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Perequagdo em
contexto de reabilitacdo urbana

Os mecanismos de perequacdo em face da
evolucdo do conceito de reabilitacdo urbana

Pedro Sacchetti Teixeira de Sousa !

Sumario: O presente trabalho aborda a evolugéio do conceito de reabilitacdo urbang,
os mecanismos de perequagdo e, em especial, a temdtica da perequacdio em con-
texto de reabilitagdio urbana, com particular enfoque em determinadas situacdes
em que existe uma complexidade acrescida e em que se torna mais premente a
adogdo de mecanismos de perequacdio adaptados ao caso concreto.

Palavras-chave: Reabilitagdo Urbana; Mecanismos de Perequagdio; Fungdio Social
da Propriedade; Gentrificacdo; Politicas de Habitagdio.

1. BREVE INTRODUCAO

Os mecanismos de perequacdio de beneficios e encargos decorrentes do planeamento
urbanistico sdo instrumentos fundamentais para assegurar a equidade no tratamento de todos
os detentores de inferesses legitimos na drea do plano ou da operagdo urbanistica. O prin-
cipio da igualdade assume uma importéncia fundamental no direito do urbanismo 2, sendo
a existéncia de mecanismos de perequagdo condicdo de legitimacdo dos poderes de que a
administragdio dispde para conformar o conteddo do direito de propriedade privada sobre

os solos urbanos através de instrumentos de planeamento ou de outros instrumentos °.

1 Mestre e advogado na sociedade de advogados Uria Menéndez — Proenca de Carvalho, integrando
os Departamentos de Direito Imobiliério e de Direito Piblico.

2 C. Fernando Alves Correia e Jorge Alves Correia, Regime Juridico dos Programas e dos Planos Territoriais,
Coimbra, Almedina, 2021, p. 352, “Embora a primeira impressdo que ressalta do confronto entre o plano e o princi-
pio da igualdade seja a de que aquele constitui uma negagdo deste, jé que o plano tem um cardter necessariamente
discriminatério e é fonte de desigualdades em relacdo aos proprietdrios (...}, o certo é que o principio constitucional
da igualdade néo pode deixar de constituir um limite ¢ discricionariedade do plano (art. 2662 n.° 2, da CRP)".

3 Neste sentido Claudio Monteiro, “A perequacdio compensatéria dos encargos e beneficios do planeamento
urbanistico”, disponivel em https://www.uria.com/documentos/publicaciones/2658/documento/036EHSF1.pdf2 id=1916,
p. 7, “O principio da igualdade surge-nos, assim, antes de mais, como um limite & discricionariedade na ponderagéo
dos diversos interesses envolvidos no plano. Enquanto limite & discricionariedade de planeamento, o principio da igual-
dade traduz essencialmente a ideia de proibicdo de arbitrio”. No mesmo sentido, Fernando Alves Correia e Jorge Alves
Correia, Op. Cit, p. 400: “A garantia da observancia do principio da igualdade constitui, assim, simullaneamente, a
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O plano atribui direitos, mas também imp&e encargos (que podem, inclusivamente, jus-
tificar o direito dos afetados a serem indemnizados) #, daqui emergindo primacialmente a
necessidade de perequagdo °. A fungdo social da propriedade também assume um papel
relevante e justificador da existéncia de mecanismos perequativos.

Porém, além de darem resposta a um ideal de justica e de equidade, os mecanismos de
perequacdo, se corretamente desenhados, podem constituir também fatores de incentivo
dos particulares e demais interessados para participarem ativamente em operagdes urba-
nisticas, em geral, e de reabilitagdio urbana, em particular.

Por outro lado, em especial no contexto da reabilitagéio urbana, estes mecanismos devem ser
pensados por forma a obstarem & gentrificagdo das dreas urbanas que séio objeto de inferven-
¢dio e & perda das suas carateristicas diferenciadoras (sob pena da reabilitagdo néio cumprir os
objetivos legalmente definidos e de perda do valor social e econémico resultante da operagéo
de reabilitacdio). Em sede de reabilitagdo urbana, em que as operacdes urbanisticas podem
assumir uma grande complexidade e em que poderd existir uma maior dificuldade em aferir os
beneficios e encargos decorrentes de determinada operagdio para cada envolvido (desde logo,
por se intervir em uma realidade pré-existente), torna-se ainda mais relevante a existéncia de
mecanismos de perequacdio eficientes e dgeis, que possam adaptar-se ao caso concreto.

No presente trabalho abordar-se-é a evolugdo do conceito de reabilitagéio urbana, os
mecanismos de perequacdo e, em especial, a femdtica da perequagdio em contexto de reabi-
litagdio urbana, com particular enfoque em determinadas situagdes em que existe uma com-
plexidade acrescida e em que se torna mais premente a adogdio de mecanismos de perequa-
¢do odcp’rqdos ao caso concreto.

2. A REABILITACAO URBANA
2.1. Nogdo e evolucdo do conceito legal de reabilitagdo urbana

O regime juridico da reabilitagdio urbana (aprovado pelo Decreto-Lei n° 307/2009, de

via da legitimidade do planeamento urbanistico, a porta da aceitagdo dos planos pelos particulares e o caminho que
pode conduzir ¢ eliminacdo de toda a sorte de pressdes dos proprietdrios na fase de elaboracdo dos planos |...)".

4 Fernando Alves Correia e Jorge Alves Correia, Op. Cit.,, p. 402, “(...) um individuo que, em comparacédo
com os restantes cidaddos, suporta um sacrificio especial e grave ou anormal em beneficio da comunidade deve
ser, por efeito do principio da igualdade, indemnizado por essa mesma comunidade. A sua aplicagdo, no émbito
dos planos diz respeito ds denominadas expropriagées do plano {...)".

5 Perequagdio que é definido no diciondrio da lingua portuguesa como “Ato de distribuir ou tornar igual
uma coisa entre vdrias pessoas ou entre vdrios itens”. Por sua vez, no Decreto Regulamentar n° 5/2019, de 27
de setembro, que procede & fixacdio dos conceitos técnicos atualizados nos dominios do ordenamento do terri-
tério e do urbanismo, refere-se que “A perequacdo consiste na redistribuicdo equitativa dos beneficios e dos
encargos resultantes da execucdo de um instrumento de gestdo territorial vinculativo dos particulares ou de outro
instrumento de infervencéo urbanistica a que a lei atribua esse efeito”.
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23 de outubro) compreende, na redagéio atualmente em vigor, (i) por um lado, normas apli-
céveis & reabilitagdo urbana ¢ em dreas de reabilitagdio urbana 7 (que constituem a maior
parte do diploma, correspondendo & sua parte ll) e, (i) por outro lado, regras que com-
pdem um regime especial de reabilitagdio urbana aplicavel a operagdes urbanisticas de
reabilitagdo que tenham por objeto edificios ou fragdes * (constantes da parte Il do diploma,
nomeadamente os artigos 77>A e 77° B).

O atual regime juridico da reabilitagdio urbana tem a sua génese em diversos regimes
juridicos anteriores. Com efeito, o Decreto-Lei n° 8/73, de 8 de janeiro (regime juridico de
renovacdo urbana) é visto como o precursor dos atuais diplomas que regem a reabilitagdo
urbana em Portugal. Por sua vez, o Decreto-lei n° 794/76, de 5 de novembro (lei dos
solos), definiu as dreas criticas de recuperagdio e reconversdo urbanistica, previstas e regu-
ladas no capitulo XI desse diploma; Acresce que o Decreto-Lei n.° 104/2004, de 7 de maio,
estabeleceu o regime excecional de reabilitagdo urbana para as zonas histéricas e dreas
criticas de recuperagdo e reconversdo urbanistica, constituindo aquela que se considera ser
a primeira regulamentagdo global da reabilitagdo urbana em Portugal.

A reabilitagdo urbana tem, entre outros, por objetivo — tal como definido no
diploma — (i) a requalificagdio e revitalizagdo das cidades, em particular das suas dreas
mais degradadas, (i) contrariar tendéncias de expansdo urbana (evitando os inerentes des-
perdicios territoriais, financeiros e ambientais), (i) a qualificagdio do parque habitacional,
(iv) garantir a protegdio e promover a valorizagdo do patriménio cultural, (v) assegurar a
integragdo funcional e a diversidade econémica e sécio-cultural nos tecidos urbanos
existentes (evitando, assim, a gentrificocao desses territérios) e (vi) requcﬂificqr 0s espacos
verdes, os espacos urbanos e os equipamentos de utilizagdo coletiva °.

6 O conceito de reabilitagdio urbana é definido como “a forma de intervencéo integrada sobre o tecido
urbano existente, em que o patriménio urbanistico e imobilidrio é mantido, no todo ou em parte substancial, e
modernizado através da realizacdo de obras de remodelacdo ou beneficiacdo dos sistemas de infraestruturas
urbanas, dos equipamentos e dos espagos urbanos ou verdes de utilizacdo coletiva e de obras de construcdo,
reconstrucdo, ampliagéo, alteracdo, conservacdo ou demolicdio dos edificios” (vide alinea j) do art. 2° do diplomal).

7 Definida na dlinea b) do artigo 2° do diploma como “a drea territorialmente delimitada que, em virtude da
insuficiéncia, degradagdo ou obsolescéncia dos edificios, das infraestruturas, dos equipamentos de utilizacdo coletiva
e dos espacos urbanos e verdes de utilizacdo coletiva, designadamente no que se refere ds suas condicées de uso,
solidez, seguranga, estética ou salubridade, justifique uma intervencdo integrada, através de uma operagdo de rea-
bilitagdo urbana aprovada em instrumento préprio ou em plano de pormenor de reabilitagdo urbana’”.

8 A reabilitagdio de edificios ¢ definida como “a forma de intervencdo destinada a conferir adequadas
caracteristicas de desempenho e de seguranca funcional, estrutural e construtiva a um ou a vdrios edificios, ds
construcdes funcionalmente adjacentes incorporadas no seu logradouro, bem como ds fracdes eventualmente
integradas nesse edificio, ou a conceder-lhes novas aptidées funcionais, determinadas em funcdo das opgdes de
reabilitagdo urbana prosseguidas, com vista a permitir novos usos ou o mesmo uso com padrdes de desempenho
mais elevados, podendo compreender uma ou mais operagcées urbanisticas” (cfr. alinea i) do art. 2° do
Decreto — Lei n° 307/2009, de 23 de outubro).

9 Como refere Susana Tavares da Silva, “Reabilitagéio Urbana: conceitos e principios”, in Temas Cedoua:
O novo regime da reabilitacdo urbana, CEDOUA, Coimbra, Almedina, 2010, pp. 720, p. 3, “O legislador optou,
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Alguns dos principios gerais de politica de reabilitagéo urbana sdo elencados no regime
juridico da reabilitagdo urbana '°, nomeadamente: o principio da responsabilizagdo ', o
principio da subsidiariedade da agdo publica 2, o principio da solidariedade intergeracio-
nal, o principio da sustentabilidade, o principio da integragdo, o principio da coordenagdo,
o principio da contratualizagdio, o principio da protegdio do existente, o principio da justa
ponderagdo e o principio da equidade . Este dltimo assume um especial relevo em maté-
ria de perequagdio, visando justamente assegurar a justa reparticdio dos encargos e bene-
ficios decorrentes da execugdo das operagdes de reabilitagdo urbana.

2.2. Novas perspetivas sobre a reabilitagdo urbana
2.2.1. A reabilitacdo urbana como meio de contencdo da expanséo urbana

Conforme acima exposto, um dos obijetivos da reabilitagdo urbana é contrariar tendén-
cias de expansdo urbana, assim evitando desperdicios territoriais, financeiros ou ambien-
tais . Note-se que ndo sdio apenas as politicas de reabilitagdio urbana que visam com-
bater a expansdo urbana, pois existem outros instrumentos legislativos e politicas publicas

portanto, como alids o préprio confessa no preambulo do diploma, por adoptar um conceito amplo de reabili-
tagdo urbana, que néio se atem a aspectos da vertente imobilidria ou patrimonial, mas que aponta antes para
uma disciplina integrada, coordenada e dirigida (acrescentamos nés) das intervencdes, & semelhanca do que
aconteceu noutros paises, onde as crises nos inner cities reclamaram uma intervencdo estadual de é@mbito nacio-
nal, regional e local para resolver fenémenos que estdo para além da degradagéo do edificado (ex. congestio-
namento urbano e reducdo da poluicdo, urbanismo inclusivo, etc)”.

10 Como referem Fernanda Paula Oliveira, Cléudia Alves e Dulce Lopes, Regime Juridico da Reabilitagdo
Urbana Comentado, Coimbra, Almedina, 2011, p. 54, “valem neste dominio todos os restantes principios que
regulam em geral a actividade administrativa”, entre os quais destacam o principio da proporcionalidade.

11 Susana Tavares da Silva, Op. Cit., p. 7, “Este principio estabelece como orientacdo genérica a privati-
zacdo do financiamento das operagées de reabilitacdo urbana, o que significa que o cdlculo dos respectivos
custos deve ser repercutido sobre os proprietdrios dos iméveis e néo sobre os contribuintes em geral”.

12 Idem, Op. Cit, p. 8, este principio “(...) salvaguarda o “direito & primeira palavra” dos proprietdrios e
demais titulares de direitos sobre os iméveis nas operacdes de reabilitacdo urbana. A necessidade de imprimir
eficécia a este regime juridico impede, porém, que aqueles disponham em absoluto dessas operacdes, deixando
na sua disponibilidade a op¢éo pela realizacdo das operacées ou mesmo a determinacdo do momento da sua
realizagéo, sob pena de poder comprometer os objectivos desta politica”.

13 Fernanda Paula Oliveira, Cléudia Alves e Dulce Lopes, Op. Cit., p. 53, assinalam que a formulagéo do
principio da equidade neste diploma corresponde a um alargamento das exigéncias de perequagéio: “os meca-
nismos perequativos podem ser mobilizados quer a drea de reabilitacdo urbana seja delimitada por plano de
pormenor quer por instrumento préprio”.

14 Patricia Oliveira e Luis Braganga, Urban Rehabilitation Towards Sustainability, Braga, Universidade do
Minho, 28 de setembro de 2012, disponivel em http://hdl.handle.net/1822/21858, p. 129, “The sustainable con-
cern is nowadays reflected in construction, reconstruction and rehabilitation of the building and how it can con-
tribute to a lower environmental impact”
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que o fazem e que permitem que a possibilidade de expansdo das dreas urbanas esteja
hoje fortemente cerceada por diversas formas e mecanismos '°.

Com efeito, as expansdes sucessivas e sem limite das dreas urbanas que ocorreram em
Portugal nas dltimas décadas, conjugado com a tendéncia de diminuicdo da populagdio
que se verifica, gera custos financeiros (desde logo de construgdo de infraestruturas publi-
cas e privadas) e ambientais (por exemplo, aumento da disténcia das deslocagdes pendu-
lares didrias e das consequentes emissdes atmosféricas) que sdo hoje considerados insupor-
téveis e intolerdveis, bem como situacdes de excessiva construcéio em face da procura '©.

A par disto, a tendéncia de procura por parte da populagdo jovem da vida nos centros
das cidades, o mesmo ocorrendo com o setor do turismo (nomeadamente, por quem se
dedica a atividade de exploragdo de estabelecimentos de alojamento local e pelos turistas),
a que se junta as dlteragdes & legislagdo do arrendamento urbano que permitiram uma
maior flexibilidade das relagdes de arrendamento ([embora a configuracdo do regime do
arrendamento urbano venha variando o longo dos ltimos anos), gerou a necessidade e
o inferesse em reabilitar os centros urbanos, que se encontravam por vezes abandonados
e sem investimento (pdblico e privado).

Acresce que séio conhecidos e estdo estudados os problemas sociais e de excluséo resul-
tantes da concentragdo de pessoas de baixos recursos em zonas periféricas e degradadas,
sem os equipamentos e espagos publicos adequados e distantes dos centros de vida social,
cultural e profissional 7. As politicas de reabilitacdo urbana visam também dar resposta
a situagdes de exclusdo de pessoas de baixos recursos econémicos e profissionais dos cen-

AT
!

tros das cidades, com a ocorréncia do fenémeno denominado de “gentrificacdo que

consiste na substituicdo dos moradores tradicionais dos centros das cidades por outros de

15 Cr. Dulce Lopes, “Habitacdio, Regularizagdo e Reabilitacdo: tendéncias em Portugal e no Brasil”, in
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, v. 115, jan./dez. 2020, p. 344, “Em oposicdo a
este conceito [de reabilitacdo urbana] ou no outro extremo da intervencdo urbanistica, encontra-se a realidade
da expansdo urbana, que, pelo menos do ponto de vista legislativo (pense-se nos novos conceitos de classifica-
¢dio e de reclassificacdo de uso do solo), e na revisdo dos instrumentos de planeamento municipal, se encontra
em recessdo”.

16 Conforme assinala Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial
Comentado, Coimbra, Almedina, 2016, p. 437, existe um novo paradigma de gestdio territorial, que denomina
de contencdo.

17 Neste sentido, jG@ em 2010 referia Dulce Lopes, “Reabilitagdo Urbana em Portugal: evolugéio e cara-
terizagdo”, in Temas Cedoua: O Novo Regime de Reabilitagdo Urbana, Coimbra, Almedina, 2010, p. 21,
que as “politicas de reabilitacdo urbana séo vistas como uma das mais desejdveis tendéncias de ocupacdo
do territério”.

18 Ana Gago e Agustin Cocola-Gant, “O Alojamento Local e a Gentrificacdio Turistica em Alfama, Lisboa”,
in Santos, Ana Cordeiro [org.). A nova questdo da habitacdo em Portugal: uma abordagem de economia poli-
tica, Lisboa, Actual, 2019, pp. 143-170, disponivel em http://hdl.handle.net/10451/39412, p. 146, “O aumento e
a manifestagdo de processos de gentrificacdo a nivel global #m levado a que alguns investigadores se questio-
nem sobre a conceptualizacdo do processo, que se baseia em transformacées socioespaciais observadas em
contextos anglo-saxénicos, como Londres ou Nova lorque. Embora estes contextos sejam Uteis para se entender
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mais elevado nivel sécio-econémico, por profissionais deslocados ou por turistas. O maior
custo das obras de reabilitagdo urbana (tfendencialmente superior ao de novas construgdes)
contribui para esta realidade .

Desta forma, o fomento de politicas de reabilitagdo urbana vem dar resposta a uma
necessidade financeira, ambiental e social premente de contencéio da expansdo urbana e
de recuperacdo do parque habitacional nos centros urbanos e também em zonas
periféricas.

2.2.2. O papel fundamental da reabilitagéo urbana na defini¢éo da politica urbanistica

A reabilitagdo urbana é um objetivo comum e hoje em dia primacial de diferentes politicas
publicas, nomeadamente urbanistica e do ambiente 2°, habitacional, das cidades, de protecdio e
valorizagdo do patriménio cultural, entre outras. Estd, assim, no centro da agdio politica 2.

Pretende-se, atualmente e conforme j& exposto, que seja a principal forma de inferven-
¢do no edificado e de desenvolvimento urbano, privilegiando-se a reabilitagdio para arren-
damento habitacional. O pacote legislativo da Nova Geragéio de Politicas de Habitaggo,
aprovado pela Resolugdo de Conselho de Ministros n.> 50-A/2018, de 2 de maio, é par-

ticularmente impressivo a este respeito.

a gentrificacdo no sentido cléssico do termo, eles ndo contemplam outos cendrios que também podem ser ape-
lidados de gentrificacéo”.

19 Rosa Branco e Sénia Alves, “Urban Reahabilitation, governance, and housing affordability: lessons from
Portugal”, in Urban Research & Pratice, 2020, 13:2, 157-179, DOI:10.1080/17535069.2018.1510540, p. 157, “Many
cities throughout the world struggle with the problem of how to rehabilitate urban areas without displacing lower-
-income residents”.

20 Cfr. Paula Cabral Oliveira “Reabilitagdo Urbana — patriménio e ambiente”, in Temas Cedoua O
Novo Regime da Reabilitacdo Urbana, CEDOUA, Coimbra, Almedina, 2010, p. 206, “A politica de ordena-
mento do territério deverd, assim, prever mecanismos de apoio & prevencdo ou minimizacdo dos diferentes
tipos de danos ambientais, nomeadamente através da requalificacdo das dreas urbanas degradadas e da
reabilitacdo do seu ambiente”.

21 Como refere Susana Tavares da Silva, Op. Cit., p. 3, “a reabilitagdo urbana é actualmente um dominio
no qual se entrecruzam necessariamente diferentes politicas. Para além do destaque, em nosso entender exces-
sivo, que é dado & politica urbanistica, metamorfoseada em politica das cidades, a reabilitacdo urbana é uma
arena privilegiada para a realizacdo de milestones relevantes de outras politicas econémicosociais igualmente
essenciais para o bem estar da populagdo, como a politica habitacional, a politica de proteccéo e valorizacdo
do patriménio cultural, a politica do ambiente, a politica de apoio ¢ juventude e ¢ terceira idade, para referir
apenas as mais relevantes. A titulo instrumental, ndo podemos deixar de sublinhar que a reabilitacdo urbana
se apoia ainda em importantes dimensées de politica fiscal e econémica (beneficios fiscais), de politica financeira
(subsidios publicos e endividamento municipal) e até de coesdo econémico social e econdémico territorial, poten-
ciando fenémenos de federalismo, hoje tdo em voga”. No mesmo sentido, Fernanda Paula Oliveira, “Programa-
cdo e Execugdio das Operagdes de Reabilitagdio Urbana: perspectiva juridica”, in Temas Cedoua O Novo Regime
da Reabilitacéo Urbana, CEDOUA, Coimbra, Almedina, 2010, pp. 118 e 119, “A reabilitacdo urbana apresenta-
-se como um dominio complexo na medida em que suscita questdes que encontram resposta no Gmbito de outras
e distintas politicas poblicas com as quais mantém especiais pontos de contacto |...)".
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Por outro lado, a necessidade de reabilitacdo urbana néo se limita, atualmente, aos
centros histéricos, compreendendo outras dreas urbanas, mesmo periféricas, j&@ construidas
hd algumas décadas, por vezes sem qualidade (e por isso a exigir obras de reabilitagdo)
e sem equipamentos e espacos pUblicos que permitam uma vivéncia segura, integradora
e agraddvel.

A reabilitagdo urbana passou, assim, a ser vista como um “primeiro timo” ?2. Sendo
assim um regime juridico fundamental, mas que interage de forma préxima com outros
regimes juridicos, em especial o do arrendamento urbano ** (cujo anterior regime vinculis-
tico é considerado uma das causas da degradagdo do patriménio imobiliério dos centros
das cidades; por sua vez, a maior flexibilidade do regime atual incentiva a reabilitagdio
urbana), e também com outros como o regime juridico da exploragdo dos estabelecimentos
de alojamento local (que incentivou a recuperagdo do edificado, mas pode fomentar a gen-
trificagdio) ou o regime juridico das dreas urbanas de génese ilegal.

3. MECANISMOS DE PEREQUACAO DE BENEFICIOS E ENCARGOS

3.1. A perequagdo na legislacdo portuguesa

Em Portugal, a perequagéo compensatéria dos encargos e beneficios do planeamento
urbanistico foi introduzida, no regime juridico, com a aprovagéo da lei de bases da poli-
tica de ordenamento do territério (Lei n° 48/98, de 11 de agosto). O artigo 18° deste
diploma estabeleceu a obrigagdo legal de os instrumentos de planeamento vinculativos para
os particulares preverem “mecanismos equitativos de perequacdo compensatdria, destina-
dos a assegurar a redistribuicdo entre os interessados dos encargos e beneficios deles resul-
tantes”. A citada disposicdio legal viria a ser posteriormente desenvolvida pelo regime juri-
dico dos instrumentos de gestdo territorial, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99
(nomeadamente, pelos seus artigos 135° a 142°) %,

Porém, existem importantes exemplos anteriores de perequagdio, e nomeadamente em

matéria de reabilitagdo urbana, em particular na reconstrugdio efetuada na sequéncia do

22 Conforme refere Dulce Lopes, na documentagéio de apoio & disciplina de reabilitagdo urbana, no dmbito
da especializagdo em Direito do Urbanismo, do Curso de Especializagdio em Direito do Ordenamento, do Urba-
nismo e do Ambiente (2021/2022).

23 Por exemplo, a primeira alteracdo ao regime juridico da reabilitacéo urbana foi um complemento &
revisdio do regime juridico do arrendamento urbano, conforme assinalam Fernanda Paula Oliveira e Dulce Lopes,
“As recentes alteracdes ao Regime Juridico da Reabilitacéio Urbana”, in Revista de Direito Regional e Local, n° 19,
setembro/outubro 2012, p. 12-26.

24 Neste sentido Claudio Monteiro, Op. Cit., pp. 12 e seguintes.
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terramoto de Lisboa de 1755, em que foi intervencionada uma ampla érea urbana que se
encontrava previamente ocupada e da qual resultou um desenho urbano diverso do
anterior 2.

As normas legais fundamentais em matéria de perequagdo atualmente em vigor % resul-
tam, em especial, do disposto nos artigos 3°, alinea f] 7, e 64° a 66° da Lei de Bases
Gerais da Politica Pdblica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo, apro-
vada pela Lei n° 31/2014, de 30 de maio (“Lei de Bases”), e nos artigos 176.° a 183° do
Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, aprovado pelo Decreto-Lei
n° 80/2015, de 14 de maio (“RJIGT”). A andlise dessas normas permite retirar algumas
ideias fundamentais, designadamente as seguintes:

i. a redistribuicdio perequativa de beneficios aplica-se a todas as operagdes urbanis-
ticas, sistemdticas e ndo sistemdticas;

ii. a perequagdo tem duas abrangéncias geogrdficas, distintas mas complementares
(cfr. ndmero 3 do artigo 64° da Lei de Bases e nimero 1 do artigo 176.° do RJIGT): a
global, para cada unidade operativa de planeamento e gestdio (“UOPG”), a estabelecer

em plano territorial; e a local, entre proprietdrios no quadro de unidade de

execucdo; %7

25 Cfr. Claudio Monteiro, Op. Cit., pp. 4 e seguintes: “estabeleceu-se um elaborado sistema de perequa-
¢éio compensatdria, que visava atribuir a cada proprietdrio terrenos com uma localizagéo e uma drea de cons-
trucdo equivalentes, ou pelo menos aproximadas, dquelas que os seus terrenos dispunham anteriormente, através
de um complexo mecanismo de «comutagdo» de drea construida por drea edificével no novo plano, envolvendo
transferéncias, permutas e compensagées reciprocas, ndo apenas entre proprietdrios e outros titulares de direitos
sobre os terrenos, mas também entre estes e o Senado de Lisboa”.

26 No entendimento de Fernando Alves Correia e Jorge Alves Correia, Op. Cit, p. 411, as disposicdes
legais em vigor “consagraram o principio da redistribuicdo equitativa de beneficios e encargos decorrentes dos
planos territoriais e definiram o respetivo regime juridico (...) E aquele um principio mais amplo e mais ambicioso
do que o principio da perequacdo compensatéria dos beneficios e encargos decorrentes dos planos municipais
entre proprietdrios dos solos, consagrado na legislacdo anterior |...). Com aquele novo principio pretende-se,
além desta finalidade, fazer participar o conjunto dos cidaddos abrangidos por um plano territorial nas mais-
-valias gerais atribuidas por um tal instrumento de planeamento”.

27 Que estabelece o principio geral de “Equidade, assegurando a justa reparticdo dos beneficios e dos
encargos decorrentes da aplicacdo dos programas e planos territoriais e dos instrumentos de politica de solos”,
a que devem obedecer as politicas piblicas e as atuacdes administrativas em matéria de solos, de ordenamento
do territério e de urbanismo.

28 Vide, a este propésito, a norma do artigo 198.° do regulamento do PDM de Matosinhos (similar a nor-
mas existentes em outros regulamentos, como é o caso do regulamento do PDM do Porto): “No dmbito de uni-
dade de execugcdo ocorrem dois processos perequativos complementares: a) A perequacdo aplicada ao soma-
tério dos prédios integrados no processo de reparcelamento |(...); b) A perequacéo interna, de distribuicdo de
beneficios e encargos entre investidores |...)".

29 Como refere Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial Comen-
tado, Coimbra, Almedina, 2016, p. 10, quanto & delimitagdio de unidades de execucdo, “a responsabilidade
ultima pela respetiva delimitacdo cabe sempre & cémara municipal, devendo esta garantir, em primeiro lugar,
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iii. todos os planos territoriais que estabelecam regras diretamente aplicéveis no licen-
ciamento de operagdes urbanisticas devem garantir, & respetiva escala, a justa reparti-
¢do dos beneficios e dos encargos.

O artigo 66° da Lei de Bases define trés tipos de redistribuicdio de beneficios e encar-
gos: (i) a afetacdo social de mais-valias gerais atribuidas pelo plano territorial de @mbito
intermunicipal ou municipal; (i) a distribuicdo dos beneficios e encargos decorrentes do
plano territorial de @mbito intermunicipal ou municipal entre os proprietdrios fundidrios (a
denominada perequagdo intraplano, que é aquela que é essencialmente regulada nos arti-
gos 176° a 183° do RIIGT); e (iii) a contribuicdo com dreas para a implementagdo, insta-
lagéo e renovacdo de infraestruturas, equipamentos, espagos verdes e outros espagos de
utilizacéio coletiva.

A perequagdo tem, assim, por objetivos fundamentais *°: (i) a redistribuicdo das
mais — valias atribuidas pelo plano a alguns proprietdrios; (i) a obtencdo pelos Municipios
de meios financeiros adicionais para a realizagdo das infraestruturas urbanisticas e para o
pagamento de indemnizagdes por expropriagdo, se necessdrias *'; (iii) a disponibilizagdo
de terrenos e edificios ao Municipio para a implementacdo, instalagdio ou renovagdio de
infraestruturas, equipamentos e espacos urbanos de utilizagdio coletiva, bem como para
eventual compensagdo de particulares; (iv) o estimulo da oferta de terrenos para urbaniza-
¢do e construgdo, evitando — se a retencdo dos solos com fins especulativos; e (v) a elimi-
nagdo das pressdes e influéncias dos proprietdrios ou grupos para orientar as solugdes do
p|ono na direcdo das suas intencdes.

Incumbe aos Municipios, conforme referido, prever nos planos municipais mecanismos
de perequagdio que respondam aos obijetivos e principios legalmente definidos. Os Muni-
cipios podem utilizar, designadamente (tratando-se, assim, de um elenco legal exemplifica-
tivo, podendo os Municipios adotar outros) %, os seguintes mecanismos de perequagdo **,

que a drea da unidade de execucdo proposta tem uma dimensdo adequada para permitir um projeto urbano
integrado e harmonioso bem como uma justa reparticdo de beneficios e encargos pelos proprietdrios. Tal sig-
nifica, desde logo, que a drea da unidade de execucdo nédo pode corresponder (ou ndo deve corresponder, em
regra) ao limite da propriedade de um sé interessado, por este limite raramente permitir um projeto que cumpra
aquelas exigéncias”.

30 Cfr. artigo 176° do RJIGT e Decreto Regulamentar n° 5/2019, de 27 de setembro.

31 Fernanda Paula Oliveira, Idem, p. 43, “estdo impedidos mecanismos de perequacdo que funcionem uni-
direcionalmente (v. g., ndo podem dar uma edificabilidade superior & média apenas com o intuito de exigir o
pagamento de compensagdes, ndo prevendo qualquer compensacdo por parte do municipio aos proprietdrios
dos terrenos que tenham uma edificabilidade inferior & média). Os mecanismos de perequagéo, devem, contudo,
funcionar também como instrumentos de arrecadagéo de receitas [alinea b)] e como instrumentos de politica dos
solos [alineas c) e g], desde que o objetivo previsto na alinea a) esteja cumprido”.

32 Fernanda Paula Oliveira, Ibidem, p. 165, refere que a administracéio dispde de poderes discriciondrios
na criagdo de mecanismos de perequacéio.

33 Cr. artigo 177° do RIIGT.
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que podem ser utilizados auténoma ou conjugadamente:

i. estabelecimento da edificabilidade média do plano (um indice médio de utilizagdio),
que resulta da definicdio dos conceitos de edificabilidade — que o plano permite para
cada drea —, de direito abstrato de construgdo — que corresponde a uma edificabili-
dade média definida pelo plano que é igual para todos os proprietérios — e de direito
concreto de construgiio — resultado dos atos de controlo prévio urbanistico;

ii. estabelecimento de uma drea de cedéncia média; e

iii. reparticéio dos custos de urbanizagdo .

Na legislagdo portuguesa estdio previstas vérias técnicas perequativas quanto & repar-
ticdo de beneficios, designadamente a associagdo de proprietdrios no &dmbito de unidades
de execucdio, cedéncias em espécie, transferéncias de indices através da compra e venda
de edificabilidade e a cobranga de taxas **, bem como, quanto & reparticdo dos encargos,
nomeadamente, o estabelecimento de dreas de cedéncia média e a reparticdo dos custos
de urbanizacdo *.

3.2. A perequacéo na prdtica dos Municipios

Atento o acima exposto, em especial tendo em consideragdo o artigo 176° do RJIGT e
o nimero 2 do artigo 64° da Lei de Bases, os planos territoriais devem obrigatoriamente
prever mecanismos de perequagdo V.

34 A cobranga de taxas urbanisticas representa a contrapartida dos investimentos municipais com a cons-
trucdio, reforco e manutencdo das infraestruturas, equipamentos e espacos verdes. O momento do licenciamento
de operacdes urbanisticas é o adequado para cobrar as taxas urbanisticas, constituindo um mecanismo indireto
de perequagéio.

35 Vide Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial Comentado, Coim-
bra, Almedina, 2016, p. 46, “Na nossa legislacdo estéo previstas as seguintes técnicas de perequagdo: associa-
¢dio de proprietdrios, no quadro das “Unidades de Execucdo” (artigos 148.° e segs.); cedéncias em espécie; trans-
feréncia de indice ["Compra e venda de edificabilidade” (artigo 1797 taxas (entendidas como contrapartida pela
remocdo do limite legal & possibilidade de construgdo, com as consequentes vantagens concedidas), as quais
poderdo ser diferenciadas em funcdo do desvio autorizado, em licenciamento, relativamente a um
beneficio — padréo”.

36 Idem, p. 47, “a legislacdo portuguesa prevé, como técnicas perequativas dos encargos:(i) cedéncia-padrdo
de terreno para infraestrutura publica e compensagdo pecunidria por eventuais desvios: “drea de cedéncia
média” — artigo 182.° do RJIGT; (i) orientagdes genéricas sobre “reparticéo dos custos de urbanizacdo” (arti-
gos 1465 n° 3, e 183 e possibilidade de as aplicar através de (artigo 175.%): a. exigéncia de realizacdo de
obras de urbanizacdo (RIUE); b. “taxa pela realizagdo, manutencéo e reforco das infraestruturas urbanisticas”
(artigos 3° e 116.° do RIUE)".

37 Ibidem, p. 41: “Decorre do presente artigo, em consondncia com o n.° 2 do artigo 64.° da Lei de Bases
de 2014, o dever de todos os planos territoriais garantirem, & respetiva escala, a justa reparticdo dos beneficios
e encargos bem como a redistribuicdo das mais-valias fundidrias entre os diversos proprietdrios. Tal ndo
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Um plano direfor municipal *¢, por exemplo, deve considerar toda a drea que abrange
e identificar conjuntos de zonas com carateristicas similares a que atribua diferentes edifi-
cabilidades (ou outras diferentes mais valias), integrando cada um desses conjuntos em
UOPGs e atribuir-lhe um beneficio padrédo (decorrente, em solo urbano, da edificabilidade
média dessa UOPG) e estabelecer mecanismos concretos de compensagéio aplicaveis aos
casos de desvio ao beneficio padrdo (que podem ser diretos e/ou indiretos %7, e em espé-
cie e/ou em dinheiro).

No entanto, nem sempre os planos estdo a dar cumprimento & exigéncia de previséio
de mecanismos perequativos, e por vezes fazem-no de forma insuficiente ou pouco clara.

Conforme ja referido, entende-se que os Municipios t&ém poderes discriciondrios nesta
matéria, podendo estabelecer outros mecanismos perequativos além dos legalmente previs-
tos, pelo que se impde que respondam de forma adequada aos desafios que lhe sdio colo-
cados, prevendo mecanismos transparentes e de fécil compreensdo pelos destinatérios.

No regulamento do plano diretor municipal do Porto, por exemplo, estabelece-se uma
edificabilidade média e medidas de compensacéo quando a edificabilidade concreta excede
ou fica aquém da edificabilidade abstrata “°. Definem-se também mecanismos que visam

significa que ndo seja possivel a existéncia, em concreto, de um instrumento de planeamento que néo tenha de
dar resposta a esta exigéncia, o que, em fodo o caso, apenas poderd suceder sempre que a perequagdo se
apresente, na situacdo concreta, como desnecessdria”.

38  Ibidem, p. 41: “(...) deve acrescentar-se que, embora o legislador tenha assumido os planos de porme-
nor e as unidades de execucdo como o escaldo mais adequado para o funcionamento (a aplicacdo ou concre-
tizagéio) dos mecanismos de perequacdo, ndo pretendeu, contudo, com isto, afastar a possibilidade de os refe-
ridos mecanismos (bem como os respetivos critérios) poderem funcionar (encontrar-se previstos) nos planos diretores
municipais e nos planos de urbanizacdo, instrumentos que permitem uma perequacdo mais abrangente: entre
unidades de execucdo ou entre diferentes planos de pormenor. Na nossa perspetiva, somando todas as consi-
deragses relevantes, devem os mecanismos de perequacdo, no que & sua abrangéncia geogrdfica diz respeito,
ocorrer em dois Gmbitos geogrdficos, complementares, a estabelecer pelos proprietdrios: o global (a estabelecer
em plano diretor municipal ou em plano de urbanizagéo) e o local (a definir em unidade de execugéo)”.

39  Como refere Fernanda Paula Oliveira, Direito do Urbanismo. Do planeamento & gestéo, Braga, AEDREL,
4° Edicdio, 2021, p. 165, o RIIGT prevé “a admissibilidade de adocdo de mecanismos de perequacéo diretos
(especificamente criados para o efeito) ou indiretos (criados para outros efeitos, mas que podem ser aproveitados
para este fim, como as taxas urbanisticas)”.

40 Nos termos do nimero 2 do art. 135° do regulamento do PDM do Porto: “A edificabilidade concreta,
a autorizar a proprietdrio ou conjunto de proprietdrios em cada operacdo urbanistica, articula a edificabilidade
a que se refere o nimero anterior com a edificabilidade abstrata, sendo que: a) Quando a edificabilidade de
prédio (ou conjunto de prédios) for superior & abstrata: i) E cedido ao Municipio uma drea com a edificabilidade
em excesso, salvo se razdes urbanisticas ou logisticas o impecam ou desaconselhem; ii) Néo se verificando a
cedéncia, o promotor paga uma compensagdo ao Municipio proporcional & edificabilidade concreta que exceda
a abstrata. b) Quando, por razées urbanisticas que ndo decorram das caracteristicas préprias do respetivo pré-
dio (biofisicas, patrimoniais ou cadastrais), a edificabilidade for inferior & abstrata: i) A edificabilidade concreta
pode aproximar-se da abstrata, desde que dai ndo decorram inconvenientes urbanisticos; ii) Néo sendo tal ade-
quado ou suficiente, o Municipio paga uma compensacdo ao promotor proporcional & diferenca entre a edifi-
cabilidade concreta e a abstrata”.
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fomentar a realizagdio de determinadas operagdes urbanisticas, atento o seu especial inte-
resse para o Municipio *'.

Existe também a possibilidade dos planos municipais preverem a transferéncia de edi-
ficabilidade para outras parcelas do territério municipal, conforme estipulam os artigos 20.°
e 21° da Lei de Bases, dissociando a edificabilidade do direito de propriedade do solo “2.
O regulamento do plano diretor municipal do Porto, na versdo anterior & atual, foi um dos
primeiros a prever esta possibilidade, justamente associada a operagdes de reabilitagdio
urbana **. O regulamento do plano diretor municipal de Lisboa prevé disposicdo de con-
teddo similar **. S&o, porém, situacdes de maior dificuldade operacional e, por isso, de
mais reduzida aplicabilidade prética, desde logo por ser necessério que o promotor da
operagdio urbanistica detenha outros solos no territério do Municipio, para os quais possa
transferir a edificabilidade.

4. PEREQUACAO EM CONTEXTO DE REABILITACAO URBANA
4.1, Especificidades dos mecanismos perequativos

Em sede de reabilitagdo urbana trata-se, conforme j& assinalado, de intervir numa rea-
lidade pré-existente, o que obriga a considerar essa realidade de base e a prever

41 Nomeros 1 a 3 do art. 141° do regulamento do PDM do Porto: “1. A Camara Municipal, conforme arti-
gos seguintes e através de regulamentacdo especifica, criard instrumentos e incentivos para as operacdes que
pretenda promover, concordantes com os objetivos deste Plano. 2. Adotard, em concreto, mecanismos para:
a) Fomento do acesso & habitacdo nas vdrias modalidades admitidas na Lei de Bases da Habitacéo: i) Oferta
de habitacéo acessivel e a custos controlados; ii) Oferta de habitacéo social; iii) Diversidade social na oferta de
habitacdo. b) Fomento de operacdes urbanisticas ambientalmente qualificadas. c) Fomento de operacées urba-
nisticas que contribuam para a vitalizacdo urbana. 3. Utilizard, para tal, como instrumentos: a) A majoragéo da
edificabilidade; b) A reducdo de encargos urbanisticos.”

42 Que, conforme refere Fernanda Paula Oliveira, “Transferéncias de edificabilidade como instrumento de
gestdio urbana. Breves notas’, in Questdes Atuais de Direito Local, n.° 29, janeiro/margo 2021, p. 22, permitem
“a dissociacdo juridica entre o direito de construir e o direito de propriedade privada, por reconhecimento de
que o direito de construcdo, como direito subjetivo auténomo, é transferivel (transaciondvel), independentemente
do direito de propriedade do solo de onde ele resulta”.

43 Idem, p. 25, “Uma das primeiras previsdes deste tipo de solugdo em plano foi a do designado Sistema
MultiCritério da Cidade Porto (abreviadamente designado por SIM-Porto), {...) aplicével na apreciacéo dos pro-
jetos a realizar em dreas de reabilitagdo urbana. |...) Esta solucdo permite incentivar intervences de reabilitacdo
urbana na drea em causa (previamente delimitada pela cémara) ao prever a atribuicdo, aos promotores de ope-
racdes de reabilitacdo, de acréscimos de edificabilidade que podem ser utilizados em operacées urbanisticas de
edificacdo nova e em ampliagées a realizar noutras dreas do municipio expressamente identificadas no plano:
concretamente, em dreas de edificacdo isolada com prevaléncia de habitacdo coletiva’”.

44 Ibidem, p. 26.
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mecanismos perequativos adequados que a contemplem “* (combatendo-se o sindrome “one
size fits all’, também presente na reabilitagdo urbana) “. Tal verifica-se com particular acui-
dade quando esté em causa um patriménio histérico ou cultural que se pretende preservar
e que exige um especial cuidado e a imposigdio de restricdes & edificabilidade (por exem-
plo, como se verificou na elaboragdo do plano de pormenor que abrange o nicleo pom-
balino de Vila Real de Santo Anténio) .

Nos termos da alinea h) do artigo 1° do regime juridico da reabilitagdo urbana, uma
operacdo de reabilitagdo urbana ¢ definida como “o conjunto articulado de intervencses
visando, de forma integrada, a reabilitacdo urbana de uma determinada drea”, diferen-
ciando o regime legal entre operagdes simples e sistemdticas. Recorde-se, também, o con-
ceito legal de reabilitacdo urbana, que a define como uma forma de intervengéo integrada
(ou seja, que considere as multiplas componentes associadas & intervengéio) sobre o tecido
urbano existente, em que o patriménio urbanistico e imobilidrio ¢ mantido, no todo ou em
parte substancial.

A legislagdo vigente em Portugal em matéria de reabilitagdo urbana norteia-se, entre
outros, pela observancia do principio da equidade, conforme j& acima referido, que visa
assegurar a justa reparticdio dos encargos e beneficios decorrentes da execugdo das ope-
racdes de reabilitacdio urbana.

Além da consagragéio deste principio, o regime juridico da reabilitagdio urbana consa-
gra mecanismos que visam assegurar a sua efetiva implementagdo e observancia “¢, desde
logo salientando-se (i) a possibilidade de constituicdo de um fundo de compensagdo para

a gestdo das compensagdes devidas quando sejam adotados mecanismos de perequacdo

45  Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial Comentado, Coimbra,
Almeding, 2016, p. 47, “sendo os mecanismos de perequacdo enunciados no artigo 177° [do RJIGT] vocaciona-
dos essencialmente para processos urbanisticos de nova urbanizacdo e edificacdo, os mesmos jé ndo respondem
com a mesma eficdcia ds necessidades de intervencdo em dreas consolidadas, onde os objetivos da intervencdo
sdo os da reabilitacdo. Nestes casos, os municipios terdo de langar méo do seu poder (discriciondrio) para ins-
tituir mecanismos de perequacdo adequados a estas realidades”.

46 Chr. salienta Dulce Lopes, na documentagéo de apoio & disciplina de Reabilitagéio Urbana, no ambito
da especializagéo em Direito do Urbanismo, do Curso de Especializagdio em Direito do Ordenamento, do Urba-
nismo e do Ambiente (2021/2022), slide 115, “Mais do que na expanséo urbana, em que se fala de perequacdo
de beneficios e encargos em termos globais, a reabilitacdo urbana necessita de solugées ajustadas caso a caso,
em que impere a “sensibilidade e o bom senso” e ndo um juizo abstrato de ganhos e perdas”.

47 Como refere Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial Comen-
tado, Coimbra, Almedina, 2016, pp. 47 e 48.

48 Refere Susana Tavares da Silva, Op. Cit,, p. 16, que “A consagracdo de mecanismos de perequacdo
compensatéria no dmbito das operacdes de reabilitacdo urbana mostra que o direito do ordenamento do terri-
tério e do urbanismo ndo integram apenas instrumentos normativos do ordenamento do territério em sentido
restrito, ou seja, regras sobre a ocupagdo e uso dos solos, mas também instrumentos normativos dos mecanismos
de compensacdo e redistribuicdo de vantagens e énus decorrentes do planeamento urbano em matéria de con-
teddo da propriedade privada do solo {...)".
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compensatéria nas operagdes de reabilitagdio urbana (artigo 68° do diploma) ** *°, (i) a
possibilidade de previsdo de um regime especial de célculo das compensagdes devidas ao
Municipio pela ndo cedéncia de dreas para implantagéo de infraestruturas urbanas, equi-
pamentos e espagos urbanos e verdes de utilizagdo coletiva (nimero 3 do artigo 67° do
diploma) ou, ainda, fiii) o estabelecimento de um regime especial de taxas municipais que
incentive a realizagdo de determinadas operacdes urbanisticas (ndmeros 1 e 2 do artigo 67°
do mesmo diploma) °'.

No que se refere & constituicdo de um fundo de compensagdio, conforme previsto no
artigo 152 ° do RJIGT, uma unidade de execugdio pode estar associada a um fundo de
compensagdo (mas o mesmo fundo de compensagdo pode servir diferentes unidades de
execugdio) *?, integrando apenas os parceiros dessa operacdo urbanistica e sendo gerido
pela Cémara Municipal com a participagdo dos interessados, que visa, por um lado, liqui-
dar as compensagdes devidas pelos particulares e respetivos adicionais, cobrando e depo-
sitando numa entidade bancdria as quantias liquidadas, e, por outro lado, liquidar e pagar
as compensagdes devidas a ferceiros.

O fundo de compensagéio corresponde a um expediente técnico financeiro operacional
com a natureza de afetacdio de receitas no dmbito do orgamento municipal, sem que a sua
constituicdio implique a criagdio de pessoa juridica auténoma ou dlteragdo das regras de
gestdio orgamental.

De salientar que a Lei de Bases prevé de forma expressa a constituigéo do fundo muni-

53

cipal de sustentabilidade ambiental e urbanistica **, admitindo assim a consignagdo de

49 Artigo 682° do Regime Juridico da Reabilitagéio Urbana: “1 — Quando sejam adotados mecanismos de
perequacdo compensatdria no Gmbito das operacées de reabilitacéo urbana, podem ser constituidos fundos de
compensacdo com o objetivo de receber e pagar as compensagées devidas pela aplicacdo daqueles mecanis-
mos de compensagdo. 2 — Sdo delegdveis na entidade gestora, caso esta ndo seja o municipio, as competén-
cias para constituir e gerir os fundos de compensacdo a que se refere o nimero anterior.”

50 Cfr. Jodio Paulo Zbyszewski, Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana Anotado e Comentado, Lisboa,
Quid Juris, p. 84, “Tendo presente a intervencdo de fundos de investimento imobilidrio na execucdo das opera-
¢bes de reabilitacdo urbana (art. 775, a gestdo do fundo de compensacdo pode ser delegada pela entidade
gestora num fundo de investimento imobiliério, no qual ela até pode participar”.

51 Nos termos da alinea e) do nimero 1 do artigo 44.° do Regime Juridico da Reabilitagdio Urbana, “A
entidade gestora da operagéo de reabilitagdo urbana pode exercer, para efeitos de execucdo da operacdo de
reabilitagdo urbana |...) os seguintes poderes: |...) d) Cobranca de taxas; e) Rececdo das cedéncias ou compen-
sacBes devidas”.

52 Vide Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial Comentado, Coim-
bra, Almedina, 2016, p. 16: “Uma vez que a unidade de execucdo hé de ser delimitada por forma a garantir a
perequacdo de beneficios e encargos entre os proprietdrios abrangidos, deve ser criado um fundo de compen-
sagdo. Ao contrdrio da verséo inicial do RIGT de 1999, que exigia um fundo de compensacdo para cada uni-
dade de execucdo, apenas se exige agora que cada unidade de execucdo esteja associada a um fundo de com-
pensacdo, que pode assim referir-se a (ou servir) vdrias unidades de execugdo’.

53  Cfr. nbmero 4 do artigo 62° da Lei de Bases, que estabelece que “Os municipios devem constituir um
fundo municipal de sustentabilidade ambiental e urbanistica, ao qual sdo afetas receitas resultantes da

RevCEDOUA N.° 49 « Ano XXVI - 2023



"

~CEDOUA

certas receitas (as resultantes da redistribuicdio de mais valias ou outras) a determinadas
despesas (entre as quais se destacam as despesas relacionadas com a reabilitagdo urbana,
mas também aquelas referentes & sustentabilidade dos ecossistemas e & prestacdo de ser-
vicos ambientais ou, ainda, & criacéio, manutencdo e reforco de infraestruturas, equipamen-
tos ou dreas de uso publico).

Neste caso, ndo se trata da adogdo de mecanismos de perequagdio no contexto de ope-
ragdes de reabilitagdio urbana, mas ao invés da utilizagdo das receitas provenientes da uti-
lizagdo de mecanismos de perequagéio para promover a reabilitagdo urbana (ou outras
finalidades). Os programas publicos de habitagdio, que integram por vezes operagdes de
reabilitagdio urbana, sdo potenciais destinatdrios dos bens (edificios ou dinheiro) que inte-
gram o fundo municipal de sustentabilidade ambiental e urbanistica, utilizando-se assim as
receitas decorrentes da perequagdo para fomentar a reabilitagdo urbana.

Embora a Lei de Bases néo o refira de forma expressa, este fundo municipal de susten-
tabilidade ambiental e urbanistica serve também para assegurar o processo perequativo
entre proprietfdrios, nomeadamente quc:nolo tal processo ndo se traduza em compensagoes
diretas entre proprietdrios, mas recorra a compensagdes (pecunidrias ou em espécie) atra-

vés de bolsa a constituir para o efeito pelo Municipio .
4.2. Exigéncias decorrentes do novo paradigma de reabilitagéo urbana

As novas funcdes e relevancia da reabilitagdo urbana, bem como a sua abrangéncia
territorial (incluindo a reabilitacéo de periferias e de aglomerados urbanos de dimensdo
reduzida), conforme acima exposto, em que aquela é considerada um primeiro étimo, gera
uma amplitude maior e mais diversa de operagdes de reabilitagdio urbana e de mecanis-
mos a esta associados.

Tal acarreta, consequentemente, a necessidade de estabelecer mecanismos perequativos
que se adaptem a estas novas realidades, pois o elenco de mecanismos usualmente utiliza-
dos pode néo lhes dar resposta adequada. Ou seja, o novo paradigma de reabilitagdo
urbana veio reforcar a exigéncia de previsdo de mecanismos perequativos adequados as
diversas formas de reabilitacdio, que assegurem o cumprimento do principio da igualdade,
e que se apresentem simultaneamente como motivadores da intervengdio dos diversos
atores das operagdes de reabilitacdo urbana (dispondo, relembre-se, os Municipios de pode-
res discriciondrios no estabelecimento de mecanismos de perequagéo).

redistribuicéo de mais-valias, com vista a promover a reabilitagéo urbana, a sustentabilidade dos ecossistemas e a
prestacdo de servicos ambientais, sem prejuizo do municipio poder afetar outras receitas urbanisticas a este fundo,
com vista a promover a criacdo, manutencéo e reforco de infraestruturas, equipamentos ou dreas de uso péb/ico".

54 Cfr. salienta Fernanda Paula Oliveira, na documentacdo de apoio & disciplina de Execucdo, Perequa-
¢&o e Indemnizacdo, no dmbito da especializagéo em Direito do Urbanismo, do Curso de Especializacdo em

Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente (2021/2022).
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A necessidade de ter em conta os direitos pré-existentes de proprietdrios de dreas sujei-
tas a operacdes de reabilitagdo urbana, bem como a complexidade inerente a estas ope-
racdes, constituem dificuldades acrescidas neste dominio.

Por outro lado, existe uma dificuldade maior em estabelecer mecanismos de perequa-
¢do em operagdes de dimensdo territorial mais reduzida (que ocorrerdo com maior fre-
quéncia em aglomerados urbanos de menor dimensdo, sendo que a reabilitagdo urbana
deixou de ser uma prética exclusiva dos grandes centros urbanos), sendo mais fécil a ado-
¢do de mecanismos de perequagdo em operacdes de maior dimensdo (em termos de drea
de construcdo ou de drea territorial da intervencdo).

Existem algumas situacdes particulares em que a dificuldade em estabelecer mecanismos
perequativos em operacdes de reabilitagdo urbana poderd, em face dos contornos concretos
da operagdo, ter ainda outras particularidades e dificuldades acrescidas a considerar.

4.3. Perequagdo em algumas situacdes especiais

4.3.1. Reabilitacdo de espacos intersticiais de dreas consolidadas ou o exercicio de
direito de sobreelevagéo em dreas ja reabilitadas

Os espagos intersticiais *° (também denominados de dreas de colmatagdo) de dreas ja
consolidadas, quando estas se encontram dotadas de infraestruturas suficientes na envol-
vente, com equipamentos construidos, sem necessidade da sua previsdio e execucdo, pro-
vocam desafios acrescidos na aplicagdio de mecanismos de perequagdo, nomeadamente
quanto aos encargos resultantes de operagdes de reabilitagdo desses espagos.

Com efeito, o promotor de operagdes urbanisticas nesses espagos beneficiard da prévia
execucdio de infraestruturas no ambito de operagdes precedentes, que tornard desnecessa-
ria a execucdo de outros equipamentos coletivos ou infraestruturas.

Existe, assim, a necessidade de estabelecer técnicas perequativas eficazes e adaptadas
ao caso concreto, que evitem que o promotor da operagdio beneficie dos custos previamente
incorridos por outros proprietdrios e pelo Municipio, mas que simultaneamente ndo sejam
tdo gravosas que o fagam desistir da operagdo e, assim, ndio prejudiquem o interesse muni-
cipal em que sejam reabilitados estes espacos intersticiais **, ndo sé por estarem

55 Jodio Lutas Craveiro e Isabel Duarte de Almeida, Uma concecéo sobre os vazios urbanos e a reabilita-
¢do do natural: de espacos intersticiais a zonas de lazer e transicdo, disponivel em repositorio.Inec.pt:8080/ bits-
tream/123456789/1005492/1/Craveiro_B026cihel02.pdf, p. 1, “(...) determinados vazios urbanos que, no essen-
cial {...) correspondem a espacos intersticiais de antiga matriz rural. Estes espacos tornaram-se marginais sob
os processos de expanséo urbana, marginais no sentido de terem perdido as suas funcées anteriores e as refe-
réncias que lhes concediam uma identidade prépria por um uso socialmente legitimado”.

56 Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial Comentado, Coimbra,
Almedina, 2016, p. 429, refere que “existe hoje uma nova légica de gestdo urbanistica, onde os municipios
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enquadrados em zonas j@ consolidadas e recuperadas (constituindo assim uma situagdio
patolégica em dreas urbanas), mas também porque & existem infraestruturas poblicas
dimensionadas para a reabilitagdio e uso destes espagos.

Da mesma forma, o exercicio de direito de sobreelevagéio (pelo préprio proprietério ou por
terceiro a quem é cedido esse direito) em dreas & reabilitadas, que pode ser um mecanismo
utilizado de forma eficaz para conter a expanséo urbana, provoca também desafios quanto
& aplicagdo da perequagdio, na medida em que possibilita uma edificabilidade adicional que
poderd ndo ter sido considerada em anteriores operagdes urbanisticas de reabilitagdo urbana.

Também nesta situagdio serd necessdrio prever mecanismos adaptados ao caso concreto,
que em simulténeo impecam que o promotor da operagdo obtenha um beneficio injustifi-
cado, mas que ndio o penalizem de forma a desistir da realizagdo de uma operagéio urba-
nistica da qual resultam ganhos para a comunidade e para o Municipio (neste caso, por
evitar novas expansdes urbanas e por eventualmente permitir a refuncionalizacgio de usos

da drea em questdo).
4.3.2. Operagoes de reabilitagdo urbana com obras de demoli¢éo para construgéo

Os mecanismos de perequagdio devem considerar as pré-existéncias, a situagdio anterior,
seja algo que determine a aptiddo de determinado solo (a vinculagdio do solo), seja no caso
de uma operagdo de reabilitagdio urbana com demolicdio do existente, as construgdes que
existiam nessa drea e o diferente aproveitamento que propiciavam (e respetivo valor) %7,

A perequagdo interna entre os proprietdrios de fracdes auténomas ou de unidades susce-
tiveis de ufilizagdo independente de prédios sujeitos a operagdes de demolicdio, exige a con-
sideragdo de diversos fatores relativos ais pré-existéncias, como sejam desde logo os diferentes

usos de cada fragdio, mas também as diferentes vistas, exposicdo solar, exposicdio a ruidos,

programam, coordenam e controlam operacées que, de forma integrada, executem os planos” com o objetivo
de “promover a contengdo (consolidagéo) dos perimetros urbanos e o preenchimento (colmatacdo) de espacos
vazios dentro dos perimetros existentes, contribuindo, deste modo, para o reforco e a revitalizagéo dos centros
das cidades, designadamente dos centros histéricos”.

57 Idem, pp. 44 e 45, refere que os mecanismos de perequacdo devem ter em atengdio “o resultado da
vinculacdo situacional dos solos, bem como ter em consideracdo pré-existéncias (localizacéo, configuracdo, apti-
déo edificatéria) que & partida podiam jd diferencid-los. Esta diferenciacdo de principio pode acarretar a neces-
sidade de se introduzirem fatores corretivos (v. g., ponderacdo dos distintos usos, que tém diferentes rentabilida-
des). {...) O que significa que a fixagdo de um aproveitamento médio (perequativo) pode fazer-se de forma mais
simples ou mais complexa e pormenorizada: na méxima simplificacdo, no perimetro em questdo todas as par-
celas terdo a mesma potencialidade, por m2 de terreno; na méxima complexidade, considerar-se-iam também
a localizagéo, no contexto da ocupagdo global do territério (proximidade as diversas centralidades); a ocupacdo
existente na proximidade (edificios, servicos, infraestruturas, enquadramento ambiental); as caracteristicas biofisi-
cas do terreno [...); as pré-existéncias neles porventura existentes; os usos (habitacdo, escritério, comércio, indus-
tria); a localizagéo especifica de cada lote (relagdo com o espaco publico e com outras funcées, vistas e insola-
¢éio); as tipologias dos lotes e dos edificios |...)".
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localizagdio do prédio no qual a fragdio se encontrava integrada, entre outros fatores que dife-
renciam o valor econémico de cada fracdo.

Essas pré-existéncias devem ser consideradas na afribuigéio de novas unidades aos proprietd-
rios apds a operagdo de reabilitagdio (respeitando as carateristicas e as diferencas que pré-existiam)
ou, se fal ndo for possivel, deverd haver uma compensagdo dos proprietarios que viram o valor
das novas fragdes, pelo menos do ponto de vista relativo (entre fragdes), ser depreciado.

Um dos instrumentos de execugdo dos planos previsto no RJIGT (nomeadamente no seu
artigo 162°) é a estruturagdo da propriedade, que engloba o fracionamento, o emparcela-
mento e o reparcelamento da propriedade, e que estd muitas vezes inerente a este tipo de
operagdes de reabilitagdo urbana com obras de demolicdio para construgdio associadas.

Entre os objetivos da estruturacdo da propriedade contam-se, precisamente, o de con-
tribuir para a execucdio de operagdes de regeneragdio e reabilitagdio urbanas (conforme
estabelece a alinea b) do nimero 3 do artigo 162° do RJIGT) e distribuir equitativamente,
entre os proprietdrios, os beneficios e encargos resultantes do plano infermunicipal ou plano
municipal (vide a alinea e) do nimero 3 do artigo 162° do RJIGT).

Por outro lado, o nimero 8 do artigo 162° do RJIGT estabelece que “As operacées de
reestruturacdo respeitam o uso do solo estabelecido nos planos intermunicipais e munici-
pais”, acrescentando ainda que se adequam “a localizacdo, configuragdo, fungdo predo-
minante e utilizacdo da propriedade”, o que tem insito a consideragdio da realidade pré-
-existente, nos termos acima referidos.

4.3.3. Reabilitacdo interna de dreas com refuncionalizaggo de usos

A reafetacdio de usos é uma forma de reabilitar dreas que, em face de mudangas de hébi-
tos, de necessidades ou de padrdes de consumo possam ter ficado desaproveitadas, permitindo
a sua reabilitagdo e revalorizagdio, € ao mesmo tempo evitando expansdes de dreas urbanas.

A mistura de usos é cada vez mais adotada e incentivada pelo legislador *¢, sendo uma
forma de conter a expansdo urbana, mas também de criar uma vivéncia urbana mais inte-
grada, em que os locais de trabalho possam estar préximos das dreas de residéncia (cor-
respondendo ao conceito de cidade de 15 minutos que corresponde a um ideal de urba-
nismo muito em vogal).

As situagdes de refuncionalizagdo de usos podem gerar, mesmo sem grande aumento
(ou, inclusivamente, sem qualquer aumento) da dérea de construgdio, um acréscimo signifi-
cativo do valor dos prédios, ou da parte dos prédios, afetos a uma nova atividade. Ou

58 Como referem Fernanda Paula Oliveira, Sandra Passinhas e Dulce Lopes, Alojamento Local e Uso de Fragéo
Auténoma, Coimbra, Almedina, 2017, p. 19, no dominio do urbanismo tem-se “verificado, ao longo dos anos, uma evo-
lugéo na admissibilidade de usos nos edificios, evolugdo que mais néo é do que o reflexo de que o direito vai sempre
procurando solucdes para novos e cada vez mais complexos problemas que a vida em sociedade vai colocando”.
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seja, geram mais — valias urbanisticas que deverdo ser consideradas em sede de perequa-
¢dio, ndo s6 pelo beneficio dai resultante, mas também porque esse beneficio é sentido de
forma muito diferente pelos vérios proprietérios de dreas refuncionalizadas (consoante os
novos usos afefos s suas propriedades).

Importa, pois, verificar como se pode conjugar este aumento de valor com a adogdo de
mecanismos perequativos transparentes, simples e eficazes.

No entanto, a refuncionalizagdio de usos pode, paralelamente, contribuir para o afas-
tamento das populagdes locais que habitavam os centros das cidades %, o que os planos
diretores municipais tém tentado contrariar ¢°.

Assim, a afetacdo a habitagdo acessivel de uma parte da edificabilidade atribuida é
um exemplo de redistribuicdo equitativa dos beneficios nestas situagdes, que impde ao pro-
prietdrio uma contrapartida adequada ao beneficio resultante da dlteracdio de uso e que
mitigard os efeitos do novo uso na ocupagdo do territério. A tributagdo do patriménio
imobiliério em dreas de reabilitagdo urbana é outros dos mecanismos que se podem ado-

tar nestas situacoes °'.

5. SINTESE CONCLUSIVA

A existéncia de mecanismos perequativos dgeis, adequados, de fécil apreensdo e imple-
mentagdo ¢> e motivadores da intervencdo dos diversos interessados ¢° (proprietdrios,

59 A operagdo de reabilitacdio das Cardosas, no Concelho do Porto, que foi efetuado com financiamento
publico e privado, recurso a expropriagdo e refuncionalizacdio de usos, motivou vérias criticas pelo abandono
do local pela anterior populagéo residente.

60 No regulamento do PDM do Porfo estabelece-se o seguinte no art. 142 “1 —O Zonamento Inclusivo
pretende assegurar a disponibilizagdo de habitacdo acessivel através do mercado imobiliério privado, promo-
vendo a diversidade social em zonas urbanas sujeitas a processos seletivos de exclusdo e segmentacdo residen-
cial por efeito do forte aumento dos precos de mercado imobilidrio. 2 — Nas operagées urbanisticas localizadas
na Area de Zonamento Inclusivo, delimitada em planta constante em regulamento municipal, em que ocorra nova
construgdo, ampliagéo ou alteracdo de uso, é afeta a habitagdo acessivel, por um prazo néo inferior a 25 anos,
uma parte da edificabilidade {...) ¢) Ou, em alternativa, é cedida ao Municipio uma parcela (ou parcelas) com
a edificabilidade referida na alinea a) ou b), conforme a situacdo, ou pagamento de valor monetdrio a reverter
para o FMSAU de acordo com as condicSes previstas em regulamento municipal”.

61 Vide dlinea a) do artigo 147° do regulamento do PDM do Porto.

62 Cfr. refere Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial Comentado,
Coimbra, Almedina, 2016, p. 45, os mecanismos de perequacdio “apenas poderdo produzir os seus efeitos se,
para além da reducdo da desigualdade provocada pelo plano, forem claros, transparentes e geradores de con-
fiangca, o que pode significar ser preferivel optar-se por mecanismos menos complexos, mas mais apreensiveis
(compreensiveis) pelos respetivos destinatdrios, ainda que ndo consigam, por isso mesmo, corrigir todas as desi-
gualdades imputdveis aos planos”.

63 Cfr. referem Jorge Carvalho e Fernanda Paula Oliveira, Perequagéo, Taxas e Cedéncias. Administracdo
Urbanistica em Portugal, Coimbra, Almedina, Janeiro 2003, p. 28, “[...) a adopcdo, para todas as propriedades
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arrendatdrios, detentores de outros direitos, promotores, futuros utilizadores) é ndo sé uma
exigéncia legal e constitucional (principio da igualdade, visando corrigir na méxima medida
possivel os desequilibrios criados pelos planos), mas também um fator decisivo para o éxito
da reabilitagdo urbana e, por essa via, para uma resposta eficiente ds preocupagdes sociais,
econdémicas e ambientais a que prefende dar resposta.

Os Municipios, no uso da discricionariedade de que dispdem neste dominio, devem esta-
belecer mecanismos perequativos capazes de responder as expetativas de quem quer assu-
mir uma posicdo de lideranca na promogdo de operagdes de reabilitagdio urbana — os
propriefdrios, por vezes, e os promotores imobilidrios —, por quem é abrangido pela ope-
racdo de reabilitagdo urbana e assume um papel importante na celeridade da opera-
¢do — por exemplo, os arrendatdrios — e também por quem se vé envolvido na operagéio,
mas ndo prefende colher beneficios imediatos da sua realizagdio — alguns proprietdrios.

Conforme assinalado no presente texto, a forma de perspetivar a reabilitagdo urbana
sofreu um desenvolvimento significativo nos Gltimos anos. Os mecanismos de perequagdio,
e em especial quando associados & reabilitagdio urbana, tém também de ser desenvolvidos
e atualizados, por forma a cumprir cabalmente as fungdes que atualmente lhe devem ser
impostas: ndo sé de garantia do principio da igualdade, mas também de fator incentiva-
dor e propulsor da reabilitagdo urbana.
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