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RESUMO

O artigo apresenta uma proposta de afetacdo social das mais-valias urbanisticas. Partimos
do que estabelece a Lei n231/2014 — LBGPPSOTU — para clarificar aquilo que deve ser
entendido como afetacdo social das mais-valias. Desenvolve-se uma proposta de alteracao
tendo em vista concretizar os objetivos de justica social que a lei visa atingir. Discute-se a
alteracdo no quadro da relacdo que o Estado estabelece com o Mercado em torno do
desenvolvimento urbano e em particular na relacdo entre o Estado regulador e o Estado
produtor. E ainda se apresenta a aplicacdo de uma proposta de financiamento da Politica de
Habitacdo. Esta pesquisa baseia-se numa investigacdo conduzida no concelho de Alcochete.

Palavras-chave: Politica de habitacdo; Politica de Solos; Mais-Valias Urbanistica; Equidade;
Justica espacial

ABSTRACT

The article presents a proposal of social allocation of Plus Values. We start by examining
what Law No. 31/2014 — LBGPPSOTU - establishes to clarify what should be understood by
social allocation of plus values. A proposal for an amendment is developed aiming at putting
into practice the objective of social justice that the Law intends to achieve. It is discussed
the change in the framework of the relationship that the State establishes as regards urban
development and particularly in the relationship between the regulatory State and the State
as a producer. A proposal to finance the Housing Policy is also presented. This study is based
on a research carried out in the municipality of Alcochete.
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1. Introducgao

Em 30 de Maio de 2014 o Governo fez publicar em Diario da Republica a nova Lei de Bases
Gerais da Politica Publica de Solos, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo®. A
importancia da Politica de Solos fora retomada quinze anos antes com a Lei de Bases da
Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo - Lei 48/98 e o Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial, aprovado em 1999 com o Decreto-Lei 380/99. A revisdo
da lei de solos passou a ser um imperativo resultante da aplicacdo do art. 162 da Lei de
Bases. Ai determinava-se o dever de a Administracdo Publica proceder a execucdo
coordenada e programada dos instrumentos de planeamento territorial, recorrendo aos
meios de politica de solos que viessem a ser estabelecidos na lei. O Decreto-Lei n2 380/99
estabeleceu, no seu preambulo, a exigéncia de regulamentacdo complementar, no dominio
da politica de solos e dos instrumentos de transformacdo da estrutura fundidria. Seguiu-se

um longo hiato temporal interrompido pela aprovacdo da LBGPPSOTU em 2014.

A revisdao da Lei gerara importantes expectativas. No entanto, ainda durante a sua
elaboracdo, diferentes entidades e especialistas consultados durante o processo de audicdo
publica sobre a proposta de Lei?, emitiram pareceres manifestando reservas sobre
diferentes aspetos. Entre outras posicdes, destacamos a do Conselho Nacional do Ambiente
e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS) sobre a afetacdo social das mais-valias e a da
Ordem dos Arquitetos -OA- sobre a articulacdo da Politica de Solos com a Politica de

Habitacdo.

Parece evidente, consultados os documentos disponiveis, nomeadamente os Relatérios de
Progresso e as Notas Técnicas emitidas pela Direcdo Geral Ordenamento do Territério e
Desenvolvimento Urbano — DGOTDU - durante o processo de elaboracado da Lei, que aspetos
considerados inicialmente como estratégicos foram ignorados na versao final ou tratados de

forma a suscitar um conjunto acrescido de ineficacias.

Neste artigo propomo-nos refletir sobre a afetacdo social das mais-valias. Nao tendo a Lei

esclarecido o conceito, nem fixado a percentagem da mais-valia gerada a afetar

1 Lei n2 31/2014 publicada no Diario da Republica, 12 série — N2 104 de 30 de Maio de 2014, conhecida pela
sigla LBGPPSOTU.

2 Audi¢bes que decorreram no ambito da Assembleia da Republica que podem ser consultadas em
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=38024
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socialmente, os objetivos perseguidos ficaram longe de poder ser alcancados.
Apresentamos uma proposta de clarificagao da afetagao social das mais-valias, ndo apenas
gualitativa mas também quantitativamente. Recorremos aos resultados de uma
investigacdo que realizdmos no concelho de Alcochete® para ilustrar os efeitos da aplicacdo
da proposta aqui apresentada. Essa investigacao permitiu-nos mapear a geracao de mais-

valias entre 1997 e 2015 no territorio do concelho.

2. Enquadramento da revisao da Lei de Solos

Durante o periodo que medeia entre 1999 e 2014, muito marcado pela crise do sub-prime
no ano de 2008, emergiu um debate internacional sobre a necessidade de uma efetiva
regulacdo do desenvolvimento urbano e em particular sobre a necessidade de repensarmos
a forma como o Estado regula, ou ndo, a utilizacdo do uso do solo (Needham, 2006). A
rapida transformagdo de vastos territorios com o acréscimo da urbanizagdo, e um conjunto
de desigualdades e injusticas espaciais a ela associadas, colocou na ordem do dia a
discussdo sobre a necessidade de regular esse desenvolvimento e conduziu a uma discussdo
sobre o papel a desempenhar pelo Estado nessa regulacdo. A mudanca que se verificou ao
longo das ultimas décadas, durante a qual os sistemas politicos dominantes,
particularmente europeus, evoluiram da velha social-democracia para o neoliberalismo, foi
acompanhada por alteragBes profundas nas politicas publicas com expressdo no territério.
Essas alteracOes consagraram o predominio do Mercado e a anulacdo do Estado produtor,
substituido pelo Estado regulador, caracteristicas fundamentais do neoliberalismo

(Fainstein, 2010); Harvey, 2008); Soja, 2010).

O ano de 2008, com a crise do sub-prime, abalou as fundacdes do modelo neoliberal
vigente. Questionou-se entdo a eficacia e a eficiéncia da atuacdo do Estado Regulador. O
debate foi dominado pelas questdes da eficacia e da eficiéncia e ignoram-se as questdes da

justica e da equidade, cuja negacdo aparecera como a expressao, muitas vezes chocante, da

3 Investigac3o realizada para a obtenc3o do grau de Doutor em Urbanismo, na Universidade de Lisboa (UL),
cujo titulo é: “Desenvolvimento Urbano, Justica Espacial e o Papel da Politica de Solos e de Habitacdo. O caso
do Concelho de Alcochete na AML.”
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crise entdo vivida (Needham, 2006); Fainstein, 2010). Na realidade convocou-se para o
debate entdo travado o Estado regulador, ndo para assumir as suas responsabilidades pelo
ndo cumprimento dos objetivos sociais de que ele era o garante, mas para assumir como

suas as responsabilidades pelo mau funcionamento dos Mercados.

Apesar da grande crise que abalou as economias dos paises de mercado livre ter tido a sua
origem associada ao desenvolvimento urbano, instancias internacionais, como o Banco
Mundial (BM), insistiram em minimizar a importancia do processo de urbanizacdo no
contexto da economia mundial. O ambiente construido, a habitacdo e o processo de
urbaniza¢do foram quase sempre olhados como questdes menores no contexto da grande
economia. Apenas em 2009, pela primeira vez na histéria, o Relatdério do BM (WDR, 2009)
sobre o desenvolvimento prestou atencdo as questdes relacionadas com o processo de

urbanizacdo. Harvey (2012:p.28) escreveu, a propdsito desse Relatério®, o seguinte:

“(....) the authors were actually out to show how the application of the usual
nostrum of neoliberal economics to urban affairs (like getting the state out of the
business of any serious regulation of land and property markets and minimizing
the interventions of urban, regional and spatial planning in the name of social
justice and regional equality) was the best way to augment economic growth (in
other words, capital accumulation)”. ®

O Relatodrio, apesar da crise ja entdo instalada na economia mundial, faz ainda eco de uma
visdo que associa a prosperidade futura a observancia dos principios fundadores do
neoliberalismo, que conduziram a situacdo existente. O Relatdrio enfatiza a importancia de
uma efectiva protecdo do direito de propriedade e alerta para os perigos associados a uma
regulamentacdo restritiva do uso do solo e da edificabilidade. Estabelece mesmo uma
relagao direta entre a regulamentagao do uso do solo e a escassez de oferta de habitagao
acessivel. Por outro lado defende o acesso a habitacdo através da aquisicdo com recurso ao
crédito, valorizando o reconhecimento social das familias que sdo proprietdrias das suas

habitagoes.

Encontramos, no Relatério, a defesa da anulacdo da intervencdo do Estado como garante de

prosperidade. Nesta fase o foco passou a ser a reducdo, ao minimo possivel, do papel do

4 World Development Report, 2009. Reshaping Economic Geography. Washington DC. WorldBank. 2009.

5“Os autores estdo, na verdade, a justificar como a aplicacdo da prética usual da economia neoliberal aos
assuntos urbanos (como tirar o Estado do negdcio de qualquer regulamentacgdo séria dos mercados de solos e
imobiliarios e minimizar as intervenc¢ées de planeamento urbano, regional e espacial em nome de justica social
e da igualdade regional) foi a melhor maneira de aumentar o crescimento econdmico (ou seja, a acumulagdo
de capital)”.
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Estado regulador. O que se defende ¢é a existéncia de uma ndo regulacdo —a minimizagdo do

planeamento e da regulamentag¢ao do uso do solo — como fator de prosperidade.

Uma década passada, as mudancgas realizadas nas estruturas de regulacdao manifestaram-se
insuficientes. No limite o que se assumiu foi que as estruturas de regulagdao tinham muitas
vezes agido por omissdo, deixando o Mercado atuar livremente. Mas essa constatacdo ndo
determinou que as alteragdes concretizadas no funcionamento das estruturas de regulagao
fossem de molde a torna-las capazes de prevenir as crises determinadas pelas falhas na sua

atuacao.

Ha dois debates que se travam em volta da Politica de Solos e que devemos aqui referir,
ainda que de forma breve. Quando falamos de Politica de Solos estamos a referir-nos as leis
gue fazemos para determinar a forma como usamos o solo, o que, na designacao de
Needham (2012), pode ser associado quer ao Land-Use Planning, quer ao Spatial Planning,
qguer ainda ao Town and Country Planning. O primeiro debate visa arbitrar o conflito entre o
planeamento do uso do solo, enquanto atividade publica, e os direitos de propriedade,
exercidos livremente no mercado livre. Participam neste debate, em campos opostos, os
gue defendem os direitos inegociaveis da propriedade privada do solo (Nozick (1974), e os
gue defendem o direito do Estado a estabelecer os meios que permitam alcancar os seus
objetivos sociais (Booth, 2012); Needham, (2006); Fainstein, (2010), incluindo o direito de
planear o uso do solo. Assume particular relevancia a relacdo entre o planeamento do uso
do solo e os direitos de propriedade (Needham, 2006) e, em particular, a propria
legitimidade do Estado parar planear o seu uso. A orientacdo dominante em termos globais,
mas com expressao no caso portugués, tem sido a favor de uma menor intervencao do
Estado, invocando uma perda de competitividade dos territérios, associada ao caracter

burocratico da intervengao publica.

O segundo debate trava-se no campo dos que defendem a intervencdo do Estado. Tem a ver
com o posicionamento atribuido ao Estado no processo de urbanizacdo. Ha duas posicoes
aparentemente incomunicaveis: o Estado produtor/proprietdrio de solo urbano versus o
Estado regulador da classificagdo/utilizacdo desse mesmo solo. Ha autores (Fainstein, 2012)
gue entendem ser a posse publica do solo a condicdo sine qua non para introduzirmos
equidade no processo de desenvolvimento urbano. Outros defendem que através da

socializacdo das mais-valias o Estado consegue esse objetivo sem se envolver na posse
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publica do solo. Needham (2006) abordou a redistribuicdo dos recursos e dos seus efeitos
socio culturais, associado a questdo da equidade das politicas publicas na regulacdo das
externalidades. A questdo da regulacdo das externalidades remete-nos para a discussdo em
torno da eficiéncia na gestdo de recursos escassos. Mas acrescenta uma nova perspetiva
que complementa essa abordagem: a dimens3o da equidade. E esse objetivo da equidade,
presente nas politicas publicas com expressao urbana, que possibilita, ou ndo, impedir que
as externalidades agravem as condi¢des de desigualdade e de injustica ja existentes na
sociedade. Needham (2006) recorre a Harvey (2000) para questionar o ponto de vista dos
defensores do mercado livre e a defesa da ndo intervencdo publica, ou melhor, a defesa de
gue a intervencao publica ndo deve realizar-se através da redistribuicdo dos recursos mas,
tdo somente, caso o mercado ndo seja eficaz, realizando essa redistribuicdo através do
sistema de impostos. Recorrendo a um velho adagio referido por Harvey (2000:p.76) :
“Nothing is more unequal than the equal treatment of unequal’s”®, Needham conclui o
seguinte:

“Trying to achieve allocative efficiency by letting the market treat unequals equally
produce unequal results. It might be better first to reduce the inequality, than let
the market treat everyone equally.” (2006, p.66)’

Se recorrermos a Fainstein (2010) e analisarmos as suas propostas para alcangar o objetivo
da equidade nas politicas publicas com expressao urbana, verificamos que entre elas se
destacam as preocupacdes com a habitacdo para as classes de menores rendimentos. Nao
se trata apenas de defender uma percentagem de novas habitacdes a custos acessiveis para
as classes de menor rendimento em todos os novos desenvolvimentos urbanos, mas
também de defender a impossibilidade do stock desse tipo de habitacdo poder diminuir.
Acresce a estas duas dimensdes o facto de apenas com consentimento dos moradores se
poder admitir a relocalizacdo espacial desse tipo de habitacdo. Trata-se de evitar a
concretizacdo do mecanismo da segregacdo espacial que, através dos fendmenos da
especulacdo fundiaria, tende a libertar os solos urbanos mais valorizados das classes menos
afluentes, canalizando-os para a especulacdo imobilidria e afastando os seus moradores

originais para as periferias.

6 “Nada é mais desigual do que o igual tratamento dos desiguais”. TdP.

7 “Tentar alcangar uma alocacdo de recursos eficiente deixando o mercado tratar igualmente os desiguais
produz resultados desiguais. Seria melhor em primeiro lugar reduzir a desigualdade, do que deixar o marcado
tratar toda a gente igualmente”. TdP.
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A estes aspetos Fainstein soma a preocupacdo com a acessibilidade. Chama a atencdo para
as portagens urbanas ou para outras taxas que incidam sobre a mobilidade urbana. Estas
taxas penalizam as pessoas que empurradas para as periferias pelas regras do mercado
imobilidrio - s6 conseguem encontrar habitacdo a precos acessiveis muito afastados do
centro -sdo depois obrigadas a deslocar-se para o centro para ai trabalharem. Neste caso
qualquer pequena alteragao nos custos da acessibilidade tem efeitos imediatos na solvéncia
das familias. A equidade das politicas publicas e a redistribuicdo dos recursos obrigam-nos a
olhar para a politica de solos de uma forma integrada com a politica de habitacdo. De certo
modo o objetivo da equidade nas politicas publicas urbanas obriga-nos a olhar para uma
Politica das Cidades que terd como eixos fundamentais a Politica de Solos, a Politica de
Habitagdo e uma Politica de Emprego (Chaline, 2006/1997). Grande parte da rigidez do
mercado do trabalho, em particular aquela relacionada com a mobilidade do fator trabalho,
estd muito associada ao elevado endividamento provocado pela exclusividade do acesso a

habitac3o através da aquisicio no mercado livre®,

O cardcter obrigatério da revisdao da lei de solos ndao conferiu celeridade ao processo.
Apenas no XVII Governo Constitucional® o SEOTC, Jodo Ferrdo, se referiu a necessidade de
avangar com a revisdao da Lei de Solos. Foi a primeira vez, em termos politicos e
institucionais, que um responsavel politico abordou a necessidade de serem controladas as

mais-valias associadas a mudanca de uso do solo (de rustico para urbano).

Apesar dessa vontade politica, e do que o programa do Governo sobre ela determinava, ndo
aconteceram alteragGes até ao final da legislatura. Recorde-se que este debate ocorreu no
contexto de uma discussdao entdo muito presente na sociedade portuguesa que associava o
processo de urbanizacdo em curso, com a captura das mais-valias da urbaniza¢do pelos
particulares e com os niveis crescentes de corrup¢do na sociedade portuguesa. Entdo
assumiu particular destaque a divulgacdo dos trabalhos sobre a mudanca de uso dos solos e
a transformacdo de solos rusticos em solos urbanos (Caetano, Carrdo e Painho, 2005). Essa

divulgagcao ocorreu no final de um longo periodo que ficou marcado por uma importante

8 Este fendmeno é particularmente sentido em Portugal, embora pouco discutido e compreendido.

%0 XVII Governo Constitucional tomou posse em 12.03.2005 e cessou funcdes em 26.10.2009, no final da
legislatura. Foi liderado por José Sécrates e teve como Ministro do Ambiente, Francisco Nunes Correia, sendo
Secretario de Estado do Ordenamento do Territério e das Cidades, Jodo Ferrdo.
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expansdo dos perimetros urbanos que visava responder a uma procura de solos

urbanizaveis que se veio a revelar sobredimensionada.

Jodo Cravinho, deputado eleito pelo Partido Socialista, liderou, numa primeira fase, as
iniciativas politicas de luta contra a corrupgao, entdo muito centradas no urbanismo e na
captura pelos privados das mais-valias, que ndo encontraram eco por parte do Governo. Ja
no final da legislatura, em Agosto de 2008, Jodo Ferrdo'® anunciava que o Governo iria
avancgar com a submissdo de uma proposta ainda nessa legislatura. Na mesma altura referia
gue Portugal se destacava “entre os paises da Unido Europeia na voracidade de
transformacao de solo rural em solo urbano”. Como se sabe essa voracidade é potenciada
pela possibilidade que lhe esta associada de proceder a captura das mais-valias urbanisticas.
S6 no final da legislatura seguinte - XVIII Governo Constitucional*! — se iniciou o processo

gue iria conduzir a essa revisao.

No primeiro semestre de 2010, doze anos depois da aprovacao da Lei de Bases, a DGOTDU
iniciou um processo devidamente calendarizado que apontava para a aprova¢dao de uma

nova Lei de Solos.

3. O processo de concegao da lei

A DGOTDU, no ambito das funcdes que lhe foram atribuidas, elaborou um conjunto de
Relatérios de Progresso e de Notas Técnicas que sdo Uteis para contextualizarmos a nova

Lei. Afirma-se no Relatério de Progresso'? de 20-06-2011, que:

“O Programa do XVIII Governo Constitucional prevé no seu Cap. IV (..) sob a
epigrafe “Ordenamento do Territério e Cidades”, o seguinte:

Especial atengdo serd dada a politica de solos, através da aprovagdo de uma nova
lei de solos, que clarifique e regule os direitos e deveres da administragdo publica e
dos cidaddos, em especial dos proprietdrios e dos outros agentes que intervém na
ocupacdo, uso e transformagdo do solo, designadamente para fins produtivos, de
urbanizacdo e de edificacao.

Em particular, a nova lei dos solos devera clarificar as relagdes entre o direito de
propriedade e o direito (e dever) de edificar, bem como entre o direito de edificar

10 Citado no Publico de 22.08.2008, num trabalho de Jorge Talixa sob o titulo “Governo hesita sobre alteracdes
a Lei dos Solos”.

110 XVIII Governo Constitucional tomou posse em 27.10.2009 e apresentou a sua demiss3o em 23.03.2011.
Foi liderado por José Socrates e teve como Ministra do Ambiente, Lurdes Pdssaro.

12 preparacdo do projeto da nova Lei do Solo. Relatdrio de Progresso. Lisboa, DGOTDU,2011-06-20
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e uma reparticdo transparente, eficiente e justa dos custos de urbanizacdo e das
mais-valias resultantes dos processos de infraestruturagdo, urbanizagdo e
edificagdo,”

Como se percebe por esta citagdo a revisdo da Lei de Solos teria que abordar
obrigatoriamente a questdao das mais-valias e uma clarificacdo das relagGes entre o direito
de propriedade e o direito de edificar. Deixava de fora as relacdes entre o direito de
propriedade e o direito de urbanizar, questdo importante no processo de geracdo das mais-

valias e nos mecanismos associados a sua captura ou socializagao.

A DGOTDU emitira em 11.02.2011, ainda no ambito do XVIII Governo Constitucional, uma
Nota Técnical que esclarece a “Focagem da Nova Lei do Solo”, reflete sobre os “Problemas
Fundamentais” e estabelece os “Resultados a Atingir com a Lei”. Na analise dos “Problemas
Fundamentais” que determinavam a ineficacia dos Sistema de Gestdo Territorial eram
identificados como fatores criticos a desarticulacdo entre os mecanismos do mercado
imobilidrio, da fiscalidade e do planeamento territorial e a desarticulacdo entre os
instrumentos de politica de solos. Os resultados a atingir com a nova lei eram depois
elencados e sintetizados em quatro objetivos: regular a formac¢do da renda fundiaria;
regular a formagdao e a distribuigdo das mais-valias fundidrias; promover uma gestao
territorial mais eficaz e proactiva e fazer convergir os diversos instrumentos de politica
fundidria. Quanto aos dois primeiros objetivos, fundamentais para qualquer Lei de Solos, a

Nota Técnica®® acrescentava o seguinte:

“Regular a formagdo e a distribuicdo de mais-valias fundiarias tendo em conta os
direitos e deveres associados aos diferentes estatutos do solo (direitos e deveres
dos cidaddos em geral, dos proprietdrios e do Estado, apropriagdo publica das mais
valias decorrentes dos investimentos publicos em infraestruturas territoriais e
urbanas e de atos administrativos, remuneracdo de servicos ambientais, etc.);”

Ha aqui a assung¢do de que a Administracdo Publica desempenha um papel neste processo
de formacdo da renda fundiaria e na formacdo das mais-valias, sendo por isso legitimo que
atue no sentido de regular quer os processos da sua formagdo quer os processos da sua
captura. Nesta “Nota Técnica” merece destaque a parte dedicada ao direito de propriedade.
Refere-se que a lei opera no quadro do OTU e n3o a partir de uma tentativa de delimitacdo
abstrata do direito de propriedade. Propondo-se, em fung¢do disso, um esquema conceptual
gue apontava para uma importante leitura do direito de urbanizar enquanto direito publico,

embora passivel de ser concedido. Esta conceptualizacdo, a ser seguida posteriormente,

13 Contributo para a definicdo de Ambito da nova lei do solo. Painel de Orientagdo Técnica — Nota
Técnical/DGOTDU/LdS. P.2
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determinaria importantes alteracdes quanto ao envolvimento da Administracdo Publica e

dos Privados nos mecanismos que determinam o inicio do processo de urbanizagao.

No seguimento dos trabalhos a DGOTDU, na sua “Nota Técnica2” de 12.04.2011, dedicada a
fazer a sintese das ideias fundamentais resultantes do debate sobre a necessidade de
controlo da formacdo do valor do solo, da apropriacdao da renda fundidria e da definicdo do

estatuto juridico do solo, estabelecia, sobre o “Controlo da formacao das rendas fundiarias e

nl4

da sua apropriacao”*”, o seguinte:

“O controlo da formagdo das rendas fundidrias e da sua apropriacdo é a questdo
chave de que depende a efetiva capacidade de aplicagdo dos IGT, de acordo com
os objetivos e no respeito pelos principios estabelecidos na LBPOTU, na LBA, na
ENDS e nos demais documentos estratégicos fundamentais que orientam o nosso
desenvolvimento territorial”.

Acrescentando-se de seguida que importa,

“contrariar as tendéncias meramente especulativas que promovem a criagdo de
diferenciais de valor do solo em fungdo de simples expectativas subjetivas ou em
fungdo da acgdo unilateral da administragdo, sem que os proprietarios tenham
realizado qualquer investimento produtivo no sentido da concretizacdo do
aproveitamento dos terrenos de que sdo titulares de acordo com os objetivos de
desenvolvimento territorial e os regimes de uso do solo estabelecidos nos IGT”.

Pretendia-se quantificar o incremento do valor do solo aquando da passagem de solo
rastico a solo urbanizdvel e do solo urbanizavel a solo de urbanizacdo programada,
reconhecendo-se que nesta passagem o mérito do proprietario é nulo, tudo dependendo da
iniciativa da Administracdo Publica. Esta quantificacdo serviria de base para a tributacao das
mais-valias e para a determinacdo do valor da expropriacao.

315

Na Nota Técnica 3™, elaborada em 20.06.2011, foi abordada a formacdo das mais-valias e a

valoracdo do solo para efeitos de expropriacdo. Reconhecia-se que a questdo mais critica

colocava-se :

“em relagdo ao solo sobre o qual possam incidir expectativas de urbanizacdo. Este
solo pode ser o que se encontra na imediacdo dos perimetros urbanos, pode ser
solo sobre o qual incide algum projeto de investimento imobilidrio, ou pode ser
solo incluido no perimetro urbano, embora ndo programado. Neste ultimo caso, o
valor de mercado ja incluird pelo menos uma parte da mais-valia pura que resulta
da anterior classificagdo como urbanizavel.”

A opgdo entdo defendida ndo tinha uma base tributaria, situando-se no ambito dos modelos

de compensacdo urbanistica. Apontava-se para a criacdo de uma Bolsa de Terrenos a

4 Contributo para a definicio de ambito da nova lei do solo. Painel de Orientacdo Técnica — Nota
Técnica2/DGOTDU/LAS. p.6
15 Contributo para a definicdo de ambito da nova lei do solo. Painel de Orientagdo Técnica — Nota
Técnica3/DGOTDU/LdS. P.9
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integrar o Patrimonio Publico Municipal como compensacdo pela mais-valia apropriada pelo
proprietario/promotor. Quanto a valoracdo do solo para efeitos de expropriacdo
reconhecia-se o caracter critico desta questdo para o funcionamento do sistema de gestao
territorial. O documento trata diferentes situacdes, nomeadamente o solo rural, o solo
urbanizavel ndo programado e o solo urbanizavel programado. Esta foi a ultima Nota
Técnica produzida tendo o conjunto dos documentos de apoio produzidos durante esta fase

ficado concluido com o Relatdrio de Progresso de 20.06.2011.

3.1. A Nova Lei de Bases

Em outubro de 2013, através do Ministro do Ambiente, Ordenamento do Territorio e
Energia, o Governo apresentou a sua Proposta de Lei de Bases da Politica de Solos, de

Ordenamento do Territério e de Urbanismo?®.

Chamou entdo a atengdo para a necessidade de a lei significar uma mudanga de paradigma
gue passaria pela flexibilizacdo do planeamento, pelo refor¢co do Plano Diretor Municipal
(PDM) como instrumento estratégico e apontou a reabilitacdo urbana como o caminho para
o desenvolvimento das cidades. Nos termos dessa declaragdo vincou a ideia de que a rigidez
do planeamento seria geradora de perda de investimentos e que a flexibilizacdo poderia
evitar essa perda de eficacia do sistema territorial. O objetivo passava por “criar condicdes

n17

de investimento e de competitividade no territério”~’ como afirmou entdo o Ministro.

A realidade observavel da intervencdo urbanizadora no territério e as preocupacdes
patentes nos documentos de apoio que foram sendo produzidos ao longo do processo
legislativo ndo legitimam, no entanto, esta leitura. A dinamica associada a classificacao de
terrenos rusticos em terrenos urbanos, a sua transformacdo em terrenos urbanizaveis,
através da emissdo de alvards de loteamento, e a consequente urbanizacdo, seguida da
construcdo de centenas de milhares de edificios plurifamiliares, moradias unifamiliares,

complexos turisticos, equipamentos publicos de apoio a vida urbana, refletiram-se nas

16 proposta de Lei N2 183/XIl.
7Ver em http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministerio-do-ambiente-ordenamento-do-territorio-
e-energia/mantenha-se-atualizado/20131009-maote-lei-solos.aspx. AC em 24.12.2013.
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condicdes de acesso ao crédito disponivel. O crédito concedido 8 pelo sistema bancério a
. . . . . . ~ 19 7 . .
particulares tem sido maioritariamente para habitagao™, enquanto o crédito a sociedades
ndo financeiras se destina sobretudo ao sector da construcdo e do imobiliario. Em 2007 o
peso dos sectores da construgdo e do imobilidrio na captura de crédito atingiu um maximo
histdrico situando-se em 45,6% do crédito concedido a sociedades ndo financeiras. Passados

onze anos, em 2016, esse valor regrediu para apenas 27%.

Os aspetos da Nova Lei de Bases que mereceram criticas diversas foram a Clarificacdo do
Regime do Solo, a Afetacdo Social das Mais-Valias e o chamado Mito do “Plano Unico”.
Neste artigo, como ja referimos, tratamos apenas da Afetagdo Social da Mais-Valia. Uma das
principais novidades que a lei propde é uma articulagdo entre o ordenamento do territério e
os instrumentos fiscais que incidem sobre o imobilidrio, entendidos como instrumentos de
politica de solos. Ha dois aspetos que devem ser lidos conjugadamente. Por um lado os
relacionados com a perequacdo e, por outro, a afetacdo das mais-valias originadas pela
classificacdo do solo como urbano. Num capitulo com o sugestivo nome de “Instrumentos
equitativos” - art.2 642 a 662 - a Lei parece apontar no sentido da afetacdo social das mais-
valias geradas pela aprovacao dos planos territoriais de ambito intermunicipal ou municipal.
No entanto, o contelddo da lei aprovada suscita diversos reparos. No art.2 662 classificam-se
os diferentes tipos de beneficios e encargos. Além da “Distribuicdo dos beneficios e
encargos decorrentes do plano territorial de ambito intermunicipal ou municipal entre os
proprietdrios fundidrios”, a nova lei estabelece na alinea a), a afetacdo social de mais-valias
gerais atribuidas pelo plano territorial de ambito intermunicipal ou municipal. Trata-se de
uma proposta coerente com o espirito de uma Lei que reconhece (art.2 642 alinea 6) o

seguinte:

“Para efeitos do disposto nos niumeros anteriores, os planos territoriais de ambito
intermunicipal ou municipal fundamentam o processo de formagdo das mais-valias
fundiarias e definem os critérios para a sua parametrizacgdo e redistribuicao”

Na verdade a Lei, depois de 2014, passou a assumir que as mais-valias sdo geradas pelos
planos territoriais. E nesse quadro que decorre esta reflexdo sobre a afetacdo social da

mais-valia, jd que a sua consagracdo na lei ndo deixa de suscitar algumas duvidas. Elas

8 Ver APB- Associagao Portuguesa de Bancos. Overview do Sistema Bancario.

http://www.apb.pt/estudos e publicacoes/overview do sistema bancario portugues/

1% Entre 2007 e 2016 o crédito para habita¢3o no total do crédito concedido a particulares manteve-se estavel,

baixando ligeiramente de 82% para 81%do crédito concedido. http://www.apb.pt/content/files/Novembro -
Overview do Sistema Bancrio Portugus PT 2.pdf
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podem justificar-se desde logo pela andlise do art.2 652 que define quais sdo os objetivos da
redistribuicdo de beneficios e encargos. Entre os diferentes objetivos elencados ndo consta
qgualquer referéncia a garantia de habitacdo para as classes de menores rendimentos. Trata-
se de uma omissao incompreensivel numa lei que determina uma afetagdo social das mais-
valias. No entanto é verdade que no art.2 22 da lei quando sdo definidos os fins a que ela se
destina ndo é feita qualquer referéncia aos objetivos de politica publica de habitagdo. Isso

)20

mesmo foi salientado no Parecer da Ordem dos Arquitetos (OA, 2013)~", quando referiu o

seguinte:

“Deveria constar do elenco dos fins da Lei de Bases do Ordenamento do Territdrio
e do Urbanismo a habitacdo, como concretizacdo do direito constitucional
estabelecido no n.2 1 do art.2 65.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa, e
ainda assegurar a rece¢do do conceito de ambiente urbano inscrito na alinea e) do
n.2 2 do art.2 66.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa.”

Uma duavida que se coloca é a de sabermos qual a percentagem das mais-valias que serd
afeta a tal dimensao social? Serdao cinquenta por cento, como defendem alguns autores
(Carvalho e Oliveira, 2013), ou a totalidade como defende o CNADS (CNADS, 2013)%'? A lei
nao esclarece este aspeto fundamental. Como resulta da experiéncia internacional, com
melhores resultados do ponto de vista do controlo do desenvolvimento urbano e da justica
social e espacial, a Lei deveria consagrar o principio de que as mais-valias geradas pelos atos
da Administracdo Publica devem ser por ela recuperadas (Booth (2012); Correia (1993);
Fainstein (2012); Mufioz (2008); Needham (2003); Needham (2004); Needham (1992);
Renard (2001); Renard (1998).

Needham (2003) propde-nos uma interpretagdo que tem implicita uma leitura sobre a
dimensdo econdmica do desenvolvimento urbano. Ele gera uma mais-valia. Mais-valia que

” 22 e que considera ser dificil

Needham (2003, p10) identifica como “‘a gift of the planner
“to justify politically that the landowner retains it.”2> O que estd aqui em causa € o facto de

ser a Administracdo, através do planeamento urbanistico (...) quem gera as mais-valias e de

20 Parecer da OA. In

https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=38024

21 parecer do Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS), sobre a Proposta
de Lei N.2 183/XIl — Proposta de Lei de Bases da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territdrio e de
Urbanismo inhttps://www.cnads.pt/index.php?option=com docman&task=cat view&gid=62&Itemid=84

22 “ Uma prenda do planeador”. TdP.

23 “jystificar politicamente que o proprietario do solo a retenha”. TdP.
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serem os proprietarios dos terrenos objeto desse planeamento a captura-las. Ndo se trata
apenas de perceber o mecanismo da sua geracdo mas também de perceber quem, como e
guando, captura essas mais-valias. H4 uma evidéncia de que as mais-valias simples sdo
geradas por decisdes da Administracdo. Correia (2003), refletindo sobre a situacdo em
Portugal reconheceu que a Administracdo Publica por via dos planos que aprova determina
mais-valias que o mercado reconhece mas ndo as consegue recuperar. Uma questdo
importante que Needham (2003) também aborda é a de saber quem tem o direito a esta
mais-valia. Fa-lo numa perspetiva em que a dimensdo de justica social associada ao

desenvolvimento urbano ndo pode ser ignorada.

“The answer to this question also has aspects of equity and social justice. Is it
considered right that someone who has the good fortune to own land in a
particular location becomes rich, because a public authority changes the zoning
from agriculture to housing in that location, or because a road authority builds a
motorway with a junction near to that location? Is it considered right that rules for
redistributing a financial surplus on a development project should work out
differently in commercially booming areas than in depressed areas? We must look
for a social or political answer rather than a legal one.” (Ibidem,p.9)*

Se atendermos ao que referimos sobre a producao da lei, na Nota Técnica n? 3 esclarecia-se
gue a opgao pela socializagdo da mais-valia ndo tinha uma base tributaria, apontando-se
para a criacdo de uma Bolsa de Terrenos a integrar no Patrimdnio Publico Municipal, como
compensacgdo pela mais-valia apropriada pelo proprietdrio/promotor. Esta situagdo ndo estd
clarificada na lei aprovada. Os Planos devem aplicar os mecanismos perequativos para que
os proprietarios de uma determinada area objeto de um Plano Territorial sejam tratados em
pé de igualdade, quer quanto aos beneficios — area de construcdo proporcional a area de
terreno de que sdo proprietdrios — quer quanto aos encargos — participacdo nos custos de
infraestruturacdo e de construgdo dos equipamento coletivos da 4rea objeto do Plano — e

devem, ao mesmo tempo, determinar a afetacdo publica das mais-valias.

24 “p resposta a esta questdo envolve aspetos de equidade e justica social. E considerado justo que alguém que
teve a boa fortuna de possuir terra numa localizagdo particular se torne rico, porque uma autoridade publica
altera o uso do solo de solo agricola para solo urbanizavel numa determinada localizagdo, ou porque uma
autoridade rodovidria constréi uma auto-estrada com uma ligacdo préxima dessa localizacdo? E considerado
justo que as regras para redistribuir a mais valia de um projeto urbano seja diferente em dreas em expansao
ou em areas deprimidas? Devemos procurar uma resposta social e politica mais do que uma resposta legal.”
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4. Proposta de afetagao social da mais-valia

A lei consagra a afetacdo social das mais-valias mas ndo define regras para a sua
parametrizacdo e ndo estabelece a percentagem da mais-valia a socializar. Talvez por isso
nada diga sobre a forma e o tempo de efetuar o seu pagamento. Apesar da evolucao
verificada com a nova Lei domina ainda o conservadorismo fiscal que nos tem caracterizado
guando se trata da relacdo com a propriedade imobiliaria e, em particular, quando se trata
de taxar a producdo de solo urbano. Propomos, para romper com este paradigma, a

socializagdo da totalidade da mais-valia gerada.

Importa clarificar aquilo que se entende por mais-valia. Estamos a falar da mais-valia que
corresponde ao acréscimo de valor de um prédio em resultado da autorizacdo de uma
alteracdo de uso a nivel administrativo para esse mesmo prédio. Sdo independentes de
qualquer intervengao ou mérito do proprietario. Resultam sobretudo da mudanga de uso do
solo rustico para urbano em resultado de uma alteracdo dos planos de uso do solo. E o que
acontece quando uma autarquia toma a decisao de incluir dentro do perimetro urbano um
determinado conjunto de solos rusticos Neste caso, a mais-valia resulta da diferenca de
valor entre o solo rustico e o urbano e é proporcional ao indice de utilizagdo permitido em
fungdo da distribuicao da darea pelos diversos tipos de utilizagdo. As mais-valias simples
podem, ainda, ser determinadas pela mudancga de utilizacdo de espacos edificados e pela
densificacdo ou requalificacdo urbanas (Muioz, 2008), sobretudo associada a reabilitacdo

dos centros historicos.

A socializagdo que propomos é feita com base num diferencial do valor entre o solo rustico
e o solo urbano oficialmente estabelecido e valido a nivel nacional. Na investigacdo
realizada propusemos para Alcochete o valor de 300 euros/m2%. Os construtores de
edificios conhecem em cada momento o Valor de Venda (VF) dos seus projetos, em funcao
das tipologias, das dreas, maiores ou menores, da localizacdo e do funcionamento do
sistema financeiro, em particular do nivel de empréstimo que os eventuais compradores
podem obter para adquirirem uma determinada tipologia. Em funcdo desse conhecimento,

somado ao conhecimento dos Custos da Operacdo, e aos Lucros que pretende obter, para

250 valor de 300,00 euros/m2 estd fundamentado numa investigacdo anterior, no dmbito da Tese de
Doutoramento que o autor desenvolveu.
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remunerar o investimento feito, fazem aquilo a que os franceses chamam “Le Compte a
Rebours” (Martin, 1993), literalmente o calculo as avessas, para determinar o maximo valor
a pagar pelo terreno no qual irdo construir. Considerando um valor de venda de 200 mil
euros, para uma tipologia T3 com uma drea de 140 m2, constatamos que o valor a pagar
pelo terreno pronto a construir serd préximo dos 50 mil euros. Neste caso o valor a pagar
pelo terreno sera de 355 €/ m2. Se descontarmos o custo de urbanizacdo que é da ordem

dos 50€/m2 obtemos e 305,00 €/m2 para o prego a pagar pelo solo.

Admitindo que o solo rustico tinha um valor da ordem dos 5,00€/m2 a mais-valia capturada
pelo proprietario seria de 300,00 €/m2. Como o solo urbanizado excede em muito a 4rea de
implantacdo das edificagdes a quantificacdo da mais-valia é afetada pelo indice de utilizacdo
do solo definido no IGT aplicdvel. Digamos que se o iu for de 0,5 a mais-valia para a
totalidade do solo sera de 150 €/m2. Podem existir outros valores relativamente préoximos
deste mas com diferencas justificadas para um determinado contexto. Enquanto ndo existir
uma tabela de precos oficialmente fixada ha apenas uma verdade que ninguém parece

poder questionar: o processo de desenvolvimento urbano gera uma mais-valia simples.

No caso da reabilitacdo urbana, sempre que exista uma mudanc¢a de uso dentro do uso
urbano, por exemplo habitacdo para servicos ou para habitacdo de luxo, ou habitacdao
permanente para alojamento local, toda a area abrangida deve ser objecto da cobranca do
mesmo valor de mais-valia. O art. 662%° da Lei deve passar a ter uma redacdo que clarifique
aquilo que se entende por afetagao social da mais-valia. Para isso é necessario rever o art?
662 e introduzir um novo artigo que indique de forma clara quais sdo as politicas publicas
gue beneficiardo da afetacdo social das mais-valias mas que, além disso, estabeleca a

percentagem da mais-valia global que é afeta a cada um delas.

Na nossa proposta®’, a mais-valia gerada destina-se a financiar as seguintes politicas
publicas: habitacdo; educacdo; saude; solidariedade social; solidariedade regional; politica
salvaguarda do patriméonio monumental. Quarenta por cento da mais-valia serd afetada a

Politica de Habitagao, vinte por cento as Politicas Publicas de Educagdao e Saude e os

2Esta proposta e as restantes apresentadas neste artigo destinam-se apenas a mostrar uma possibilidade
concreta de alterar a Lei de acordo com a proposta de mudanga da politica. Ndo se trata de uma proposta
revista na perspetiva do Direito e da normal producdo legislativa, nem pretende situar-se nesse nivel.

27 No Anexo | apresentamos uma proposta de redacdo que responde a todas as questdes que consideramos
importantes clarificar. Naturalmente, ndo existe a intencdo de obter uma redacgao juridicamente estabelecida,
ja que a nossa formacao ndo o permite.
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restantes 40 por cento as Politicas Publicas de Solidariedade Regional, Solidariedade Social e
a Recuperagao do Patrimonio Monumental. Importa destacar que vinte por cento da mais-
valia gerada no pais num determinado periodo seria destinada a solidariedade regional.
Além dessa verba fixa ha ainda outros vinte por cento canalizados para as politicas publicas
de solidariedade social e de reabilitacdo do patriménio monumental cujo impacto nos
territdrios de baixa densidade tenderd a ser elevada. Trata-se de reconhecer que o pais é
desigual, que existem acentuadas assimetrias entre litoral e interior e que nos ciclos de
desenvolvimento vividos, com énfase no ultimo impulsionado pelo investimento no
imobilidrio, essa desigualdade se reforcou. A necessidade que Portugal sentiu de
implementar um programa nacional para a coesdo territorial é disso o mais expressivo
testemunho. A proposta de afetacdo social das mais-valias pretende contribuir para
concretizar os objetivos da equidade territorial e de promoc¢do de um desenvolvimento mais
justo, ndo apenas do ponto de vista urbano, mas também na articulacdo entre o meio
urbano e os meios rurais, ou, de forma mais geral, na articulacdo entre o litoral e o interior,
como se defende, alids, no Programa Nacional para a Coesdo Territorial (PNCT)%. Se
equacionarmos a socializacdo das mais-valias, sem determinar previamente a sua afetacdo
social, o desenvolvimento desigual acentuar-se-4, com as regides litorais e as areas

metropolitanas a beneficiarem dessa mudanca e o interior a ndo o poder fazer.

Discutida a questdo critica da afetacdo social das mais-valias uma outra questdo pertinente
é saber como se pode efetuar o pagamento e quando deve ele ser concretizado. O
pagamento deve ser concretizado na mesma altura em que a mais-valia é gerada. Importa
por isso referir o seguinte: no ciclo do imobilidrio existem trés fases distintas que sdo o
planeamento do uso do solo, a urbanizacdo e o licenciamento e edificacdo. As mais-valias
geram-se na primeira fase, a do planeamento. Acontece que essa geracdo ocorre — no
guadro atual vigente em Portugal — no momento em que é aprovado o Plano Diretor
Municipal®. Essa aprovacdo n3o determina que todo o territério abrangido vai passar para a

fase de urbanizac¢do. Por essa razao a aprovacao do PDM apenas nos indica as mais-valias

280 Programa Nacional para a Coesdo Territorial foi aprovado pela resolu¢do do Conselho de Ministros n2
72/2016, publicada no Didrio da Republica n.2 226/2016, Série | de 24.11.2016.
http://www.portugal.gov.pt/pt/o-governo/pnct/pnct.aspx

29 pode-se argumentar que este modelo é um modelo do passado, muito baseado na expansdo urbana. E
verdade, mas trata-se do modelo vigente em Portugal ao longo de décadas, que permite analisar e
compreender o processo de geracdo das mais-valias urbanisticas. Nos casos de requalificagcdo urbanistica
mantém-se valido o principio de que as mais-valias geram-se na fase do planeamento.
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potenciais que o Plano configura. Nas Uultimas décadas, como resulta da investigacao
realizada em Alcochete, sdo os promotores que determinam o inicio do processo de
urbanizagdo. Neste contexto a cobranga da mais-valia deve ser feita no momento em que o
projeto é aprovado. Idealmente o processo de urbanizacdo apenas se deve iniciar depois de
a autarquia elaborar o planeamento de pormenor para a parte do territério que entendeu,
no dmbito da sua programacdo, dever ser aquele cujo processo de urbaniza¢do/edificacdo
avangarad de imediato. Apds a aprovagdo do planeamento de pormenor® a mais-valia é
devida e deve ser paga por cada um dos beneficiados com o desenvolvimento. O pagamento
deve ser feito em dinheiro e em terrenos, com efetivo potencial edificatério e/ou
importancia urbanistica, ndo podendo o valor destes ultrapassar os 20 por cento da mais-
valia a pagar. Isto resulta do facto de existirem transferéncias obrigatérias para a
solidariedade regional que ndo podem ser feitas em terrenos, e havendo parte das verbas
gue ndo serdo geridas pelas autarquias. Propomos um novo artigo no Regime Juridico da

Urbanizacdo e Edificacdo que trate desta questdo, como explicamos a seguir.

4.1. Taxas municipais de urbaniza¢ao e outros impostos

Como resultado da socializacdo das mais-valias é imperativo que, por razes de justica social
e de simplificacdo administrativa, se acabe com a cobrancga pelos municipios de taxas que
oneram o0s proprietdrios e promotores de novas urbanizacdes! e de novos espacos
edificados. Por isso entendemos que deve ser contemplado no Regime Juridico da
Urbanizacdo e Edificacdo — Decreto-lei 136/2014 de 9 de Setembro — a eliminagdo do
Capitulo V - Taxas inerentes as operagdes urbanisticas, bem como dos art®s 1162 e 1172 na
sua atual formulacdo. Deve ser criado um novo Capitulo V, cuja designacdo serd
“Pagamento da Mais-Valia Urbanistica”. O art. 1162 devera ter uma redagdo clara sobre o

momento em que a mais-valia é devida, o momento em que ela deve ser paga, as condicoes

30 Na generalidade das situacdes, ao longo das Ultimas décadas, o planeamento de pormenor quase n3o esteve
presente no ciclo do imobiliario. A investigacdo realizada em Alcochete mostrou que, no entanto, a existéncia
deste tipo de IGT ndo impediu nenhuma das patologias que caracterizaram o desenvolvimento urbano das
ultimas décadas.

310 conceito de promotor de urbanizacdes deixa de fazer sentido caso se proceda a devoluc¢do ao Estado do
direito de urbanizar. Esta hipdtese, e as suas consequéncias, foi analisada no ambito da nossa investigacao,
embora nao seja aqui abordada.
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de faseamento desse pagamento e as formas de que se podera revestir o pagamento, em

dinheiro ou em género®.

5. Politica publica de habitacao

O Governo aprovou, em Outubro de 2017, uma Resolu¢do do Conselho de Ministros que
estabelece o sentido estratégico, objetivos e instrumentos de atuacdo, para uma “Nova
Geragdo de Politicas de Habitagdo” (NGPH). Foi colocado a discussdo publica o documento
gue estrutura essa proposta de politica publica tendo o IHRU divulgado, em Fevereiro de
2018, o Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional. Os
grandes objetivos que esta NGPH pretende concretizar sdo os seguintes: dar resposta as
familias que vivem em situagao de grave caréncia habitacional; garantir acesso a habitagdo
ao0s que ndo tém resposta por via do mercado; criar as condi¢Ges para que a reabilitacdo
seja a principal forma de intervencao ao nivel do edificado e do desenvolvimento urbano;
promover a inclusdo social e territorial e as oportunidades de escolha habitacionais. Se
compararmos estes objetivos com os definidos no Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério (PNPOT),33 verificamos que no essencial a situacdo ndo se
alterou. Esse importante documento de politica publica tinha vindo reconhecer as
insuficiéncias do nosso modelo de desenvolvimento urbano e apontar alguns caminhos para
corrigir as situacGes detetadas. Por exemplo, no 42 Objetivo Estratégico (Capitulo 2 do
Programa de Acdo do PNPOT, p39) pretendia-se assegurar a equidade territorial no
provimento de infraestruturas e de equipamentos coletivos e a universalidade no acesso

I”

aos servicos de interesse geral, promovendo a coesao social” e, entre outros Objetivos
Especificos, "melhorar as condi¢cdes de habitabilidade nomeadamente no que se refere aos
grupos sociais mais vulnerdveis". Na mesma altura em que foi aprovado o PNPOT, Ghekiére
(2007) fazia uma andlise sobre a Politica de Habita¢do Europeia com a atengao centrada na

habitacdo social. Analisando a diversidade de concecdes europeias no que se refere a

32No Anexo I, apresentamos uma proposta de redacdo que responde a todas as questdes que consideramos
importantes clarificar. Naturalmente, ndo existe a intencdo de obter uma redacgdo juridicamente estabelecida,
ja que a nossa formacao ndo o permite.

33 0 PNPOT foi aprovado pela lei n2 58/2007 de 4 de Setembro.
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habitacdo social, Ghekiére incluiu Portugal num conjunto de paises com uma concec¢ao
residual da habitacdo social integrando os paises que mais se afastam do ideal do modelo
social europeu. No ambito do Plano Estratégico de Habitacdo para o periodo de 2008 a
2012, Guerra (2008) caracterizava as dinamicas e politicas habitacionais europeias no
principio do milénio, tendo como pano de fundo a generalizacio de um modelo de
producdo liderado pelo mercado. Guerra (2008. p.47-48) identificava algumas ideias fortes
gue dominavam o debate europeu sobre as questées da habitacdo, com destaque para as

seguintes:

“2 - A crenca de grande parte dos analistas ocidentais de que a maioria dos
problemas habitacionais estdo resolvidos pelo menos naquilo que
tradicionalmente se apelida de caréncias quantitativas;

3 - O predominio da defesa da retirada do Estado da producgdo direta de habitacgao,
o seu enquadramento num olhar mais estratégico sobre a politica das cidades
acompanhado de uma profunda critica a geragdo de politicas anteriores.”

Este predominio de um conjunto de teses que valorizam o papel do mercado e o seu
desempenho, eram o reflexo de uma hegemonia de especialistas académicos e empresariais
ligados ao mercado, como a autora entao reconhecia. A crise de 2008 veio questionar de
forma contundente essas crengas e confirmar aquilo que uma analise mais atenta da
realidade mostrava: os “novos problemas da habitacdo” eram afinal a reproducdo dos
“velhos problemas da habitagao”, resultantes da incapacidade do Estado em garantir o
respeito pelo designio constitucional do direito a habitacdo. Voltando a “Nova Geracdo de
Politicas de Habitacdo” constatamos que a ambicdo, no que se refere a habitacdo social, é
passar de 2% do parque habitacional para 5% do parque no médio prazo, quer dizer no
prazo de 8 anos. Isso representa um acréscimo de 170 mil fogos com apoio publico até
2026, admitindo que a aplicacdo da nova politica se inicia em 2019. Os varios instrumentos
previstos para concretizar os objetivos da nova politica passam muito pelos incentivos
fiscais para as entidades publicas e privadas, coletivas e singulares, pelas isen¢bes de
tributagao de parte significativa do IMI — até 50% - pela fixagdo de um valor de renda
inferior em 20% ao valor de mercado ou pela fixacdo de limites a taxa de esforco,
compatibilizando o valor da renda com o rendimento dos arrendatarios entre outros. Apela
igualmente a politicas municipais que passam entre outras medidas pela “redugao
significativa ou eliminagdo da componente de custo do terreno/edificio”. Ndo pretendemos
fazer uma analise detalhada da Nova Gera¢do de Politicas de Habitacdo, até porque o

processo nao estd ainda concluido. Queremos apenas colocar mais uma vez em evidéncia o
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facto de se ter tornado comum a criacdo de novas estratégias, de novas visdes para o
desenvolvimento estratégico, de novos instrumentos, de uma qualquer politica publica, sem
fazermos previamente uma pergunta fundamental: quais sdo os recursos que nos irdao
permitir financiar as novas politicas que desenhamos? Neste caso opera-se ainda num
guadro anterior a alteracdo da Lei de Solos e ignora-se a possibilidade que a Lei consagra de
procedermos a socializagdo das mais-valias. As propostas de intervengdao existentes
caracterizam-se, hoje como no passado, pela fraca dotacdo de verbas — dos programas “Da
Habitacdo ao Habitat” e “Porta ao Lado” - ndo se percebendo como se fard a sua
distribuicao pela totalidade do territdrio nacional, caso o programa ndo tenha apenas uma
escala metropolitana. A agudizacdo dos problemas relacionados com o acesso a habitacdo
aconteceu com a crise da economia global e do sistema financeiro e intensificou-se,
curiosamente, com a saida da crise, muito impulsionada pelo turismo e pelas dinamicas a
ele associadas, em paises como Portugal, sujeitos durante alguns anos a intervencdo
externa. Quer numa situacdo de grave recessdo, quer num periodo subsequente de
crescimento econdmico, as politicas de habitagdo sao vitimas da mesma falta de recursos.
Para mostrar como no quadro legal existente, feita a clarificacdo do que se entende por
afetacdo social das mais-valias, é possivel encontrar os recursos necessarios para financiar a
politica de habitacdo, apresentamos um caso pratico resultado da investigacdo que

conduzimos em Alcochete.

5.1. Afectacdo social das mais-valias a politica de habitagdo. Um caso practico.

Voltando ao exemplo empirico desta investigacdo, Alcochete integra a Area Metropolitana
de Lisboa, situando-se na sua parte Sul e fazendo parte do distrito de Setubal. Tem uma
extensa frente ribeirinha a confrontar com o rio Tejo tendo uma parte significativa do seu
territdrio integrado na Reserva Natural do Estuario do Tejo. No final do século passado
houve a construgao de grandes infraestruturas que reforgaram a ligagdo entre as margens
norte e sul da AML e que determinaram uma alteracdo do padrdao de ocupacdo dos
respetivos territérios. O desenvolvimento de Alcochete foi muito influenciado pela
construcdao da Ponte Vasco da Gama, que determinou um aumento de procura de terrenos
no concelho de Alcochete e no concelho vizinho do Montijo. A populacdo de Alcochete
aumentou 72,7% entre 1991 (10.169hab) e 2011 (17.569 hab). Como foi referido no
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PEDESPES este crescimento teve como suporte uma importante expansdo das areas
urbanas. Alcochete no conjunto das suas dreas urbanas totalizava 136,99 hectares. Com a
expansdo dos perimetros urbanos aumentaram 372,29 hectares as areas urbanizaveis,
suficientes para alojar 29.228 habitantes.3* As coisas n3o se passaram assim porque a crise
de 2008 veio travar a expansdo urbana. Na figura seguinte mostramos as mais-valias
geradas, entre 1997 e 2015, pela aprovacao dos IGT no concelho de Alcochete. Distinguimos
entre as mais-valias geradas e as mais-valias capturadas, ja que dos 372,29 hectares de
Espacos Urbanizaveis de Expansdo, apenas 130,07 foram urbanizados. Importa referir que a
mudanca de uso do solo na origem das mais-valias, concretizou-se na sua maioria a custa de
solos integrantes das Reservas Ecoldgica e Agricola. Essa mudanca de uso concretizou-se da
seguinte forma: desafetacdo de prédios que integravam a Reserva Ecoldgica Nacional, num
total de 295,17 hectares e desafetacdo de prédios que integravam a Reserva Agricola

Nacional, num total de 30,74 hectares.

455,36

EM
MILHOES 250 -
DE EUROS

236,86 ™ Mais-Valias Geradas

M MV capturadas

Alcochete (Conc)

Figura 1 — Sintese da Evolucdo das Mais Valias em Alcochete
Fonte: PDM Alcochete. Elaborado pelo préprio
No mesmo periodo as receitas totais obtidas pelo municipio foram de apenas 9 milhGes de
euros. Logo que as receitas com o imobilidrio estagnaram os Resultados Liquidos dos
sucessivos exercicios foram afetados. Na Figura 2 mostramos a evolugdo das receitas do

concelho de Alcochete e dos resultados liquidos obtidos pela autarquia entre 2000 e 2015.

34 Ver PEDESPES — Plano Estratégico para o Desenvolvimento da Peninsula de Setubal. Diagndstico Prospectivo
— Questdes Urbanas —p.21e 24
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Figura 2 — Evolucgdo da receita. Taxas Municipais de Urbanizacdo versus Resultados Liquidos do
Exercicio
Fonte: Contas de Geréncia CM Alcochete. Elaborado pelo préprio

Analisando as Grandes Op¢Ges do Plano do municipio entre 2009 e 2015 verificamos que
entre as medidas relacionadas com a Habitacdo aparece sempre um conjunto relevante de
objetivos. “Desenvolver Politicas de Solos que estimulem o Mercado Habitacional a Custos

|II

Controlados e o Arrendamento Social” é a medida que consta em todos esses documentos
oficiais da autarquia de Alcochete. No entanto a analise quer dos Orgamentos previsionais
qguer das Contas de Geréncia dos exercicios entre 2009 e 2014 permite-nos chegar as
seguintes conclusdes: no ano de 2009 a despesa com habitacdo prevista foi de 100,00
euros; No ano de 2010 essa despesa subiu para 1000,00 euros; Em 2011 situou-se em
180,00 euros e nos trés anos seguintes foram sempre orcamentados 200,00 euros. Na
verdade em todos esses anos o Municipio de Alcochete, de acordo com as Contas de
Geréncias aprovadas pela A. Municipal, ndo realizou qualquer despesa relacionada com
Habitacdo. Tendo em conta a nossa proposta para a afetacdo social das mais-valias, neste
caso a parte mobilizada para a politica de habitacdo, e recorrendo aos resultados obtidos ao

longo da investigacdao efetuada em Alcochete, obtemos os resultados mostrados na figura

seguinte.
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Figura 3— Proposta de Afetacdo das Mais-Valias aplicada ao financiamento da Politica de Habitacdo.

O que o grafico nos mostra é que o municipio de Alcochete teria podido utilizar ao
longo dos ultimos quinze anos um valor médio anual de 3,76 milhGes de euros para

financiar a sua politica de habitacao.

6. Conclusoes

A proposta que aqui apresentamos é concretizavel no atual quadro legal. Basta clarificar um
aspeto que a Lei n? 31/2014 ndo cuidou de esclarecer: a afetagdo social das mais-valias. Os
recursos existem e a sua afetagao social esta prevista na Lei. Falta apenas quantificar o valor
da mais-valia e determinar as formas da sua afetacdo social. A nossa proposta resulta da
investigacao conduzida em Alcochete e da reflexao sobre a forma como o desenvolvimento
urbano evoluiu e sobre as suas consequéncias. Esta proposta permitiria ao Estado ter uma
Politica de Habitacdo articulada com o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territdrio. E permitiria a cada municipio ter uma Politica de Habitacdo, consagrada no seu
Plano Local de Habitacdo, articulada com a Politica de Habitacdo Nacional. Um quadro legal
com estas caracteristicas possibilita uma abordagem completamente diferente, do papel e
da intervencdo do Estado na sua funcdo reguladora da intervencdo no territério e na

promocado da justica social e espacial.

116



GOT, n.2 17 — Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (junho de 2019)
GOT, nr. 17 — Geography and Spatial Planning Journal (June 2019)

Além da producdo de habitacdo para os diferentes grupos sociais — de que o sector privado,
enquanto produtor, beneficiaria bastante — colocam-se outras possibilidades: flexibilizagao
da mudanca de habitacdo ao longo do ciclo de vida; facilitar a mobilidade do fator trabalho
reduzindo o espartilho imposto pela posse da habitacdo e pelo endividamento associado;
equilibrio nas formas de acesso entre aquisicdo e arrendamento; equilibrio tendencial entre
parque publico e parque privado para o mesmo fim; manutencao regular do parque publico
de habitagdo; tendéncia para uma estabilizagao do parque publico a médio prazo. Falamos
de uma outra resposta, construida a partir dos mesmos dados. Uma resposta em que os
valores da equidade e da inclusdo, da solidariedade regional e do ordenamento do
territdrio, passam a dispor de todas as condi¢cdes para serem realidades percebidas pelas
populacdes. Passariamos a ter um Estado regulador capaz de contribuir para financiar a
intervencdo do Estado produtor em complementaridade com a intervencdo do Mercado,

sem a distorcdo imposta pelo dominio das suas componentes especulativas.
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ANEXO |

LEI N2 31/2014
de 31 de maio

LEI DE BASES GERAIS DA POLITICA PUBLICA DE SOLOS, DE
ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO.

TITULO V
Regime econdmico e financeiro
CAPITULO II

Instrumentos equitativos

Artigo 66.2
Tipos de redistribuicdo de beneficios e encargos
Constituem tipos de redistribuicdo de beneficios e encargos:
a) s/alteracdo;
b) s/ alteracdo;
c) s/alteracdo;

d) Passa a ser fixado um diferencial oficial entre o valor do solo rustico e do solo
urbano, vélido para todo o territério nacional. Este valor é revisto de trés em trés
anos e publicado na mesma altura em que é aprovado o OE para o ano seguinte.

e) Fica oficialmente fixado, para o primeiro triénio, o valor de 300€/ m2 para ser
aplicado no calculo das mais-valias em todos os IGT. Este valor é corrigido pelos
indices de utilizagdo fixados em cada plano.

Deve passar a existir um artigo da Lei que defina o que se entende por “afetacdo social da

mais-valia”. Propomos um art. 662-A com a seguinte redagdo:

Artigo 66.2-A

Definicao da Afectacao Social da Mais-Valia

1 - A afetagdo social da mais-valia significa que as receitas associadas a sua
socializa¢do sdo destinadas a financiar as seguintes politicas publicas:

a) politica publica de habitacao;

b) politica publica de educagao;

c) politica publica de saude;

d) politica publica de solidariedade social;
e) politica publica de solidariedade regional;

f) politica publica de reabilitacdo do patriménio monumental
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2 — As mais-valias cobradas em cada municipio tém a seguinte afetacdao por
cada uma das politicas publicas:

a) A parte destinada a financiar a politica publica de habita¢do representa 40%
da mais-valia recebida;

b) A parte destinada a financiar as politicas publicas de solidariedade social,
regional e a reabilitagdo do patriménio monumental, representam 40% da
totalidade da mais-valia recebida. A parte destinada a solidariedade regional
nao pode ser inferior a 50% deste valor.

c) A parte destinada a financiar a politica publica de educacdo e saude é, para
cada uma destas politicas, 10% da mais-valia total recebida.

3 — A parte da mais-valia destinada a financiar as politicas publicas
estabelecidas no ponto 1 nas alineas d), e) e f), é gerida pelas autoridades
regionais e, no caso de estas ndo existirem, pelo ministério que as tutela.

4 — A parte destinada a financiar a politica publica de habitacdo é gerida de
acordo com a seguinte distribuicdao pelos municipios e pelo Governo. Sessenta
por cento da mais-valia é gerida pelo municipio e os restantes quarenta por
cento sdo afetos a politica nacional e regional neste dominio.

5 — A parte da mais-valia destinada a financiar as politicas publicas de
educacdo e de saude, sdo geridas de acordo com a seguinte distribuicao pelos
municipios e pelo Governo: Setenta por cento da receita é gerida pelo
municipio e o restante pelo Governo.

Republica¢do do Decreto -Lei n.2 555/99, de 16 de dezembro

Decreto-Lei n.2 136/2014

de 9 de setembro

REGIME JURIDICO DA URBANIZACAO E EDIFICACAO(RIUE)

CAPITULO V Taxas inerentes as operag¢oes urbanisticas
Artigo 116.2

Taxa pela realizagao, manutencao e reforgo de infraestruturas
urbanisticas

(Revogado)
Artigo 116.2
Pagamento da Mais-Valia Urbanistica

1 — A mais-valia é devida no momento imediatamente a seguir a aprovacdo do
planeamento de pormenor ou, no caso de ndo existir planeamento de
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pormenor, apds a aprovacdo da operagdo urbanistica, momento que procede
o inicio do processo de urbanizagao:

2 — A mais-valia deve estar integralmente paga antes que as obras de
urbanizagao se iniciem.

3 — 0 pagamento pode ser faseado, a pedido do proprietario/promotor, sendo
qgue a sua completa liquidacdo deve ocorrer antes de emitida qualquer
autorizacdo/licenciamento da edificacdo. O pagamento inicial ndo pode ser
inferior a 50% da mais-valia total e deve ser totalmente pago em dinheiro.

4 — A mais-valia pode ser paga em dinheiro ou em terrenos a integrar no
patrimonio municipal, caso a autarquia aceite essa possibilidade. O valor dos
terrenos para pagamento da mais-valia ndo pode ultrapassar os vinte por
cento do total da mais-valia devida.
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