequagao.

Todavia, o Projeto PERCOM procurou entender as razdes desta auséncia bem

como qual a opinido dos técnicos municipais quanto a previsao destes mecanismos.

O que se pdde concluir foi que, dos PP que ndo apresentavam qualquer tipo de
previsdo de mecanismos perequativos, somente uma infima percentagem justificava esta
auséncia’!, enquanto os que os aplicavam, faziam-no de forma incoerente, com varias

omissdes e falhas conceptuais.’?

Inquiridos os vdrios funcionarios dos municipios alvo de investigagdo pelo
Projeto, concluiu-se que estes consideram que a perequagdo ¢ efetivamente uma figura
eficaz na garantia da equidade entre proprietarios na reparticao de encargos e beneficios,
bem como na disponibiliza¢do de terrenos para a construgcdo de servigos necessarios a

coletividade. Por outro lado, também veem na perequagdo um entrave a execucao dos

30 Como salienta o PowerPoint de apresentagdo do projeto: CONDESSA, Beatriz, 4 Equidade e Eficiéncia
no Processo de Urbanizagdo: a Perspetiva do PERCOM, 2012;

31 Acredito que a existéncia de uma justificagdo pode ser plausivel se, por exemplo, ndo se demonstre
necessaria a figura da perequagdo em funcdo da existéncia de um Unico proprietario para todas as parcelas
de terreno ou de a area de intervengao ser da propriedade do Municipio;

32y, CONDESSA, Beatriz; RODRIGUES, Marco Couto; PAIS, Carina; SA, Ana Morais de, 4 equidade e
eficiéncia no processo de urbanizagdo - Caracterizagdo da pratica nacional de perequagdo em Planos de
Pormenor, Encontro Anual da AdUrbem 2012 — A Programacao na Gestdo Territorial, 2012, p. 15;
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planos, na medida em que ndo permite uma agilizacdo do processo de execug¢do nem

assegura uma reducao do risco financeiro associado ao planeamento.

Aliada a esta burocratizagcdo administrativa podemos ainda destacar mais alguns

obstaculos e fragilidades da perequagdo, tais como**:

(1)

(i)
(iif)
(iv)

(v)
(vi)
(vii)

(viii)

(ix)

Deficiente gestdo municipal dos fundos de compensagao;
Excesso de fragmentagdo da legislagdo aplicavel;
Grande apego, por parte dos proprietarios, aos seus terrenos;

Questdes culturais e de cidadania — nomeadamente a auséncia de uma cultura
de participagdo no ordenamento do territorio, aliada a uma dependéncia do

desenvolvimento urbano da construgdo privada;
Desconfianca por parte dos particulares em relagdo ao Estado;
Falta de recursos financeiros e de know-how por parte das autarquias;

Fragilidade na fixagdo dos valores a ter em conta para efeitos de calculos
perequativos, uma vez que ndo existem valores de referéncia ou quaisquer tipo

de orientagdes a nivel regional ou nacional,

Desatualizagdo ou até mesmo inexisténcia do cadastro e da estrutura da
propriedade — o que levaré a possiveis desigualdades que ndo conseguimos
nem colocar no ambito de aplicacdo da perequagdo, nem as isolar, por nao
termos a certeza se as podemos considerar como uma desigualdade pré-

existente ou introduzida pelo plano;

Falta de mecanismos que incentivem e enaltecam a perequacao, de forma a
mostrar aos proprietarios quais as vantagens deste procedimento. Uma medida

para tal seria, p.ex, a introdu¢do de incentivos fiscais.

Atendendo a todos estes problemas, fica claro o porqué de a perequacao ser uma

figura que, ainda nos dias de hoje, ¢ desconhecida por tantos e aplicada por poucos. Tendo

por principal objetivo o restabelecimento do principio da igualdade, seria de esperar que

33 Exemplos destacados por Ana Teresa Roque Prudéncio, na elaboragdo da sua dissertagdo de mestrado
que tem por base a anélise do Projeto PERCOM, no qual colaborou, in PRUDENCIO, Ana Teresa Roque,
A Equidade no Processo de Urbaniza¢do: Modelos de Perequagdo e o Grau de Execugdo de Planos.
Dissertacdo de mestrado para obtengdo do grau Mestre em Urbanismo e Ordenamento do Territorio pelo
Instituto Superior Técnico da Universidade de Lisboa, 2014, p. 19-20;
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fosse logico que a sua intengdo ¢, também, a de proteger todas as partes envolvidas num
processo de execu¢do de planeamento urbanistico. Porém, a legislacdo atual, ainda que
alvo de alteracdes promissoras, permanece pouco clara e transparente, continuando a dar

aso a varios problemas de interpretacdo, nomeadamente por parte dos particulares.

Parece-me congruente que a falta de confianga dos particulares na figura da
perequacdo se deve, acima de tudo, a falta de compreensdo da mesma. Porém, a culpa
desta incompreensdo e consequente desinteresse ndo provém somente dos particulares,

mas também dos Municipios, que pouco ou nada fazem para a explicar e enaltecer.>*

Quanto aos valores utilizados nas formulas de calculo dos mecanismos
perequativos, a inexisténcia de linhas orientadoras ou valores de referéncia também me
parece que confere, em grande escala, um grau discricionario alarmante e potencialmente
perigoso. E claro que cada Municipio e cada grupo de proprietarios (abrangidos pelo
plano) saberdo, melhor que qualquer um, quais os valores mais adequados para proceder
a efetiva redistribuicao equitativa dos beneficios e encargos. Todavia, preocupa-me que,
sem linhas gerais que sirvam de guia orientador, ndo possamos defender que o principio
da igualdade se encontra efetivamente assegurado, tendo em conta os varios cenarios que,
pese embora sejam acordados pelos interessados, se possam demonstrar inadequados ou

desproporcionais, mais nao seja pela falta de compreensao aliada a figura da perequacao.

Outra preocupagao que se pode manifestar em relagdo a perequacao reporta-se ao
financiamento da atividade urbanistica, ou seja, se ¢ ou ndo justo que sejam oOs
proprietarios abrangidos pelo plano a suportar com todos os encargos atinentes ao plano
ou se beneficiarios exteriores também deveriam acarretar com alguns encargos em func¢ao

da sua possibilidade de usufruto de espagos e infraestruturas coletivos.

Ora, ¢ certo que ndo sdo somente os proprietarios abrangidos pelo plano que irdo
beneficiar deste tipo de infraestruturas, porém, sendo este usufruto meramente
presumivel, ndo faz qualquer tipo de sentido que os proprietarios possam beneficiar em
maior grau de um esfor¢o coletivo ao ndo suportarem em exclusivo com tais encargos,

pelo que, de um ponto de vista de justica distributiva, ndo se encontra melhor opgao para

34 Note-se que, neste sentido, tanto os particulares como os Municipios sdo responsaveis pela desconfianga
e inaplicabilidade da Perequagdo. Se é verdade que os Municipios nio t€ém que andar atras dos particulares
para garantir que estes percebem e se interessam pelos mecanismos perequativos, tendo esta iniciativa que
partir dos proprios, também ¢ verdade que, p.ex., numa logica de imposi¢do administrativa, os Municipios
podem aprovar mecanismos perequativos inadequados, levando a uma maior hostilidade para com a figura
da Perequacdo.
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este problema, por ser a que menos fere, na minha 6tica, o principio da igualdade, justica
e proporcionalidade ¥, lembrando que a Perequagdo ¢ incapaz de almejar por uma

igualdade absoluta.

Outro topico relevante para a discussao da eficacia da perequagdo na prossecugao
da equidade e igualdade em sede de planeamento urbanistico reporta-se a possibilidade
de adocdo de um sistema de perequacao simplificado versus um sistema de perequacgdo

mais complexo.

A realidade ¢ que a fixa¢ao de um beneficio-padrao ou de um encargo-padrao para
valorar, de forma comparativa, os diferentes terrenos, tanto pode ser feita de forma muito
complexa ou de forma mais simplificada, ndo sendo pacifica a opinido da doutrina

portuguesa a este respeito.

Assim, JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA OLIVEIRA parecem defender que os
municipios, atendendo também a discricionariedade que lhes ¢ conferida, devem procurar
“(...) aminima complexidade, considerando apenas os fatores valorativos que se afigurem
indiscutiveis.”®. Para os autores sera preferivel considerar que para o perimetro ao qual
se aplicara o plano urbanistico, todas as parcelas de terreno tém a mesma potencialidade,

ou seja, todo o m? de area bruta de constru¢do vale o mesmo.

Reconhecem, no entanto, que a minima complexidade aceitavel ird depender da
realidade territorial a que se reporta, bem como ao nivel de pormenorizagao do IGT, mas
acaba sempre por ser preferivel adotar este tipo de caminho simplificado uma vez que

favorece questdes de operacionalidade e de transparéncia.

Outros autores, como JOSE PEDRO MADEIRA CARDEIRO, defendem que a utilizagdo
de um modelo complexo permite uma reparticdo mais justa dos beneficios e encargos,
visto que considera diferentes valorizagdes para o m? de area bruta de construgio de
habitagdo, comércio e servigos, bem como fatores de localizagdo que “(...) visam garantir
a justica relativamente a valorizagdo diferenciada ja existente a montante do plano.”’’

Reconhecem, ainda assim, que esta solugdo nem sempre ¢ a mais vantajosa, na medida

em que uma maior complexidade pode afetar a operacionalidade dos planos.

35 Com consagragdo no numero 2 do artigo 266.° da CRP.

36 Cfr. CARVALHO, Jorge; OLIVERIA, Fernanda Paula Marques de, Perequacdo, Taxas..., ob.cit, p.35;
37 Valorizo a opinido do Engenheiro na medida em que defende, em sede de Dissertagdo de Mestrado, uma
visdo contraria a de alguns juristas e professores de direito. V. CARDEIRO, José Pedro Madeira, 4
Avaliagdo da Execugdo Perequacionada de Planos Municipais de Ordenamento do Territorio, 2009, pp.
14-15;
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Na minha opinido, cada um dos modelos a adotar contém inumeras vantagens e

desvantagens que tornam esta apreciagdo mais complicada do que aparenta.

Se ¢ verdade que um mecanismo simplificado ajuda na operacionalizacdo da
perequagdo, bem como na compreensao por parte dos proprietarios da formula de calculo
utilizada na valorag¢ao dos seus terrenos, também ¢ verdade que ndo podemos defender a

concreta prossecu¢do do principio da igualdade nestes moldes.

Se o principio da igualdade obriga a tratarmos de forma igual o que ¢ igual e
diferente o que ¢ diferente, como ¢ que podemos defender um modelo simplista que ndo
equaciona os circunstancialismos e a propria situagdo vinculacional que diferencia as
varias parcelas de terreno? Se uma parcela de terreno se destina a habitacdo e outra a
comércio, ainda que comportem o mesmo tamanho, ndo creio que as possamos valorar de
igual modo. Da mesma forma, se uma parcela de terreno com X m? se encontra proxima
da via principal, enquanto outra parcela, com exatamente 0 mesmo tamanho, se encontra

numa localiza¢do mais afastada, podemos efetivamente atribuir-lhes o mesmo valor?

Parece-me, assim, que um modelo simplificado ndo ¢ a opg¢do ideal no que
concerne a prossecucao da igualdade na perequacdo compensatoria. Porém, acabo por ter

que concordar que um modelo complexo também nao € solugdo mais adequada.

Apesar de me arriscar a dizer que ¢ com um sistema perequativo complexo que
nos aproximamos da maxima corre¢do das desigualdades inerentes ao plano, deixando os
proprietarios numa posicao de equidade bastante proxima da ideal, a realidade ¢ que este
sistema ndo se afigura propriamente exequivel no que concerne a logistica e

operacionalidade da perequacao, criando varios problemas, nomeadamente de burocracia.

Como sustenta JORGE CARVALHO, ‘“(...) se comecarmos a introduzir todos os
factores de diferenciagdo a partida, temo que nos confrontemos com uma complexidade
enorme que dificulte a aplicagdo do modelo € o torne, na pratica, ainda mais imperfeito™®,
E, sem davida, este, o principal entrave ao modelo complexo de perequagio. Se para
fixarmos um beneficio ou encargo-padrio tivéssemos que analisar e equacionar todos os
fatores que provém da vinculacdo situacional de um determinado terreno, bem como
todos os restantes fatores externos que podem, em muito, diferenciar a situagdo em que

se encontra cada proprietario, creio que a perequacao traria inimeras complica¢des, como

a incompreensdo por parte dos interessados da formula de calculo adotada; a

38 Cfr. CARVALHO, Jorge, Fiscalidade Urbanistica..., ob.cit, p. 140;
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inoperacionalidade da perequagdo; e um grau de transparéncia e confianga, porventura,

ainda mais vulneraveis.

Todavia, o principio da vinculagdo situacional, que se refere as restricdes inerentes
a possibilidade de utilizacdo de um determinado solo devido as suas caracteristicas
intrinsecas (como a sua localizacao, as caracteristicas biofisicas do terreno, etc) e que, na
maioria das vezes, afetam a sua suscetibilidade de construgdo — como € o caso dos leitos
de cheia ou de Reservas Agricolas ou Ecologicas Nacionais (RAN/REN) - ainda que para
certos autores ndo deva ser considerado para efeitos de perequagdo, para outros, na grande
maioria defensores de um modelo mais complexo, este ¢ um principio que deve ser

incorporado na figura em aprego.

Assim, enquanto um modelo simplificado procura atribuir a mesma
potencialidade a todas as parcelas de terreno, o modelo complexo olha a
circunstancialismos e pormenores, inclusive as suas vinculagdes situacionais, de forma a
distingui-los adequadamente. Espera-se, assim, que o plano avalie todos os terrenos de
acordo com as diferengas observadas e que proceda a justa e proporcional reparticdo dos
encargos e beneficios do plano urbanistico. Um proprietario de um terreno inserido numa
REN, tendo o seu direito de construgdo condicionado, também deve ser incluido na
perequagao quando tal se demonstre apropriado, ainda que lhe possa ser admitido somente
um hipotético direito abstrato de construcdo (ndo realizdvel) inferior ao dos restantes

proprietarios abrangidos pelo plano.

Note-se que, como consta do ACORDAO DO STA, DE 18 DE MARCO DE 2003, no que
concerne a tipologia dos terrenos com uma vinculagdo situacional especifica, “O jus
aedificandi ndo se apresenta a luz do texto constitucional, (...), como parte integrante do
direito fundamental da propriedade privada.”°, com consagragio no artigo 62.° da CRP,
na medida em que o terreno em apreco, atendendo as suas caracteristicas intrinsecas

(como p.ex. a Serra do Geré€s) ndo permite a existéncia de um direito real de construgao.

Ainda assim, importa ressalvar que uma operagdo urbanistica acaba por se
manifestar no direito de propriedade privada de todos os proprietarios abrangidos pelo
plano em questdo, pelo que, como refere CLAUDIO MONTEIRO, 0s mecanismos

perequativos também irdo permitir a criacdo de “(...) faculdades urbanisticas que o

3 Cit. Acorddo do STA n.° 0731/02, de 18 de margo de 20003;
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proprietario pode consolidar na sua esfera juridica ou transferir a terceiros como direitos

reais autonomos.”, de forma a harmonizar as desigualdades apresentadas.

Ou seja, a existéncia do direito a propriedade privada ndo pressupde que as
consequéncias e condicionalismos atinentes a vinculacdo situacional de um determinado
terreno devam ser compensados e incorporados nos calculos perequativos, na medida em
que poderao tratar-se de especificidades anteriores ao plano e que pouco ou nada sofreram
com a sua execucdo. Todavia, admitindo, ainda assim, que a vinculacdo situacional ¢é
efetivamente anterior ao plano urbanistico, a realidade é que este permanece suscetivel
de afetar ou encarregar ainda mais o proprietario deste terreno, devendo a situagdo ser
devidamente averiguada para garantir que, caso se demonstre necessario, o proprietario
também se ira incorporar, proporcionalmente, no modelo Perequativo adotado, em vez de

ficar numa posicao ainda mais discriminatoria.

Nesta otica, a vinculagdo situacional surge como um verdadeiro limite as medidas
perequativas adotadas, cuja integracao/solugao passa somente pela adogdo de um modelo
mais complexo que, como tive oportunidade de esclarecer, nem sempre se demonstra o

mais facil e pragmatico de aplicar.

Nestes moldes, creio que a adogdo de uma maior ou menor complexidade
dependera de cada situagdo e cada unidade de execugdo, ficando assim a mercé da
discricionariedade que ¢ conferida aos Municipios e demais proprietarios. Pese embora
estes se encontrem vinculados a previsao de um modelo perequativo, a discricionariedade
de que dispdem em relacdo aos mecanismos a adotar €, na presente escolha, fulcral, pois
s6 com uma analise cuidada de cada situagdo se podera demonstrar necessario um sistema

perequativo mais ou menos complexo ou mais ou menos abrangente.

Por tudo isto, numa tentativa de resposta ao que ¢ uma das principais questoes do
presente trabalho — ¢ a perequacao um modelo eficaz ou ndo na prossecugdo do principio
da igualdade? - acredito que posso afirmar que a figura da perequagdo compensatoria
pode ser um dos instrumentos motores de eficiéncia do planeamento urbanistico, na
medida em que, apoiada numa légica de transparéncia e preocupagdo equitativa, tem a
fundagdo necessaria para a fomentacdo de uma politica urbanistica de confianga entre

todos os interessados. Porém, a observancia de uma lista tdo extensa de vulnerabilidades

40 Cit. MONTEIRO, Claudio, O Dominio da Cidade — a propriedade @ prova no direito urbanistico.
Dissertacdo de Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas, Especialidade Direito Administrativo, pela
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2010, p. 280;
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demonstra que a sua missao podera ser colocada em causa, como creio que tem vindo a

acontecer, por se demonstrar simultaneamente vaga, complexa e incompreensivel.

Assim, de forma a colmatar as vulnerabilidades ainda subjacentes a figura da
perequacao, considero que se devia apostar numa maior formagao e coesao entre os varios
organismos publicos envolvidos no processo, de forma a atribuir-lhes todas as
ferramentas de que necessitam para aplicar uma perequacao verdadeiramente equitativa
com base na recolha e tratamento sistematico de informacgdes e circunstancialismos (algo
que, pese embora leve o seu tempo, fomentara uma maior confianca entre o Municipio e

os particulares).

Em segundo lugar, em referéncia a esta relagdo entre os particulares e os 6rgaos
envolvidos, seria prezada uma sua regulamentagdo mais detalhada, capaz de corrigir
algumas das incompreensdes e lacunas atualmente vigentes nas disposi¢des normativas

atinentes a perequagao.

Por ultimo, reitero que seria interessante criar instrumentos de incentivo que
almejem pelo sucesso dos processos perequativos, de forma a combater a lenta aceitagao,
por parte dos particulares, da figura da perequacao, bem como por parte dos Municipios,

que continuam reticentes quanto a sua aplicabilidade.

Julgo que a Perequacdo, em si, ¢ efetivamente eficaz na procura de uma corre¢ao
de desigualdades inerentes ao planeamento urbanistico, pelo que o principio da igualdade
¢, indubitavelmente, a base desta figura. Porém, para que se evite que passe de base a
mera sombra, ¢ importante que a Perequacdo seja capaz de se adaptar ndo s6 aos
circunstancialismos sociais com os quais nos vamos deparando, mas que também preze
uma maior pormenorizagao que, nestes moldes, fomente a sua aceitagdo e sucesso perante

os particulares e os varios 0rgaos de Administragdo Publica.

A fundacdo da perequacdo enquanto modelo efetivamente eficaz ja existe, falta-
lhe apenas alguma solidificacdo e ferramentas que permitam o seu sucesso daqui em

diante.
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Capitulo 111

1. Mecanismos perequativos

Somente através de uma andlise mais profunda dos mecanismos perequativos a
disposi¢do dos Municipios e demais proprietarios € que podemos compreender de que
forma diferentes modalidades perequativas se demonstram mais adequadas a certas
situacdes ou planos urbanisticos, sem denegrir as restantes, que se podem expressar como

mais relevantes para situacdes diversas.

Desta forma, segundo o disposto no nimero 1 do artigo 176.° do RJIGT em vigor,
os planos territoriais devem “prever mecanismos diretos ou indiretos de perequagao”. Sao
diretos quando sdo criados especificamente para o efeito perequativo e indiretos quando,
apesar de ndo terem a perequacdo como missao originaria, podem ser aproveitados para

este fim. Um exemplo de um mecanismo perequativo indireto sdo as taxas urbanisticas.*!

Acontece que o principio constitucional da igualdade contém, nas palavras de
JORGE CARVALHO ¢ FERNANDA PAULA OLIVEIRA, uma “(...) exigéncia de criacdo, pelo
sistema juridico portugués, de mecanismos ou formas de reposi¢ao ou restabelecimento
da igualdade (...)”.*> Sem a consagracio destas medidas, as quais chamamos de
mecanismos perequativos, ¢, segundo FERNANDO ALVES CORREIA, a propria legitimidade
do ordenamento urbanistico que estd em causa, pelo que a previsdo dos mesmos se
demonstra fundamental. Embora ndo se trate de “(...) instrumentos que se vao buscar ao
proprio plano urbanistico, dada a sua incompatibilidade natural com o principio da
igualdade (...)*, sdo instrumentos adjacentes ao plano, pelo que devem ser criados pelo

proprio sistema juridico portugués.

Assim, segundo o artigo 66.° da LBGPPSOTU, a perequacao pode assumir varios
tipos, tais como: a) afetagdo social de mais-valias gerais atribuidas pelo plano territorial

de ambito intermunicipal ou municipal; b) distribuicdo dos beneficios e encargos

4 Sobre as taxas urbanisticas enquanto mecanismo perequativo indireto, v. CARVALHO, Jorge;
OLIVERIA, Fernanda Paula Marques de, Perequacgdo, Taxas e Cedéncias: administra¢do urbanistica em
Portugal, 3* reimpressao, Coimbra, Almedina, 2008, pp. 88-93;

42 Cit. CARVALHO, Jorge; OLIVERIA, Fernanda Paula Marques de, Perequacdo..., ob.cit, p.33;

43 Cfr. CORREIA, Fernando Alves, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Dissertagdo de
Doutoramento em Ciéncias Juridico Politicas na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
Coimbra, Almedina, 1989, p. 390;
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decorrentes do plano territorial de ambito intermunicipal ou municipal entre os
proprietarios fundidrios; e ¢) contribuicdo com areas para a implementagao, instalacio e
renovagao de infraestruturas, equipamentos, espagos verdes e outros espacos de utilizagao
coletiva. Porém, podemos afirmar que a perequagdo a qual se ocupam os artigos 176.° a
183.° do RJIIGT faz parte da alinea b)*, pelo que sera esta que servira de base a redagio

do artigo 177.° do RJIGT.

Determina o artigo 177.° do RJIGT que os municipios podem utilizar,

designadamente, os seguintes mecanismos de perequacao:

a) Estabelecimento da edificabilidade média do plano;
b) Estabelecimento de uma area de cedéncia média;

c) Reparticdo dos custos de urbanizagao.

Do niimero 2 do mesmo preceito retira-se que os mecanismos de perequagao
devem ser utlizados de forma conjugada para garantir a reparticdo dos beneficios que

resultem do plano, assim como dos encargos necessarios a sua execugao.

A partir da redacdo do presente artigo ndo s6 ficamos a conhecer que tipo de
mecanismos perequativos sdo previstos na lei (e que exploraremos de seguida), como
ainda podemos retirar duas nog¢des que, embora disfarcadas, nos elucidam quanto a
algumas questdes pertinentes no que comporta a tematica dos mecanismos perequativos,
nomeadamente saber de que forma se manifesta a anteriormente defendida
discricionariedade por parte do municipio na escolha dos mecanismos perequativos a

adotar, bem como quais os limites a esta discricionariedade.

Assim, comego por reiterar que existe efetivamente uma discricionariedade
manifesta na escolha dos mecanismos perequativos mais adequados a cada situacdo
concreta. A realidade ¢ que apesar de ser obrigatdria a integracdo da perequagdo de
beneficios e encargos em cada instrumento de planeamento territorial, a lei acaba por
conceder, ainda assim, esta margem de discricionariedade, na medida em que introduz na
disposi¢do normativa em analise uma mera enumeragao exemplificativa dos mecanismos

a adotar, ndo vinculativa para os municipios.

4 Como sustenta OLIVEIRA, Fernanda Paula, Regime juridico..., ob.cit, p. 494;
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No nosso entender, esta discricionariedade, também defendida por varios autores,
dos quais destaco FERNANDA PAULA OLIVEIRA* € CLAUDIO MONTEIRO*, justifica-se pela
vigéncia de circunstancias variaveis em cada territorio de abrangéncia geografica do
plano urbanistico por aplicar. Circunstancias essas que levam a que os mecanismos a
adotar pelos municipios possam variar em fun¢do de fatores como: (i) a natureza (uma
vez que certos mecanismos sao diretos e outros indiretos); (ii) momento em que ocorre a
aplicagdo e execugdo do plano urbanistico®’; (iii) tipo de compensag¢do em causa, uma vez
que pode ser cedida em terreno, capacidade construtiva ou em numerdrio; (iv) relacdo que
0s mecanismos potenciam entre agentes urbanisticos*; e (v) tipo de sistema de execugéo

a que se coligam.

Desta forma, com base na mutabilidade das situacdes subjacentes aos planos
urbanisticos, podemos concluir que os municipios nao sao premiados com uma margem
de discricionariedade no que concerne a existéncia ou nao de previsdes perequativas nos
planos e respetivos regulamentos. Cada IGT tem que prever mecanismos perequativos.
Porém, existe, ainda assim, uma ampla margem de discricionariedade na escolha dos
mecanismos a adotar pelo municipio que, por sua vez, se manifesta ainda na sua
conformagdo concreta; na possibilidade de misturar, ou ndo, varios mecanismos de
acordo com o seu melhor entendimento; e na possibilidade de criagdo de novos

mecanismos que nao se encontrem previstos na lei.

A unica grande exigéncia que ¢ feita pelo nosso ordenamento juridico, e que serve
de limite a discricionariedade que até agora defendemos, ¢ que os mecanismos adotados,

sejam eles quais forem, tém que ser “verdadeiros mecanismos de perequagdo™

, Ou seja,
tém que obedecer a uma légica perequativa que cumpra com os objetivos estabelecidos

pelo legislador no artigo 176.° do RJIGT.

45 v. OLIVEIRA, Fernanda Paula, Regime juridico..., ob.cit, p. 500;

46 y. MONTEIRO, Claudio, 4 Perequagdo..., ob.cit, pp. 597-598;

47 Este fator ¢ relevante na medida em que em alguns casos a perequagdo compensatoria pode ter lugar logo
apos a aprovagdo de um plano, ainda que na generalidade se pressuponha que a compensagdo ¢ efetuada
com o proprio ato de licenciamento de operagdes urbanisticas.

8 Importa esclarecer que alguns mecanismos sdo vocacionados para destituir encargos e beneficios, sem
que isto implique uma concreta intervengdo administrativa (ou seja, sdo feitos entre os particulares),
enquanto outros mecanismos pressupdem a priori a presenga da administracdo como intermedidria na
execugdo perequacionada entre os proprietarios.

4 Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula Marques de, 4 Discricionariedade..., ob.cit, p. 445;
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Dentro dos objetivos introduzidos pelo artigo 176.° do RJIIGT devemos destacar,
também como limite, o primeiro objetivo e, por tudo o que até aqui foi dito, mais
importante, de sujeicdo do exercicio de qualquer poder administrativo discricionario aos
principios constitucionais da justica, proporcionalidade, imparcialidade e igualdade, cuja

sujeigdo legal se encontra consagrada no numero 2 do artigo 266.° da CRP.*°

Apesar destes limites, ¢ evidente que a discricionariedade na escolha e
conformagdo dos mecanismos de perequacdo ¢ uma realidade indubitavel e creio que
posso afirmar que se demonstra inclusivamente fundamental para uma prossecugdo do
principio da igualdade eficaz e adequada, atendendo aos circunstancialismos também eles

inerentes ao direito urbanistico portugués.

Em suma, citando, uma vez mais, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “(...) esta
discricionariedade ¢, alias, desejavel na medida em que permite que os municipios criem
mecanismos adequados as diferentes circunstincias e caracteristicas de cada um.”! Ou
seja, 0s mecanismos perequativos devem encontrar-se previstos nos IGT, mas os
municipios tém liberdade de escolha quanto aos mecanismos a adotar, quais querem
conjugar, se querem criar novos mecanismos e de que forma os irfio aplicar. E gracas a
esta discricionariedade que podemos assegurar, na medida do possivel, uma concreta
correcdo de desigualdades inerentes ao plano que, obviamente, ndo sendo sempre as
mesmas em cada area de abrangéncia geografica, merecem um tratamento personalizado

em conformidade com as circunstancias vigentes.

No entanto, de regresso a enunciada logica perequativa enquanto limite a margem
de discricionariedade concedida, é importante esclarecer que esta varia consoante
estejamos perante técnicas de reparticdo de beneficios ou técnicas de repartigdo de
encargos>?, pelo que ndo é possivel entender que tipo de logica esta associada a
perequagdo, nem de que forma se materializa a discricionariedade, sem antes fazer uma
analise das técnicas utilizadas para a perequagdo de beneficios e de encargos, bem como

qual a abrangéncia geografica a que se reportam os varios mecanismos em analise.

30 Sobre os principios como limites ao poder administrativo discricionario, v. MONTEIRO, Claudio, 4
Perequagdo compensatoria..., ob.cit, pp. 597-598;

5L Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula Marques de, 4 Discricionariedade de..., ob.cit, p. 451;

52 Note-se que a diferenciacido entre os beneficios e encargos decorrentes de uma operagdo urbanistica
releva somente na medida em que os mecanismos previstos para o calculo redistributivo de cada um deles
sdo diferentes. Contudo, uma nogao pressupde sempre a outra. Se ha beneficios ha encargos e vice-versa.
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1.1. Perequacio de beneficios

No ponto anterior, aludi a 16gica perequativa enquanto limite a discricionariedade
da Administracdo Publica na escolha e conformacdo dos mecanismos perequativos a
adotar. Como base deste limite identificAmos a necessidade de prossecucao dos objetivos
perequativos enunciados pelo legislador, nomeadamente o respeito pelo principio da
igualdade, seguindo entdo uma logica perequativa indispensavel. Acontece que esta
logica ndo é sempre a mesma, ou seja, varia conforme estejamos a falar de beneficios ou,

a contrario, encargos introduzidos pelos planos urbanisticos.

Assim, farei uma breve alusdo as técnicas perequativas de beneficios e de
encargos, para entender de que forma visam a prossecucdo dos objetivos associados a

perequagdo compensatoria.

Comegando pelas técnicas perequativas de beneficios, a sua execu¢do tem por
base a fixacdo de um beneficio-padrdo, correspondente, normalmente, a um
aproveitamento médio das diversas propriedades e que equivale ao beneficio que o plano

deveria ter atribuido a todos os proprietarios caso efetivamente os tratasse de forma igual.

Ou seja, para efeitos perequativos, deve ser fixado um beneficio-padrao por cada

2d dent it to médio de cad la de t
m* de terreno, correspondente a um aproveitamento médio de cada parcela de terreno.
Para tal, afigura-se essencial: (i) avaliar a potencialidade ou expectativa construtiva de
cada propriedade, comparativamente as outras, antes da aplicacdo do plano urbanistico; e
(i1) fixar uma formula de calculo que permita proceder a uma comparagdo eximia entre

as diferentes parcelas de terreno.

Sem prejuizo da discussdo, uma vez mais pertinente, quanto a simplicidade ou
complexidade do sistema perequativo a adotar para a fixagdo de um beneficio ou encargo
padrdo, utilizaremos o seguinte modelo simplificado como base para a apreciacdo das
varias técnicas previstas em sede legislativa e que sdo, em regra, acolhidas de bom grado

pelos municipios.

Ora, uma vez fixado um beneficio-padrao, e uma vez apurado que existem desvios

face ao mesmo, ¢ chamada a coagdo a perequagao de beneficios.
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Nos termos da alinea a) do nimero 1 do artigo 177.° do RJIGT, os municipios
podem recorrer ao “estabelecimento da edificabilidade média do plano”, também
comumente conhecida por indice médio de utilizacdo (doravante IMU), para proceder a

redistribuicdo dos beneficios introduzidos pelo plano, pelos varios proprietarios.

Este IMU, pormenorizado maioritariamente em regulamento municipal, encontra
ainda consagra¢ao no artigo 178.° do RJIGT. Assim, o estabelecimento da edificabilidade
média corresponde ao quociente entre a edificabilidade abstrata (ou direito abstrato de

construcao) e o direito concreto de constru¢ao que ¢ atribuido a parcela pelo plano.

A edificabilidade abstrata corresponde ao produto da edificabilidade média
prevista no plano pela area total de terreno detida inicialmente por cada proprietario. Ou
seja, a edificabilidade abstrata, ou direito abstrato de construgdo, correspondente a uma
edificabilidade média (IMU) definida pelo plano e que ¢ igual para todos os proprietarios,

correspondendo aquilo a que todos tém direito.

Ja o direito concreto de construcdo resulta dos atos de licenciamento ou
apresentacdo de comunicacdes de controlo prévio de operagdes urbanisticas, ou seja, ja
tem em conta as desigualdades introduzidas pelo plano urbanistico, uma vez que ja se

encontram em conformidade com os indices e pardmetros estabelecidos nesse plano.

Assim, enquanto a edificabilidade abstrata nos demonstra o que cada proprietario,
a partida, teria direito a construir, o direito concreto de construgao ja nos confere um valor
oficial e ultimo que se reporta ao que afinal cada proprietario pode efetivamente construir,

conforme a sua vontade.

Segundo este mecanismo, devemos proceder ao confronto entre a edificabilidade
abstrata e o direito concreto de construcdo, de forma a averiguar a existéncia de desvios.

Desta comparagdo podem resultar dois cenarios distintos.

No que concerne o primeiro cenario, nos termos do niumero 5 do artigo 178.° do
RIJIGT, quando o direito concreto de construcdo for inferior a sua edificabilidade abstrata,
o proprietario deverd ser compensado (DCC < EA = compensacdo devida ao
proprietario). Por sua vez, o nuimero 6 do mesmo preceito determina que quando o direito

concreto de constru¢do for superior a edificabilidade abstrata, o proprietario deve

compensar (DCC > EA = proprietario tem que compensar).
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Na primeira hipétese, o proprietario obtém menos beneficios do que aqueles a que
teria direito, pelo que deverd, quando pretenda urbanizar, ser compensado de forma
adequada. Na segunda hipdtese o proprietario recebe um beneficio maior do que aquele
a que tinha direito, pelo que devera compensar o municipio ou demais proprietarios pelo

beneficio que lhe foi conferido pelas disposi¢des do plano. >3

Ao abrigo dos ntimeros 5 e 6 do artigo 178.°, bem como dos artigos 179.° ¢ 148.°
e seguintes do RJIGT, podemos também averiguar que, no caso da perequagdo de
beneficios, as compensagdes devidas poderdo traduzir-se em terreno e/ou numerario e

poderdo ocorrer entre proprietarios ou entre os proprietarios € 0 municipio.

Comecando pelas técnicas perequativas entre proprietarios, podemos identificar

duas solugdes — as associagdes de proprietarios e a transferéncia de indices.

As associagdes de proprietarios, enquanto técnica perequativa em terreno e cuja
legislacdo regula, no quadro das unidades de execugdo, nos artigos 148.° e seguintes do
RIJIGT, consistem no reparcelamento de terreno através de uma jun¢do inicial e posterior
divisdo proporcional, que obedece sempre a propor¢ao do investimento inicial de cada
agente. Apesar de se afigurarem um mecanismo inovador e que visa uma maxima
equidade, acabam por ndo ser, de um ponto de vista de operacionalidade, muito

vantajosas.>*

Por outro lado, a lei prevé ainda como hipdtese de mecanismo perequativo as
transferéncias de indices— 179.° RJIIGT — que correspondem, de forma sintética, a

aquisi¢do de capacidade construtiva entre proprietarios.

Passando as técnicas perequativas entre proprietarios e o municipio, o artigo 178.°
do RJIGT elenca essencialmente dois desfechos — em numerario, o municipio deve aplicar
descontos nas taxas que o proprietario tem que suportar, de forma a compensa-lo pelo
desvio ao beneficio-padrdo ou, a contrario, criar certas taxas como ‘“contrapartida pela
remocao do limite legal a possibilidade de constru¢do, com as consequentes vantagens
concedidas™. Ja em terreno, a lei apresenta-nos as cedéncias em espécie, ou seja,
cedéncias de terreno para o dominio privado do municipio, cuja area tem que equivaler a

areca de construgao em excesso — 178.%, n.° 6 RJIGT.

33 V. OLIVEIRA, Fernanda Paula, Regime juridico..., ob.cit, p. 501;
3 Sobre as Associagdes de proprietarios v. OLIVEIRA, Fernanda Paula, Regime juridico..., ob.cit, p. 498;
35 Redagdo do disposto no artigo 178.° do RJIGT;
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Perante estas 4 modalidades perequativas, creio que ndo ¢ possivel afirmar quais
os mecanismos que melhor visam os objetivos da perequacio, nomeadamente de corre¢cdo
de desigualdades, uma vez que s6 através de uma analise casuistica e pormenorizada de
cada area de execucdo de uma operacdo urbanistica ¢ que podemos salientar um
determinado mecanismo como mais justo e equilibrado. Ainda que possamos dizer que,
p.ex., as cedéncias em terreno “(...) estimulam e viabilizam uma politica fundiaria™,
enquanto as associa¢des de proprietarios garantem uma maior consideragdo pelos
interesses universais, a realidade ¢ que estas conclusdes podem muito facilmente variar

de caso para caso, atendendo aos circunstancialismos que influenciam cada plano, cada

area de execug¢do ou até mesmo cada corpo de proprietarios.

Como agravante, hd quem considere, e bem, que o proprio IMU faz, nas palavras
de MARCO ANTONIO COUTO RODRIGUES, “(...) do territorio ¢ do edificado, tabua rasa, ndo
considerando as especificidades territoriais (associadas a vinculacdo situacional de cada

parcela) e as diferengas nos resultados da transformagio urbanistica (...)"’

, pois nao
considera as diferencas entre as parcelas de terreno antes e depois da propria aplicagdo
direta do IMU, o que coloca em causa uma redistribuicdo equitativa dos beneficios

efetivamente justa e equilibrada.

Estas conclusdes demonstram o porqué de: (i) ser fulcral a discricionariedade dos
municipios na escolha dos mecanismos a adotar em cada situacdo; (ii) se demonstrar
essencial que se interliguem sempre os mecanismos de perequacdo de beneficios aos

mecanismos de perequagdo de encargos, sendo esta uma conexao indispensavel.

1.2. Perequacao de encargos

O principio da igualdade, materializado no presente estudo, enquanto objetivo
preliminar da perequagdo, ndo exige somente uma redistribuicao equitativa de beneficios,

mas também dos correspondentes encargos urbanisticos.

% Cfr. CARVALHO, Jorge; OLIVERIA, Fernanda Paula Marques de, Perequacdo, Taxas..., ob.cit, p.37;
7 RODRIGUES, Marco Anténio Couto, Aplicagdo de técnicas de perequagdo na gestdo urbanistica -

Andalise da pratica internacional de Land-Readjustment. Dissertagdo de mestrado para obtengdo do grau
Mestre em Engenharia Civil pelo Instituto Superior Técnico da Universidade de Lisboa, 2014, p. 56-57;
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Assim, na perequacao de encargos, a logica ¢ bastante semelhante, ou seja, tendo

por referéncia um beneficio unitario, deve ser fixado um encargo-padrao.

Desta forma, o encargo-padrao ira corresponder aos custos ou cedéncias a suportar
com a construcdo de infraestruturas publicas (incluindo equipamentos e demais espacos

verdes), pelos varios agentes abrangidos pelo plano.

Como consta das alineas b) e ¢) do namero 1 do artigo 177.° do RJIGT, a
reparticdo de encargos podera ser feita segundo dois mecanismos perequativos com

previsdo legal®® — a area de cedéncia média e a reparti¢do dos custos de urbanizagao.

A area de cedéncia média (ACM), com consagragdo no artigo 182.° do RJIGT,
corresponde a quantidade de terreno que, em média, cada proprietario deve ceder para o

dominio publico, em m? de area de construgdo que lhe ¢ atribuida.

Esta ACM deve ser fixada em plano diretor municipal ou, perante a sua auséncia,
em plano de pormenor, e deve ter por contraposto uma area de cedéncia efetiva. Assim,
quando a area de cedéncia efetiva, correspondente ao que o proprietario acaba por ceder
uma vez executado o plano, for superior a ACM prevista, entdo o proprietario devera ser
compensado. Ao contrario, quando a area de cedéncia efetiva for inferior 8 ACM, entdo
“(...) o proprietario tem que compensar os demais proprietarios ou pagar a respetiva
compensagio urbanistica nos termos definidos em regulamento municipal.”®, uma vez
que cedeu uma area de terreno inferior & média, ficando, desta forma, em vantagem para
com os restantes proprietarios. Como o objetivo da perequacdo ¢ a corre¢do de
desigualdades, esta situacdo nao pode ser ignorada, pelo que, de forma a igualar a sua

posicdo em relacdo aos restantes, o proprietario terd que compensar 0 municipio ou 0s

respetivos proprietarios discriminados.

Por sua vez, o artigo 183.° do RJIGT ¢° ocupa-se, por ltimo, do 3° mecanismo de
perequacdo com previsdo legal. Também ele referente a redistribuicdo de encargos,
reportamo-nos a reparticdo dos custos de urbanizagdo (RCU). A RCU corresponde ao
encargo-padrdo referente aos custos de urbanizacdo relativos as infraestruturas locais e
gerais previstas no plano e pode ser determinada de forma isolada ou em conjunto, com

base na intensidade de aproveitamento urbanistico definido no IGT.®!

8 Sem prejuizo da margem de discricionariedade em relagdo aos mecanismos a adotar;

%9 Cfr. Ntimero 6 do artigo 182.° do RJIGT.

60 Na sequéncia do numero 3 do artigo 146.° do RJIGT.

61 Sobre a determinagdo da RCU, v. CCDRC — Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do
Centro. Execu¢do e Compensagdo — Elaboragdo de PU e PP, Guias Orientadores, 2014, p. 15-16;
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Apesar de o custo infra geral ndo variar muito de cidade para cidade, uma vez que
se reporta, essencialmente, aos custos com redes gerais de agua, circulagao e esgotos, o
mesmo ndo acontece com o custo infra local, que se demonstra bastante variavel em

funcdo das solugdes morfo-tipoldgicas adotadas pela cidade.

Assim, o célculo deste encargo padrdo ¢, na maioria das vezes, resultado da soma

percentual do custo infra local (terreno + obra) com o custo infra geral (terreno + obra).®?

Tal como para a ACM, caso se averigue algum tipo de desvio face ao encargo-
padrdo fixado, o proprietario tera que ser compensado ou, caso se encontre em vantagem,
terd que suportar os encargos através de “(...) cedéncias de terreno, realizagdo de obras de

urbanizagdo e/ou prestagdes pecuniarias e/ou compensagdes.”®?

1.3. Abrangéncia geografica

Para terminar o presente capitulo proponho-me a uma breve apreciacdo da

abrangéncia geografica da perequagdo compensatoria.

Acontece que apesar de a perequagdo ter que estar incluida nos IGT, tal ndo
significa que as técnicas de perequacdo que o municipio venha a adotar tenham que
abranger todo o territério municipal e ser aplicadas a todas as operagdes urbanisticas por
ele reguladas. Esta afirmacao justifica-se pelo facto de, caso os critérios para aplicacdo
da perequacdo se demonstrem definidos a escala do plano diretor municipal, podermos
estar perante uma insuficiéncia operacional que carece nao s6 de uma analise mais

casuistica, mas também de um nivel de pormenor mais circunscrito.

Assim, a concreta conformagdo do mecanismo da perequacdo encontra-se
dependente da abrangéncia geografica de cada processo perequativo, que se pode reportar

a quatro alcances:

(1) a totalidade do territério municipal — que inclui todo o solo urbano e rural

do municipio;

62 Sobre o calculo para fixagdo do encargo padrido, v. CARVALHO, Jorge, Conceitos..., ob.cit, pp. 3-4;
8 Cfr. CARVALHO, Jorge; OLIVERIA, Fernanda Paula Marques de, Perequacdo..., ob.cit, p.40;
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(i1) a totalidade de um aglomerado urbano;

(ii1))  acadauma das partes pelo qual pode ser dividido o respetivo aglomerado
urbano — por exemplo uma parte especifica da cidade como o centro
historico;

(iv)  oua cada unidade de execugdo.®

Antes de me pronunciar quanto a abrangéncia geografica que melhor concretiza a
perequacdo compensatdria enquanto verdadeiro instrumento equitativo de redistribuicdo
de encargos e beneficios, farei apenas um breve enquadramento dos sistemas de execuc¢do

e unidades de execucdo a que se reporta a quarta op¢ao de abrangéncia geografica.

Com influéncia da legislacdo espanhola — Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana® - onde se estabelece que a execu¢do dos planos se faz no ambito
das unidades de execucao, foram introduzidos, no nosso ordenamento juridico portugués,
trés sistemas de execugdo distintos que nos permitem aplicar a perequagdo compensatoria
de forma eficaz e pragmatica, em conformidade com as discrepancias entre os varios

territorios.

Assim, o nimero 1 do artigo 147.° do RJIGT determina que “os planos territoriais
sdo executados através dos sistemas de iniciativa dos interessados, de cooperagdo e de
imposi¢cdo administrativas”. Por sua vez, o nimero 2 do mesmo preceito determina que
“A execuc¢ao dos planos através dos sistemas referidos no nimero anterior desenvolve-se

no ambito de unidades de execug¢do, delimitadas pela cdmara municipal (...)".

Subsistem, assim, trés sistemas de execu¢do. O primeiro, com consagracao no
artigo 149.° do RJIGT, anteriormente conhecido por sistema de compensagao, tem os
particulares como protagonistas, uma vez que a eles cabe, nas palavras de FERNANDO
GONCALVES, “(...) a iniciativa do procedimento, prestar a0 municipio a compensa¢ao

regulamentar prevista e proceder a perequagio dos beneficios e encargos”®.

6 Sobre os 4 alcances geograficos a optar pelo municipio, v. OLIVEIRA, Fernanda Paula, Regime
Juridico..., ob.cit, p. 490-492;

% Ley aprovada pelo Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, com as alterag3es entretanto introduzidas, e
que estabeleceu que os planos urbanisticos podiam ser executados através dos sistemas de: compensacion,
cooperacion y expropiacion.

% Cfr. GONCALVES, Fernando, Os Instrumentos de Execugdo dos Planos Municipais do Ordenamento
do Territorio. Dissertagdo de mestrado para obtengdo do grau Mestre em Direito, 2012, p. 25;
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Os direitos ¢ deveres dos interessados da unidade de execugdo em causa, bem
como os acordos entre 0s mesmos quanto aos mecanismos perequativos a adotar, sdo
definidos por contrato de urbanizagdo, a realizar ao abrigo da autonomia privada dos
particulares, sendo, nesta medida e na esteira de JOAO MIRANDA, o contrato de
urbanizac¢do, um verdadeiro contrato de Direito Privado. Neste plano, nas palavras do

autor, a Administragdo é meramente ““(...) um terceiro na execugdo do plano. (...)".%’

O sistema de cooperacdao, com consagracao no artigo 150.° do RJIGT, tem como
protagonista o municipio, ao qual compete a iniciativa de execuc¢do do plano, mas conta

com a cooperacao dos particulares para a efetivagdo do plano.

Por ultimo, o artigo 151.° do RIJIGT identifica o sistema de imposi¢do
administrativa onde ¢ o municipio que detém a iniciativa de execugdo do plano, ficando

o particular “(...) condicionado a vontade e atua¢do da autarquia”.®®

Este tipo de execugdo sistematica dos planos desenvolve-se no ambito de unidades
de execucdo que nada mais sdo do que areas delimitadas pela camara municipal, “(...) de
forma a assegurar um desenvolvimento harmodnico e a justa reparti¢do de beneficios e
encargos pelos proprietarios abrangidos.”®. E, assim, através das unidades de execugo,
que ¢ possivel delimitar a area que a cdmara municipal considera adequada para
desenvolver uma operagdo integrada de planeamento. 7’ Dai que, uma vez delimitado, o
seu alcance possa ser, para alguns municipios, suficiente enquanto abrangéncia

geografica de execucdo da perequagdo compensatoria.

Porém, ¢ questionavel que a sua amplitude diminuta e restritiva represente aquela
que serd a abrangéncia mais adequada no quadro da perequacdo, existindo por isso
diversas opinides a seu respeito e que interligam a discussao da abrangéncia geografica a

da maior ou menor complexidade da perequagdo no quadro do planeamento urbanistico.

FERNANDA PAULA OLIVEIRA considera que a escolha da totalidade do territdrio
municipal como abrangéncia geografica da perequagdo afigura-se incompativel com os

paradigmas da sociedade atual, uma vez que se traduziria num beneficio-padrao muito

7 Cfr. MIRANDA, Jodo, 4 fun¢do publica urbanistica e o seu exercicio por particulares. Dissertagdo de
Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas, apresentada a 10 de setembro de 2010 na Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, Versdo publicada, Coimbra Editora, 2012, p. 207;

% Cfr. GONCALVES, Fernando, Os Instrumentos..., ob.cit., p.29;

8 Cfr. Numero 2 do artigo 148.° RJIGT;

70V, APDU — Associagdo Portuguesa de Direito do Urbanismo, 4 Execucgdo dos planos diretores
municipais, Coloquio Internacional, Coimbra, Almedina, 1998, p. 25;
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pequeno. Por outro lado, optar pela unidade de execugdo “(...) deixaria de fora todas as

operagdes urbanisticas ndo inseridas nestas unidades.””!

Assim, a contrario do que parece preferir o legislador — que se apoia nos planos
de pormenor e unidades de execug¢do como escaldo mais adequado para o funcionamento
dos mecanismos de perequagdo —, a ilustre autora considera que a abrangéncia da
globalidade do aglomerado urbano ¢ a mais adequada para definir as regras perequativas,

ndo pecando assim pelo exagero.

No entanto, ndo existe grande consensualidade na doutrina portuguesa quanto a
esta tematica. Com efeito, LUIS SERPA defende que os mecanismos perequativos soO
podem ser aplicados em planos com uma menor abrangéncia onde se conhece o cadastro
¢ onde existe uma solugdo de desenho urbano concreta.””? Na mesma esteira encontra-se
ANTONIO BABO que sustenta que realizar a perequagdo em planos de grande abrangéncia
¢ uma tarefa demasiado complexa e que exige uma diferenciagdo entre os direitos dos

proprietarios de solo urbano, dos proprietarios de solo ndo urbano.”

Na minha opinido, evidenciar uma maior abrangéncia ou uma menor abrangéncia
geografica como a solucdo preferivel para executar uma perequagao justa e coordenada

nunca serd uma tarefa facil ou unanime.

Na realidade, a figura da Perequacdo, pese embora tenha por objetivo principal a
reposi¢do do principio da igualdade face as desigualdades introduzidas pelos planos
urbanisticos, nunca conseguird suster uma igualdade absoluta entre os varios
proprietarios, face aos circunstancialismos inerentes aos proprios terrenos, localidades,

entre outros fatores diferenciadores e sobre os quais pouco ou nada se pode fazer.

Ainda assim, almejando pelo maior grau possivel de igualdade, parece-me que
somente através de uma abrangéncia geografica de menores dimensodes, ou seja, mais
pormenorizada e com uma ateng¢ao cuidada aos supramencionados circunstancialismos, ¢
que se torna possivel afirmar que a figura da Perequagdo se demonstra a mais adequada
e, porventura, mais corretiva de desigualdades dentro da unidade de execu¢ao delimitada

pelo Plano.

"L Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula, Regime juridico..., ob.cit, p. 492;

2 Posigdo de SERPA, Luis, Compensagido Urbanistica em Plano de Pormenor: Modelo de Valorizacdo
Media experimentado em Oeiras. Seminario - O Sistema de Execucao de Planos e a Perequagao. Lisboa,
DGOTDU, 2002;

73 V. BABO, Anténio, Fiscalidade Urbanistica e Politica de Solos, Encontro Anual da Adurbem -
Financiamento da Urbanizag¢ao e Fiscalidade Urbanistica. Lisboa, DGOTDU, 1996, p. 157;
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E certo que fora desta unidade poderdo estar a ser executados os mesmos
mecanismos perequativos de forma completamente diferente, criando novas
desigualdades entre proprietarios (praticamente vizinhos), cuja unica base de separagdo

foi 0 acaso de terem sido isolados aquando da delimitacdo das unidades de execugdo.

Porém, entre uma abrangéncia geografica de maiores dimensdes, menos
complexa, e uma abrangéncia geografica de menores dimensdes, porventura mais
complexa, acredito que somente a segunda, ainda que imperfeita e talvez mais

burocratica, se demonstra adequada a prosseguir o principio constitucional da igualdade.

A capacidade de resposta que a Perequacdo conseguird entregar a uma
abrangéncia geografica menor, olhando a circunstancialismos especificos,
pormenorizados e relevantes, ¢ manifestamente mais justa e equitativa do que a resposta

possivel a uma abrangéncia extensa e, embora pragmatica, indesejavelmente minimalista.

Assim, aliando-me a esteira de LUIS SERPA e ANTONIO BABO, reitero a preferéncia
pela adog¢do da minima abrangéncia geografica possivel, ou seja, optando pela unidade

de execu¢do como escolha mais adequada para o estabelecimento das regras perequativas.

No entanto, importa ressalvar que, ainda que originalmente FERNANDA PAULA
OLIVEIRA defendesse a adogdo de uma maior abrangéncia geografica, a realidade € que a
sua nova ideia contemporanea’, também defendida por JORGE CARVALHO>, parece-me
ndo s6 mais adequada ao paradigma atual como congruente com uma preferéncia por uma

abrangéncia geografica de menores dimensdes, como defendi supra.

Ou seja, a adogdo de uma escala mais local (a definir, portanto, em unidade de
execucdo) ¢ pertinente na medida em que concede uma maior liberdade aos proprietarios
para, mediante acordo, decidirem qual a forma mais adequada e proporcional para
proceder a redistribui¢do dos beneficios e encargos decorrentes de um plano urbanistico.
Desta forma, porque sdo efetivamente quem mais domina os circunstancialismos e
desigualdades presentes naquele determinado territério, serdo quem procederd a uma

pondera¢do mais justa e pormenorizada.

7 In, OLIVEIRA, Fernanda Paula, in Regime juridico..., ob.cit, p. 492-493;
5 In, CARVALHO, Jorge, Fiscalidade Urbanistica, Encontro Anual da Adubem — Financiamento da
Urbanizagao e Fiscalidade Urbanistica, Lisboa, DGOTDU, 1996, p. 139-146;
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Nao vejo, assim, como podemos defender que uma abrangéncia territorial extensa
leva a que se conheca e tenha em conta todos os fatores essenciais para que se possa
proceder a uma justa reparticdo dos beneficios e encargos decorrentes de uma operagao

urbanistica.

Em suma, perante duas escolhas imperfeitas e lacunosas, considero ser preferivel
a adocdo de uma abrangéncia geografica de menores dimensdes, por se revelar a escolha
mais adequada para o funcionamento concreto, justo, equilibrado e proporcional dos
mecanismos de perequagdo, tal como procurarei demonstrar com a seguinte analise ao

Plano de Pormenor da Zona de Expansdo ZE1 de Almograve.
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Capitulo IV
1. Analise pratica

1.1. Plano de Pormenor da Zona de Expansio ZE1 de Almograve

Proponho-me agora a uma breve andlise do Plano de Pormenor da Zona de
Expansdo ZE1 de Almograve por considerar que, ainda que ndo seja isento de defeitos,
me parece um bom exemplo de uma execucdo perequacionada coordenada, pragmatica,

transparente, coesa e corretora de desigualdades.

Para contextualizar, o Almograve ¢ um pequeno aglomerado urbano junto a praia,
pertencente a freguesia da Longueira-Almograve, localizado na faixa litoral do concelho
de Odemira. Esta freguesia ocupa uma area de cerca de 92km? e estende-se entre o mar e
amargem sul do rio Mira. Assim, o aglomerado encontra-se inserido numa zona protegida
de dunas e arribas maritimas sendo visivel um aumento progressivo da sua procura
turistica. E neste contexto que surge o Plano de Pormenor ZE1-Almograve, aprovado em
2019, como instrumento de ordenacao das zonas de expansao urbana do aglomerado, de
forma a permitir um desenvolvimento local sustentdvel que vai de encontro as
necessidades da populacdo e expectativas de investimento, “(...) preservando os valores
naturais existentes como salvaguarda do interesse publico e valorizacio do

aglomerado.”’¢

Ora, no que concerne a presente dissertagdo, destaca-se o Capitulo VII —
“Execucdo e perequagdo do plano” — do seu Regulamento, sendo desde logo possivel
concluir que o sistema de execucao adotado pelo Municipio foi o sistema de iniciativa
dos interessados e os direitos e obrigacdes dos participantes em cada unidade de execuc¢do
serdo definidos por contrato de urbanizagdo. Quer isto dizer que cabe aos particulares, de
acordo com os critérios estabelecidos no presente plano, proceder a perequacdo dos
beneficios e encargos resultantes da execugao do instrumento de planeamento entre todos

os proprietarios abrangidos por cada unidade de execugdo.”’

76 Cit. Relatorio do Plano de Pormenor ZEI — Almograve, Municipio de Odemira, 2018, p. 12;
77 Note-se, porém, que ap6s 5 anos a CAmara Municipal pode optar pelo sistema de cooperagio;
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Com efeito, foram definidas 3 unidades de execucdo distintas que, tendo como
objetivo primordial a justa reparticio de encargos e beneficios, promovem uma
perequacao de abrangéncia local, onde sdo os proprios interessados que devem, entre si,
promover os acordos necessarios para distribuir os beneficios e encargos de acordo com

os mecanismos adotados.

Os principais beneficios a distribuir reportam-se a constitui¢do de lotes para
constru¢do, cujo valor também pode variar mediante os usos afetos as respetivas
construcdes: habitagcdo, comércio, servigos ou estabelecimentos de restauracao e bebidas.
Ja a distribui¢do de encargos reporta-se, fundamentalmente, a cedéncias de terreno e

custos de urbanizagao.

Assim, 0s mecanismos perequativos adotados pelo presente Plano foram os
mecanismos com consagracao legal, ou seja, o IMU, a ACM e a RCU, a ser aplicados de

forma cumulativa.

Uma vez fixado o IMU em 0,55 para calculos de perequacdo, o desvio serd
analisado mediante uma contraposi¢do entre 0 DCC e o DAC, sendo a mesma logica

utilizada para a ACM.

Feito este enquadramento, vejamos agora porque ¢ que considero que este
mecanismo, ainda que simples e pouco inovador, representa uma perequagao eficiente e

que restabelece o principio da igualdade.

Em primeiro lugar, os mecanismos legais adotados, ndo querendo denegrir a
discricionariedade atribuida aos municipios, acabam por ser uma fonte de transparéncia,
na medida em que ndo se procedeu a inovagdes surpreendentes cuja interpretagdo possa
dar aso a complicacdes. Como os mecanismos escolhidos encontram previsdo legal, a
chance de os particulares ja se encontrarem minimamente informados quanto aos mesmos

¢ superior.

Em segundo lugar, o proprio sistema de execugdo adotado leva a que o sucesso da
aplicagdo dos varios mecanismos perequativos se encontre dependente ndo sé da adesdo
dos proprietarios, mas também do estabelecimento de acordos entre estes “(...) o que
permitird obviar os processos burocraticos inerentes ao registo das permutas de lotes que
podera revelar-se necessario a concretizagdo do cadastro proposto™’®, contrariando deste

modo algumas das criticas de inoperacionalidade e burocratizacio da perequagao.

78 Cft. Relatério do Plano de Pormenor ZEI — Almograve, Municipio de Odemira, 2018, p. 37;
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Por tultimo, o artigo 33.° do Regulamento do PP em anélise determina que os
custos de urbanizacao serdo suportados pelos proprietarios dos terrenos, na propor¢ao da
edificabilidade dos lotes que lhe sdo atribuidos relativamente a area total de constru¢do
do Plano, nos termos definidos no contrato de urbanizagdo e nos regulamentos municipais
vigentes, “(...) sem prejuizo da possibilidade de participacdo de outras entidades, publicas

ou privadas, incluindo financiamentos nacionais ou comunitarios.””’

Considero este ultimo ponto um dos mais importantes para a eficiéncia da
perequacdo. Como demonstrei, o principal objetivo da perequagdo ¢ a correcao de
desigualdades inerentes ao plano. Porém, também expliquei que estas desigualdades nem
sempre sdo faceis de corrigir, sendo necessario olhar para os varios circunstancialismos
de forma a se poder afirmar que o principio da igualdade foi efetivamente restabelecido

e que a redistribuicao de encargos e beneficios foi verdadeiramente equitativa.

Todavia, o facto de, num primeiro momento, se proceder a uma reparticdo dos
custos de urbanizagdo de forma proporcional, aludindo ao disposto no niumero 2 do artigo
266.° da CRP, na propor¢ao da edificabilidade dos lotes que sdo atribuidos a cada
proprietario e, num segundo momento, abrir caminho para financiamentos externos,
nacionais ou comunitdrios, publicos ou privados, leva-me a querer que ndo so6 a
Perequacdo se encontrara apta para corrigir desigualdades a nivel interno, ou seja,
desigualdades que afetam os proprietarios abrangidos pelo Plano, como ainda podera
corrigir desigualdades a nivel externo. A realidade ¢ que ndo serdo somente os cidadaos
de Almograve a beneficiar da atragdo de turistas para a zona. Esta atragdo podera ainda
beneficiar potenciais e futuros investidores (que venham, p.ex. a construir um hotel), bem
como toda a coletividade nacional que vé€ o seu produto interno bruto a subir. A entrada
de fundos externos permite ainda atenuar essa desigualdade que, pese embora nio esteja

no amago da perequacao, acaba por ser uma consequéncia positiva da mesma.

Por tudo isto, relembrando, no entanto, que o Plano ndo ¢ perfeito, vemos um
exemplo recente do que pode ser uma execucgdo perequacionada de sucesso, aliada a uma

abrangéncia geografica de menores dimensdes e, por isso, triunfante.

7 Cit. Artigo 33.° do Regulamento do PP em anlise.
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Conclusao

O principio constitucional da igualdade, enquanto impulsor determinante de toda
a atuacdo administrativa, encontra no direito do urbanismo uma posi¢do, em parte,
vulneravel. Neste sentido, ndo ¢ possivel vislumbrar um total respeito pela igualdade
aquando da execu¢do de uma qualquer operagdo urbanistica, muitas das vezes geradora

de desigualdades que, como vimos, sdo inerentes aos planos.

Conclui-se assim que a figura da Perequagdo surge, no ambito do direito do
urbanismo, como um instrumento apto a, através de uma justa e equitativa redistribui¢ao
dos beneficios e encargos decorrentes de um plano, restabelecer a igualdade, no maximo

grau possivel, entre os varios proprietarios abrangidos pelo mesmo.

Projetos como o PERCOM permitem-nos, chegados a este ponto, concluir que,
ainda que a figura da Perequacdo se manifeste como um instrumento eficaz e necessario,
a realidade ¢ que padece de uma certa solidificacdo. A heterogeneidade manifesta entre
os varios Planos Urbanisticos a nivel da perequacao; a falta de compreensdo e confianca
na figura; a escassez de técnicas e know-how para a sua aplicacdo; bem como uma
discordancia quanto ao grau de complexidade e abrangéncia geografica a aplicar pelos
mecanismos perequativos, torna a Perequacdo um instrumento que, pese embora seja

eficiente, ¢ considerado por muitos, como pouco convincente e burocratico.

No meu entender, uma Perequacdo compensatéria verdadeiramente prossecutora
da equidade e igualdade administrativas deve seguir uma estrutura clara e transparente,

mas também coesa, coerente e com um olho sempre aberto a circunstancialismos.

Este cendrio s6 se demonstra exequivel mediante uma analise casuistica e cuidada
de cada localizagdo, de cada plano, de cada fator e de cada circunstancia atinente a area
de atuacdo dos mecanismos perequativos. Assim, considero que somente mediante a
anteriormente defendida e valorizada discricionariedade de cada Municipio € que se

podera contrariar estes limites e obstaculos a Perequacao.

A realidade ¢ que um modelo perequativo um pouco mais complexo € com uma
area de abrangéncia geografica menor comporta uma redistribuicdo mais justa e
pormenorizada, porém, muito mais burocratica e demorada. Por outro lado, um modelo
perequativo menos complexo e com uma area de abrangéncia geografica mais extensa,

pese embora se demonstre mais pragmatico e de facil execugdo, levara a uma reparti¢ao
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de beneficios e encargos menos cuidada e equitativa, na medida em que ndo tem
conhecimento de todas as circunstancias que devem ser tidas em conta para uma maxima

reposi¢do da igualdade.

Assim, perante duas solucdes imperfeitas, ainda que, na minha perspetiva,
possamos inclinarmo-nos mais para um lado ou para o outro, a realidade é que somente
cada Municipio terda nocdo de quais os mecanismos adequados, quais os
circunstancialismos vigentes, bem como qual o grau de complexidade e de abrangéncia
geografica que se demonstra apropriado. Tal como procurei demonstrar com a analise do
Plano de Pormenor de Almograve, destacado pela sua taxa de sucesso, cooperagdo e

pragmatismo eximios.

Posto isto, permito-me concluir que, na condicdo de preservagdo da
discricionariedade a que aludi supra, a figura da Perequacdo ¢ efetivamente um
instrumento capaz, eficaz e promissor no nosso ordenamento juridico, adequado a
prosseguir o fim visado de reposicdo do principio constitucional fundamental da

igualdade, amplamente colocado em causa no &mbito das operagdes urbanisticas.
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