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Direito ao Territorio: Igualdade
e Capital Natural (1)

Ana Queiroz do Vale*?

0 exercicio da atividade planificatéria €, por natureza desigual
entre aqueles a quem se atribui beneficios ou oportunidades
urbanisticas, e aqueles a quem se impde encargos ou sacrifi-
cios. O Plano Diretor Municipal enquanto normativo, integrador,
vinculativo dos particulares, é o instrumento privilegiado para
estabelecer equilibrios entre todos os contribuintes e atores da
economia territorial, devendo acautelar igualdade na redistri-
buicdo de valor capturado na transformacao e utilizacao do solo,
valorizando o capital natural e possibilitando a remuneracao
dos servicos prestados pelos ecossistemas. Mecanismos de
transferéncia de edificabilidade, previstos na lei, podem ser o
instrumento regulador deste equilibrio territorial e indutor de um
novo modelo econémico do territério que assegura a incorporagao
do valor do Capital Natural.

“0 passado oferece licoes de um valor inestimdvel
para o futuro em termos dos problemas a evitar e das

oportunidades que podem ser criadas.”3

NOTA PREVIA

0 presente texto decorre dos trabalhos de revisao do Plano Diretor Municipal de Sintra,

iniciados em 2014, e tem a funcdo de exposicdo ao universo cientifico, da proposta de Novo
Plano Diretor Municipal de Sintra (PDMS2016)4, formalizada, a sua Comissdo Consultivas, a
14 de abril de 2016.

1 Urbanista, licenciada em Arquitetura e licenciada em Direito; Diretora Municipal de Ambiente, Planeamento e
Gestdo do Territério da Camara Municipal de Sintra; Autora e Coordenadora da proposta para o novo Plano Diretor
Municipal de Sintra, nomeada pelo Despacho n.2 47-P/2014 de 28 de fevereiro.

2 Colaboracao de Sofia Silvano, Mestre em geografia, assessora da Dire¢ao Municipal de Ambiente, Planeamento
e Gestao do Territério da Camara Municipal de Sintra.

3 NB (12)

4 Proposta de plano apresentada a Comissao Consultiva a 14 de abril de 2016, e disponivel em http://www.cm-
-sintra.pt/documentos-para-consulta#proposta-de-plano

5 Comissdo Consultiva constituida nos termos da Portaria n.2 277/2015 de 10 de setembro
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A proposta de plano (PDM2016), de que fui autora enquanto coordenadora do plano,
nomeada pelo Despacho n.2 47-P/2014 de 28 de fevereiro, estabelece mecanismos efetivos
de igualdade territorial, garantido a todos os titulares de direitos fundiarios, igual remune-
racao pelos servicos que prestam ao territério e ao funcionamento de todos os servicos por
ele prestados. Os mecanismos estabelecidos permitem ainda uma efetiva politica pablica,
municipal, de solos.

Face a natureza dos instrumentos utilizados, a sua correlacao, funcionamento e com-
plexidade, o texto sera estruturados em diferentes componentes, correspondendo o pre-
sente texto a explana¢ao da proposta de plano e dos mecanismos propostos. Seguir-se-ao
outros onde serdo abordadas matérias especificas dos instrumentos propostos pelo plano
(PDMS2016), nomeadamente a natureza e fun¢ado de cada um dos instrumentos utilizados
e a razao da sua conjugacao, os critérios subjacentes aos mecanismos estabelecidos, em
especial as matérias referentes a remuneracdo dos servigos prestados pelos ecossistemas
e a transferéncia e titulacao de direitos de edificabilidade.

Nos termos assim enunciados, o presente texto ndo esgota, nem trata amplamente as
matérias em causa, mas pretende servir ao enquadramento e enuncia¢do dos principios que
se estabeleceram no plano, identificando a realidade base do PDMS2016 e os instrumentos,

mecanismos e politicas que estao na base da proposta de plano.

1. INTRODUCAO

Arevisao do Plano Diretor Municipal de Sintra, ainda que iniciada a luz do anterior regime,
enquadrado pela Lei da Bases da Politica de Ordenamento do Territério e Urbanismo®, e suas
alteracdes e pelo anterior Regime Juridicos dos Instrumentos de Gestao Territorial?, assumiu,
na integra, o novo quadro legal, estabelecido pela Lei de Bases da Politica Plblica de Solos,
de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (LBPPSOTU)? e o novo Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT), entretanto operado.

Conforma-se com o novo quadro legal, com as suas determinagdes, orientagoes, regimes
e classificacdes, sendo o PDMS2016 elaborado nos termos dos artigos 432 n.2 3,502 n.2 1
e 822da LBPPSOTU, e do art. 22 n.2 5, da Seccdo IV do Capitulo I, sem prejuizo das normas
gerais, em especial os art. 952 e seguintes do RJIGT, e no que diz em especial respeito a
dindmica dos planos o PDM2016 constitui um processo de revisao nos termos do n.2 3 do
art. 1152, processo melhor regulado no art. 1242. O PDM2016 da igualmente execucdo ao
n.2 2 do art. 1992 do RJIGT.

6 Lein.248/98 de 11 de agosto

7 Decreto-Lei n.2 380/99 de 22 de setembro
8 Lein.231/2014 de 30 de maio

9 Decreto-Lei n.2 80/2015 de 14 de maio
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0 Plano Diretor Municipal de Sintra*® (PDMSg99), com uma década e meia de existéncia,
entrou emvigor no final do século passado, ao abrigo do regime estabelecido pelo Decreto-Lei
n.269/90 de 2 de margo, e encontra-se hoje, num contexto de franca altera¢ao do paradigma
econdmico e territorial, em confronto com exigéncias e objetivos do ordenamento do territorio
do século XXI, que se revelam de forma significativa num territorio vasto, heterogéneo e que
se deseja competitivo, como é o do Municipio de Sintra.

Interessa portanto adequar os instrumentos de politica do territorio de Sintra aos desa-
fios de um novo século.

O processo de revisdo do Plano Diretor Municipal de Sintra (PDMS2016), tomou uma
nova dindmica no inicio de 2014, consolidada na proposta de plano apresentada a Comissao
Consultiva em abril de 2014.

Sintra é um territorio de desafios. Pela sua diversidade, pela sua riqueza, cultural, pa-
trimonial e natural, mas sobretudo pelo desafio que constitui a sua dimensao e diversidade
populacional.

Sintra estende-se num territorio de 319 km? (32 municipio em territério na AML*) e tem
377.835 habitantes*> (22 municipio em populagdao na AML e no pais - 3,6% da populagao do
Pais e 13,4% da popula¢do da AML), e representa 4% do PIB* nacional.

Sintra é também um territorio de patrimodnio, natural e cultural. Pautado por grande diver-
sidade onde o Parque Natural Sintra-Cascais, que inclui a orla costeira e a area classificada
como patriménio mundial, ocupa cerca de 35% da area do concelho. A drea a norte € marcada
pela exploracdo de importantes recursos endégenos, quer agricolas, quer na explora¢ao
e transformacao da rocha ornamental. O quadrante sudeste é marcado por areas urbanas
densamente povoadas, mas de fortes e individuais identidades, onde se encontram grandes
desafios metropolitanos, e onde reside 80% da populacao de Sintra, Capital Humano que
empreende e se renova, cidades com os seus constrangimentos e as oportunidades proprias
das cidades metropolitanas. O quadrante poente, atlantico, assume especial relevancia para
o lazer das populagdes e para a atividade turistica

Sintra tem territério e populacao numa dimensao metropolitana e nacional, critica e
diferenciadora.

Mas este é também um tempo de desafios. Desafios perante uma diferente visdo sobre
a utilizagao do territdrio, os valores da paisagem e a vivéncia das cidades, que assume um
papel diferenciador no novo paradigma da economia territorial. Desafios perante um novo

enquadramento legal - regimes juridicos associados as matérias do ordenamento do terri-

10 Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 116/99 de 4 de outubro
11 Area Metropolitana de Lisboa

12 INE, Censos 2011

13 Produto Interno Bruto
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tério — que se posiciona diante da realidade socioecon6mica e dos instrumentos de politica
do territério para as préximas décadas com novos conceitos e novos designios.

Foi em 2014 estabelecida uma nova Lei de Bases para o ordenamento do territorio
(LBPSOTU), e, em sua execucdo, operou-se uma reforma do regime juridico dos instru-
mentos de gestdo do territério (RJIGT)*, ao que se adiciona a revisdo do regime juridico da
urbanizacdo e da edificacdo (RJUE)*.

Este novo quadro legal atualiza os fins a que o solo, e o territério na sua conce¢dao mais
abrangente, se destina ou se deve destinar, no principio de um desenvolvimento sustentavel,
enfatizando aimportancia da valorizagao das potencialidades do solo, e 0 seu aproveitamen-
to racional e eficiente, assegurando a competitividade econémica e territorial, o aumento
da resiliéncia face aos efeitos das altera¢des climaticas, prevenc¢do de riscos, regenera¢ao
de areas degradadas, e ainda o refor¢co da coesao nacional através da contencao urbana e
da edificacao dispersa, e da valoriza¢ao da identidade e do patriménio natural, cultural e
paisagistico.

Aristételes, no seu livro Tratado sobre a Politica, define que a politica é a ciéncia que tem
por objeto a felicidade humana e divide-se na emética (que se preocupa com a felicidade
individual do homem na polis) e na politica propriamente dita (que se preocupa com a feli-
cidade coletiva da polis).

“Vemos que toda cidade é uma espécie de comunidade, e toda ela se forma com vistas
a algum bem (o bem comum) pois todas as acdes de todos os homens sdo praticadas com
vistas ao que lhes parece um bem; se todas as comunidades visam a isso, € evidente que a
mais importante de todas elas e que inclui todas as outras tem mais que todas este objetivo
evisa ao mais importante de todos os bens; ela se chama cidade e é a comunidade politica™

Sintra é um territorio de diversidade, que é ela propria a riqueza e diferenciacao: rurali-
dade e cidade, cidade e natureza, natureza e homem:

¢ Um Parque Natural de relevancia nacional — Parque Natural Sintra-Cascais (PNSC) -
enquanto elemento formador da paisagem, e instrumento defensor dos valores naturais

e econémicos, e da identidade dos locais, enquanto valores culturais;

¢ Uma paisagem protegida como patriménio da humanidade (UNESCO) de relevadncia
inquestionavel como fenémeno identitario mundial;
e Uma orla costeira de enorme valor natural, preservada na sua melhor esséncia e no

seu maior valor (natural e econémico);

14 Lei n.2 31/2014, de 30 de maio

15 Lei n.2 31/2014, de 30 de maio

16 Decreto-Lei n.2 555/99 de 16 de dezembro, com a dltima redagdo dada pelo Decreto-Lei n.2 136/2014 de 9
de setembro

17 NB (2)

v
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* Uma area agricola com potencial para desempenhar um importante papel no abas-
tecimento a AML, como ja o foi em tempos;

* Recursos geoldgicos, como as rochas ornamentais com valor acrescentado para a
defesa do patriménio, associado a uma inddstria em renovacao para incorporacao de
tecnologia e incremento da capacidade exportadora;

® Uma arearural, cosmopolita, porque também apetecivel para uma populacdo urbana
que deseja a tranquilidade e a proximidade a natureza para instalar a sua morada.
Todos estes fendmenos colocam novos desafios a defesa da paisagem, e ainda a gestao

parcimoniosa dos recursos territoriais e recursos, financeiros, pablicos.

Ja a cidade policéntrica, que concentra 80% da populagao concelhia, espelha no seu
desenho as diferentes épocas de constru¢ao, principalmente no Gltimo quartel do século XX,
e as sucessivas operagoes de transformacdo do solo, que se foram somando sem a devida
visdo integradora do espaco urbano, e sem a criacdo de espacos adequados ao lazer e ao
encontro das suas gentes. A emergéncia e a exigéncia de crescimento da cidade metrépole,
nesse tempo, nao deixaram assegurar o planeamento das estruturas urbanas.

Sintra tem pois que se posicionar na mudanca do paradigma da sociedade, da competitivi-
dade econémica e territorial, e do quadro legal num exercicio prospetivo do planeamento do
seu territdrio, encontrando os equilibrios que se exigem neste novo século, entre os valores
naturais e os valores urbanos, estabelecendo instrumentos que assegurem o seu Capital

Humano (populagao) e o seu Capital Natural (territério).

2. SINTRA: POPULACAO E TERRITORIO

O maior crescimento sobre o territério de Sintra, decorrente de politicas e modelos de
desenvolvimento nacionais, registou os valores mais significativos nas décadas entre 60 e
80 do século passado, conforme figura seguinte. Na década de 9o verifica-se novo impulso
de atratividade, decorrente das diversas politicas nacionais e mesmo europeias/internacio-
nais, quanto ao investimento em infraestruturas pesadas que se reflete na afirmac¢ao das
areas metropolitanas e da sua atratividade face a outros modelos de utilizagao do territério
nacional, e de mecanismos financeiros de acesso alargado ao crédito hipotecario.

Desde o inicio deste século a tendéncia de evolu¢do populacional tem sido de consoli-
dagao, com crescimento, em cerca de 4%, sendo estimado pelo INE, um crescimento nao

superior a 1% no inicio desta década (2011-2014).
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Figura 1 — Evolugdo populacional no concelho de Sintra por decénio e estimativa para 2014
(Fonte: CMS PDMS2016 - AML; INE)

No quadrante sudeste de Sintra, marcadamente urbano, concentra-se, como referimos, cerca
de 80% da populaco. E também nessa area que se colocam os maiores desafios de gestdo ur-
bana. Nesse quadrante Sintra assegura um sistema de cidades singular na AML, quer pela sua
localizagao, quer pela sua dindmica e relevancia metropolitanas. Integra duas cidades — Queluz
eAgualva-Cacém. Nao se pode contudo deixar de salientar a estrutura urbana de Algueirdao Mem
Martins / Rio de Mouro que, ndo tendo o estatuto legal de cidade, tem um importante papel no
sistema policéntrico de cidades, e na estrutura metropolitana da AML, e do eixo Lisboa-Sintra.

A par das grandes aglomeracdes metropolitanas de Sintra, o territério apresenta uma
estrutura de aglomerados em toda a sua zona norte, aglomeragdes de cariz rural, mas mui-
tas de uma ruralidade metropolitana, onde se afirmam os valores naturais e culturais, mas
também uma economia especializada (indUstria de transformacdo de rochas ornamentais).
As principais areas empresarias conferem a alguns aglomerados uma componente de espe-
cializacdo, sendo que os aglomerados da Serra de Sintra e costeiros assumem relevancia para
o turismo. Também no se refere as formas de ocupagao, no quadrante poente do territério

sintrense assume especial relevancia a edifica¢ao dispersa.

Figura 2 — Densidade habitacional com base na BGRI (Fonte: CMS PDMS2016)
L

©
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3. PARADIGMA TERRITORIAL DO FINAL DO SECULO XX - PDMSg9

O PDMSgg foi elaborado em contexto sécio-econémico-ambiental-territorial totalmente
diverso do que no século XXI se reclama, em especial nesta segunda década. Partindo de
um reduzido consumo de recursos, assegurado pelas praticas tradicionais de relacdo en-
tre cidadao e territério e as suas necessidades, passamos para um consumo intensivo de
recursos, localizado nas cidades, sem que a atividade rural se mostrasse interessante aos
desafios do final do século passado.

Verificdmos por isso, também em Sintra, uma forte exigéncia de solo urbanizado, ou
a urbanizar, para a residéncia de quem buscava a realidade metropolitana, e para a con-
centracdo de servigos, empresas e atividades econémicas com diferentes necessidades de
consumo de solo. Sintra serviu por isso a concentragdo no litoral continental e a construgao
e ao reforco da centralidade da AML.

Paratal, o PDMSg9g afirmou a disponibilidade de um conjunto de terrenos para as fun¢des
urbanas, em resposta a esse modelo de desenvolvimento territorial, e em excesso para que
todas as necessidades e oportunidades encontrassem acolhimento. As cidades de Sintra
foram assim construidas no modelo expansionista, encontrando-se hoje fragmentadas por
nao ter sido assegurada a programacao e continuidade das interven¢des. O PDM de 1999,
também na dicotomia urbano/rural, classificou cerca de 32% do territorio sintrense como
solo urbano ou urbanizavel.

No diagnéstico que hoje se pode fazer, e que serviu de base aos estudos do PDMS2016,
terrenos que foram destinados a expansao e satisfacdao das necessidades de habita¢ao e
servi¢os conexos, estao hoje, em parte, livres e nunca serviram essa sua fungao, verificando-
-se que 23% dos terrenos classificados como urbanos ou urbanizaveis mantém-se, desde
1999, nao utilizados para func¢des urbanas.

Nao podemos deixar de olhar esta realidade conjuntamente com o exponencial aumento
do valor do solo, decorrente diretamente da sua classificagao como urbano, em detrimento
do valor que deveria ser atribuido ao solo rural. A mera classificagao do solo como urbano,
nao infraestruturado, impds, aos que nele queriam investir, um preco muito elevado. Em
contraponto, assistimos a proliferacdo por todo o territdrio municipal de edificacao dispersa,
para habita¢do ou para atividades econémicas, em solo riistico/rural, baseada numa “unidade
minima de constru¢ao” que o PDMS99 permite para os espagos agricolas.

Temos assim os aglomerados urbanos em degradacao, pouco atrativos, quer pela desquali-
ficacao patrimonial, quer pelas disfuncionalidades do espaco piblico e das redes e servicos ur-
banos, e de outro lado uma forte apeténcia para a construcao dispersa portodo o espaco riistico/

rural, em especial nas freguesias de Sintra e Sdo Jodao das Lampas/Terrugem. A esta realidade
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ndo sera estranho ofacto do Plano de Ordenamento do Parque Natural Sintra-Cascais (POPNSC)*®
também ter, desde 1994, as suas disposi¢cdes normativas assentes na designada “unidade
minima de edificacao”. Com esta forma de ocupacao é colocado em causa o importante valor
da paisagem de Sintra, capital base para a economia, constitui uma forte pressao em todo o
solo rastico/rural, e exige do erario plblico, municipal, um elevado investimento, constru-
¢do e manutengao, em extensas infraestruturas. Verifica-se também que, apesar dos solos
serem em parte utilizados para a habitacdao, permanente ou de veraneio, nao se verifica a
correspondente valorizacao dos solos naturais, ou exploracao daqueles que apresentam
maior vocacgao agricola ou florestal.

Passada uma década e meia de vigéncia do PDMS99, apenas com uma recente altera¢ao
regulamentar, publicada em janeiro de 2016%, exigem os tempos o estabelecimento, nao
de uma mera altera¢do ou adaptacdo a nova legisla¢ao, mas uma profunda ponderagao de
um novo modelo territorial.

Temos assim como grandes mudancas:

— Um novo quadro econémico e social;

— Um novo quadro legal;

— A necessidade de um novo equilibrio territorial.

A crise econémica de 2008 teve significativas implicacdes na transformagao do paradigma
socioeconémico, firmando-se um contexto de incerteza que importa considerar nos modelos
de utilizacdo do territorio.

Partindo de uma sociedade de elevado consumo, onde a ponderacao sobre uma uti-
lizacdo racional dos recursos foi sendo sucessivamente secundarizada, desde 2007 vimos
assistindo a uma progressiva e maior consciéncia sobre a escassez dos recursos, incluindo
os financeiros. Importa referir que a crise 2007/2008 foi ela propria desencadeada por
questdes relacionadas com a ocupagao do territério, urbanismo e habita¢cao, sendo a sua
designac¢ao — subprime — exatamente decorrente da sobreavaliagcdo de ativos imobiliarios,
e da subavaliacdo do risco na concessao do seu financiamento.

Verifica-se, no entanto, que hoje o mercado de arrendamento assume uma nova e impor-
tante dindmica, que deve ser potenciada para a revitaliza¢ao e reforco das nossas cidades.
De acordo com o Gltimo Census, a proporcao de alojamentos familiares classicos arrendados
regista valores muito semelhantes em quase todas as freguesias do concelho de Sintra. Adicio-
nalmente verifica-se a existéncia de uma bolsa de habita¢cdes vagas, muitas delas propriedade

das entidades financiadoras, e uma sociedade que ja ndao procura o mesmo modo de vida,

18 Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 1-A/2004 de 8 de janeiro, que alterando o anterior plano, revogou o
Decreto Regulamentar n.2 9/94 de 11 de margo
19 Aviso n.2 407/2016 de 14 de janeiro

v
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tendo outros critérios no que respeita a consolidacdo da sua habita¢dao. Também o mercado
de trabalho exige uma maior mobilidade, e o mercado de arrendamento renasce, encontran-
do as familias no arrendamento um caminho para a estabilizacao, ainda que a prazo, da sua
residéncia, com a necessaria mobilidade laboral, que o contexto de incerteza hoje reclama.

Deste novo quadro econdémico e social resultam implica¢cdes para a constru¢ao do modelo
territorial de Sintra e do seu desenvolvimento, devendo o novo PDM de Sintra encontrar as
melhores formula¢des para responder ao que hoje sao 0s modelos de comportamento dos ci-

dadaos e dos investidores, de desenvolvimento das empresas e as suas determinac¢des de vida.

4. UM NOVO QUADRO LEGAL

O regime de ocupagao, uso e transformacao do solo, sofreu uma primeira e profunda
alteracao com o estabelecimento da Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial
através do Decreto-Lei 380/99 de 22 de setembro, apesar da nossa Lei da Bases da Politica
de Ordenamento do Territério e Urbanismo datar de 1998 (Lei n.2 48/98 de 11 de agosto). O
PDMSg99, seguiu o anterior regime estabelecido pelo Decreto-Lei n.2 69/90 de 2 de margo.
E pois evidente a desadequacdo deste instrumento fundamental para o territério de Sintra,
face as sucessivas alteracdes legislativas.

Se o primeiro PDM de Sintra (PDMS99) ocorreu na primeira formulacao legal referente
aos instrumentos de gestao territorial (IGT), ainda que elaborado a luz de anterior legisla-
¢do, o Novo PDM de Sintra (PDMS2016), ocorre nesta segunda grande reforma legislativa
enquadrando-se e aderindo na totalidade ao novo quadro legal.

0 novo quadro legal é assim afirmado° como uma mudanca de paradigma assente na (i)
flexibilizacao do planeamento, (ii) no reforco do PDM como instrumento estratégico, (iii) e
na reabilitacao urbana como desenvolvimento das cidades.

Afirmou também algumas inovacoes?:

— Clarificacao do regime do solo, passando este a refletir claramente a dicotomia entre

solo urbano e solo ristico (até aqui designado rural);

— 0 Plano Diretor Municipal que passa a concentrar todas as regras vinculativas dos

particulares, assegurando maior transparéncia;

— Distribuicao de encargos e beneficios, através da valorizacao e prote¢do do patrimdnio

cultural, da biodiversidade e dos ecossistemas;

— Aposta nareabilitacdo urbana, focando ai 0 desenvolvimento dos aglomerados urbanos.

20Trabalhoslegislativosdisponiveisem http://www.dgterritorio.pt/static/repository/2014-01/2014-01-27163831_
bs11271f-54fe-4d21-9657-24580e9b7023%$$5D83BE99-238C-4727-83D4-712E7C3188A0$$69E67E20-4873-4456-
AF03-356A70397C87$%file$$pt$$1.pdf
21Trabalhos legislativos disponiveis em http://www.dgterritorio.pt/static/repository/2014-01/2014-01-27163831_
bs11271f-54fe-4d21-9657-24580e9b7023%$$5D83BE99-238C-4727-83D4-712E7C3188A0$$69E67E20-4873-4456-
AF03-356A70397C87$%file$$pt$$1.pdf
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4.1. 0 (novo) regime dicotémico de classificacao do solo

Estabelece a nova Lei de Bases, e o correspondente RJIGT?:

— «Solo urbano», o que esta total ou parcialmente urbanizado ou edificado e, como tal,

afeto em plano territorial d urbanizagdo ou a edificagao;

— «Solo riistico», aquele que, pela sua reconhecida aptidao, se destine, nomeadamente,

ao aproveitamento agricola, pecuario, florestal, a conservacao, valoriza¢ao e exploracao

de recursos naturais, de recursos geoldgicos ou de recursos energéticos, assim como

o que se destina a espagos naturais, culturais, de turismo, recreio e lazer ou a prote¢ao

deriscos, ainda que seja ocupado por infraestruturas, e aquele que nao seja classificado

como urbano.

0 PDMS2016 desenvolveu, numa base multicritério, a classificagao do seu solo, apos-
tando, conforme afirmado no seu Modelo de Desenvolvimento Territorial (MDT)?3, na contencao
das areas/perimetros urbanos, na sua compactacao e reforco de centralidades, estabelecendo
instrumentos indutores do comportamento dos particulares e investidores, seus atores e
destinatarios, reduzindo as areas classificadas como solo urbano, porque desnecessarias
face a prospetiva de desenvolvimento populacional, tendo por base: (i) a efetiva ocupacado
do territorio; (ii) os investimentos piblicos, em especial os municipais, em servicos e redes
urbanas; (iii) a forma e composicdo cadastral; (iv) assegurando, em todo o caso, espacos de
regeneracao e revitalizagao dos aglomerados, seja para acolhimento de atividades econémi-
cas dinamizadoras, seja para acolhimento das fun¢des habitacionais ou de apetrechamento

urbano (equipamentos e servicos a populacgao).

4.2. 0 PDM como integrador de regras vinculativas dos particulares

Anova Lei de Bases (LBPPSOTU), veio a estabelecer inequivocamente o papel dos planos
especiais (agora programas). Até entao existia uma pratica, ainda que nao consonante com
a lei, de planos especiais estabelecedores de regras de ocupacao, uso e transformagao do
solo. Sintra, pela existéncia de um Parque Natural, e pelos seus 25 km de costa atlantica,
foi sujeito, ao longo dos Gltimos anos, a disciplinas complexas de gestao do territério. Estao
estabelecidos no territério de Sintra os seguintes planos especiais:

— Plano de ordenamento do Parque Natural Sintra-Cascais (POPNSC), estabelecido pela

Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 1-A/2004 de 8 de janeiro, anteriormente esta-

belecido pelo Decreto Regulamentar n.2 9/94 de 11 de margo;

22 LBPPSOTU art. 109, RJIGT art. 712 e Decreto Regulamentar n.2 15/2015 de 19 de agosto, no seu art. 62 para o solo
ristico e no seu art. 72 para o solo urbano

23 Modelo de Desenvolvimento Territorial para Sintra, aprovado pela Assembleia Municipal a 18 de junho de 2015, dis-
ponivel em http://www.cm-sintra.pt/documentos-para-consulta#proposta-de-modelo-de-desenvolvimento-territorial
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— Plano de ordenamento da orla costeira Sintra-Sado (POOCSS), estabelecido pela Re-

solugdo de Conselho de Ministros n. 86/2003 de 25 de junho.

O territério de Sintra teve de lidar, em toda a vigéncia do seu PDMSg9, com esta com-
plexidade, muitas vezes com determinacdes contraditérias sobre um mesmo territério e com
relevantes encargos para o particular, que ndo entende como a administragao publica lhe
determina comportamentos confusos ou contraditérios.

Estabelece a nova Lei de Bases? que “os programas especiais constituem um meio de
intervengdo do Governo e visam a prossecucdo de objetivos considerados indispensdveis a
tutela de interesses plblicos e de recursos de relevincia nacional com repercussao territo-
rial, estabelecendo exclusivamente regimes de salvaguarda de recursos e valores naturais,
através de medidas que estabelecam ag¢des permitidas, condicionadas ou interditas em
funcdo dos objetivos de cada programa, prevalecendo sobre os planos territoriais de dmbito
intermunicipal e municipal” e que “os programas especiais compreendem os programas da
orla costeira, programas das dreas protegidas, programas de albufeiras de dguas piblicas
e os programas dos estudrios”.

Eainda® que “os programas territoriais vinculam as entidades piblicas” e que “os planos
territoriais de ambito intermunicipal e municipal vinculam as entidades piblicas e ainda,
direta e imediatamente, os particulares”.

No mesmo sentido dispde o RJIGT?¢, acrescentando que “sdo nulas as orientagées e as
normas dos programas e dos planos territoriais que extravasem o respetivo @mbito material”,
ndo deixando no entanto de impor aos municipios que “as normas dos programas territo-
riais que, em fung¢do da sua incidéncia territorial urbanistica, condicionem a ocupacgao, uso
e transformacgdo do solo sdo obrigatoriamente integradas nos planos territoriais”, e ainda
que “sempre que entre em vigor um programa territorial de Gmbito nacional ou regional é
obrigatéria a alterag¢do ou a atualizagdo dos planos territoriais de Gmbito intermunicipal e
municipal, que com ele ndo sejam conformes ou compativeis”.

Clarificando o que cabe aos programas especiais estabelece o RJIGT?” que estes “estabe-
lecem regimes de salvaguarda de recursos e valores naturais e o regime de gestdo compativel
com a utilizagdo sustentdvel do territério, através do estabelecimento de agdes permitidas,
condicionadas ou interditas, em fun¢do dos respetivos objetivos”, estabelecendo quais as
“acdes permitidas, condicionadas ou interditas, relativas a ocupagdo, uso e transformagao
do solo, devem ser integradas nos planos territoriais”. Mais uma vez se estabelece uma

complexidade de comandos legais que, baseado no sistema instituido e na afirmac¢ao que o

24 art. 402 da Lei n.2 31/2014 de 30 de maio (LBPSOTU)

25 art. 462 da Lei n.2 31/2014 de 30 de maio (LBPSOTU)

26 art. 3% e art. 272 do Decreto-Lei n.2 80/2015 de 14 de maio (RJIGT)
27 art. 442 do Decreto-Lei n.2 80/2015 de 14 de maio (RJIGT)
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plano diretor é aquele que deve integrar todas as normas vinculativas dos particulares em
matéria de ocupagao, uso e transformacao do solo, adicionalmente se impdem um conjunto
de procedimentos que efetivamente ndo correspondem a esse principio.

Adicionalmente podem ser estabelecidas em regulamento?® disposicdes referentes a
“normas de gestao das respetivas dreas abrangidas, nomeadamente, as relativas a circu-
lagdo de pessoas, veiculos ou animais, a prdtica de atividades desportivas ou a quaisquer
comportamentos suscetiveis de afetar ou comprometer os recursos ou valores naturais a
salvaguardar podem ser desenvolvidos em regulamento préprio, nas situagoes e nos termos
que o programa admitir”.

Terd assim o particular que entender esta teia complexa de normativos, e cabera ao municipio
diminuir os encargos e custos de contexto de tal sistema. Nao foi, com esta reforma do quadro
legal, totalmente alcancada a clarificagao sistematica e normativa que se afirmou pretender.

Importa por dltimo afirmar que, nos termos do regime transitério da LBPPSOTU e do RJIGT,
pretende o PDMS2016 dar integral cumprimento: (i) a integragao das normas do ambito dos
planos especiais, nos termos do art. 1982 do RJIGT; e (ii) a nova classificagao do solo nos
termos do art. 1992 deste novo regime.

Importante serd pois que nesta oportunidade de constituir um Novo PDM para Sintra,
congregador de todas as disposi¢des que vinculam diretamente os particulares, e também
ele executor de todo o regime transitério entre os dois quadros legais, se assegure entre
todas as entidades da administracao, central e local, uma efetiva clareza no instrumento de
gestdo do territério a vigorar no futuro, tirando do passado os necessarios ensinamentos,
da divergéncia de comandos normativos, evitando para o futuro persistir em idénticos
erros que apenas prejudicam o ordenamento do territério e 0 adequado desenvolvimento

econdémico que Sintra almeja.

5. UM NOVO EQUILIBRIO TERRITORIAL
Segundo a Declaragdo do Capital Natural?, o Capital Natural incorpora todos os ativos
naturais da Terra (solo, ar, agua, flora e fauna) e todos seus servicos ecossistémicos, que

tornam possivel a existéncia de vida humana.

28 art. 442 do Decreto-Lei n.2 80/2015 de 14 de maio (RJIGT)
29 NB (26)
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Figura 3 — Capital Natural (Fonte: http://www.hutton.ac.uk/research/themes/safeguarding-natural-capital)

E do Capital Natural que derivam, e se asseguram, os servicos prestados pelos ecossiste-
mas, enquanto unidades funcionais onde comunidades de plantas, animais e microrganismos
interagem de forma dindmica com o meio abiético, que tornam possivel a vida humana. Os
servicos prestados pelos ecossistemas sao beneficios de que as populagdes humanas usu-
fruem direta e indiretamente e desempenham funcdes que podem ser agrupadas em quatro
grandes grupos: producdo, regulagao, culturais e de suporte, de acordo como o estabelecido
no Regime Juridico da Conservagdo da Natureza.

— “Servicos de producao” - entendidos como os bens produzidos ou aprovisionados

pelos ecossistemas, nomeadamente alimentos, dgua doce, lenha, fibra, bioquimicos ou

recursos genéticos, entre outros; e relacionam-se com a seguranca quer pessoal quer

Nno acesso aos recursos, que, uma vez garantidos, concorrem para o bem-estar humano

e a sua capacidade de exercer escolhas, tendo impacto nas relagdes sociais de coesao

e geram oportunidade para o progresso humano noutras valéncias como os culturais.

— “Servicos de regulacao” - entendidos como os beneficios obtidos da regulacdo dos

processos de ecossistema, nomeadamente a regula¢do do clima, de doengas, de cheias

ou a destoxificacdo, entre outros; e concorrem para o bem-estar das populacdes, tendo
impactos na segurancga, na possibilidade de exploracao de recursos para obtencao de
rendimento, na salide quanto a disponibilidade de alimentacao adequada, dgua potavel

e ar puro e aumento da capacidade de resiliéncia.

— “Servigos culturais” - entendidos como os beneficios ndo materiais obtidos dos ecossis-

temas, nomeadamente ao nivel espiritual, recreativo, estético ou educativo, entre outros;

tém um carater ndo material, contribuem para o bem-estar humano desempenhando fun-

30 art. 32, al. q) do Decreto-lei n.2 142/2008 de 24 de julho
L
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¢oes transversais as diferentes componentes de seguranca disponibilidade de recursos,

salilde humana, e nas rela¢des sociais, influenciando a expressao de valores estéticos,

recreativos, culturais e espirituais, e contribuindo para a manuten¢do da saide mental,
informacdes historicas, e inspiracao artistica.

— “Servigos de suporte” - entendidos como os servicos necessdrios para a produgdo de

todos os outros servicos, nomeadamente a formagdo do solo, os ciclos dos nutrientes

ou a produtividade primdria, entre outros; e relacionam-se com a capacidade de prover
espaco e substrato adequado a atividades humanas (edificacao).

Os servicos prestados pelos ecossistemas sao influenciados por diversos fatores, como as
alteragoes climaticas, afetando a capacidade de resiliéncia dos sistemas naturais a fenéme-
nos extremos e as proprias mudangas societais, traduzidas em diferentes comportamentos,
padrdes de consumo e op¢des de ocupacgdo solo. O bem-estar humano é influenciado pelo
desempenho dos sistemas naturais, e simultaneamente influencia-os pelos impactos pro-
vocados pelas exigéncias de consumo de recursos para satisfacao de necessidades e estilos
devida. O reconhecimento que os elementos naturais desempenham fun¢des determinantes
ao bem-estar humano, conduziu a necessidade de lhe atribuir valor para ponderar o que se
deve pagar pela utilizacao de recursos naturais, ou receber pela conserva¢ao dos servigos
dos ecossistemas, e incorporar esse valor na economia territorial.

A discussdo académica sobre a valoragdo dos ecossistemas tem conduzido diferentes es-
pecialistas a publicarem estudos como o caso de Robert Constanza3, que descreve os proces-
sos utilizados para estimar o valor monetario dos servicos globais, atribuindo valor a servicos
pontuais como purificacdo de agua, captura de carbono, retencdo de solos, etc., adicionando
valores parciais para chegar ao valor global médio por unidade de area e por biomassa.

Também o relatério3? elaborado, com o apoio do Programa das Nac¢des Unidas para
o Ambiente e Desenvolvimento, integra a Avaliagao do Milénio dos Ecossistemas, sendo
apontadas algumas solu¢des como:

* Mudanca do contexto econémico das decisdes, garantido que o valor dos servigos
dos ecossistemas é integrado na tomada de decisao;

e Supressao de subsidios agricolas, piscicolas e energéticas que provocam danos ao
ambiente e pessoas;

e Introducao de pagamentos aos proprietarios dos solos em troca de gestao compativel
com a protecdo dos servicos ecossistémicos com valor para a sociedade;

e Estabelecimento de mecanismos de mercado que reduzam emissodes de nutrientes

e de carbono mais eficientes.

31NB (13)
32 NB (21)
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0 estudo The Economics of Ecosystems and Biodiversity ou TEEB33, enunciou o propdsito
de “acabar com a invisibilidade econémica da Natureza” e resultou em cinco relatérios di-
recionados para ecologista e economistas, decisores politicos nacionais e internacionais,
politicos locais e regionais, empresas e para cidadaos.

Avisao da Estratégica Europeia para a Biodiversidade 202034 enuncia que “até 2050, a biodi-
versidade da UniGo Europeia e os servigos ecossitémicos que ela fornece — o seu capital natural
— sejam protegidos, valorados e adequadamente restaurados pelo valor intrinseco da biodiver-
sidade e pela contribui¢do essencial para o bem-estar humano e a prosperidade econémica de
forma a que sejam evitadas as mudangas catastréficas causadas pela perda de biodiversidade.”

O principio poluidor-pagador, refletido por exemplo em instala¢des industriais emissoras
de efluentes ou gases para a atmosfera, deveriam encontrar solu¢des com menos impacto ou
adotando mecanismos de compensacao, é adaptado para o principio do utilizador-pagador
que consideraainternalizacdo das externalidades negativas, isto é, custos que a utilizacao de
ecossistemas, em beneficio privado, imp0e a terceiros sem o seu consentimento, por forma
a incentivar a adog¢ao de solugdes menos nocivas para a biodiversidade, desempenhando
as mesmas fun¢oes sociais e econémicas.

Mais recentemente surge o principio do protetor-recebedor que reflete a necessidade
de internalizar externalidades positivas pela preservacdo de fun¢des ecossistémicas, em
geral de areas com elevada biodiversidade. Neste caso o protetor desenvolve atividades para
além da guarda passiva dos recursos, como benfeitorias necessarias para evitar a perda,
destruicao ou deterioracao do bem, como impedir perigo de ocorréncia e propagacao de
incéndios e disseminac¢ado de pragas, doencas e espécies invasoras.

Colocam-se entdo questdes sobre a forma de remuneragdo dos servicos prestados pelos
ecossistemas, isto &, de incorporar o valor do Capital Natural na Economia Territorial.

Ao nivel local sdo usados mecanismos como taxas de entradas em zonas protegidas,
receitas relacionadas com o turismo, mercados locais para produtos rurais. Ao nivel nacio-
nal, os mecanismos financeiros tradicionais centram-se nas afetacdes orcamentais (turismo
nacional, angariacao e atribuicao de fundos a ONG), ou consignacdo de receitas, reforma
fiscal ecoldgica, lotarias verdes, mercados nacionais verdes, standards voluntarios das em-
presas. Ao nivel internacional estabelecem-se mecanismos como ajuda bilateral, agéncias
e bancos de desenvolvimento, turismo internacional, ou compromissos de ajuda oficial ao
desenvolvimento a longo prazo, standards voluntarios de empresas, entre outros.

Sintra na sua natureza endégena, tem grande parte da sua economia territorial (fora das

cidades) baseada na paisagem e no seu Capital Natural (PNSC, Unesco, Orla costeira), em

33 NB (19)
34 NB (30)
35NB (1)
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especial a atividade turistica. Neste pressuposto nao pode deixar o PDMS2016 de considerar
todos as componentes de valor (Capital Natural).

0 PDMS2016 assumiu o designio emanado do seu MDT, de valoriza¢dao do patriménio
natural e cultural do territério, bem como de contencado urbana e melhoria da qualidade de
vida das populagoes, e reconhece aimportancia do seu Capital Natural para atingir um reforco
econémico, apresentando mecanismos que atuam a diversos niveis. Para tal concretiza o

principio da igualdade e cria instrumentos redistributivos do valor do territério.

6. MODELO DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

0 Modelo de Desenvolvimento Territorial (MDT), estabelecido pelos 6rgaos municipais em
junho de 2015, pretende por um lado tirar partido dos valores territoriais, geoestratégicos
no contexto da Area Metropolitana de Lisboa, e por outro potenciar os valores endégenos de
Sintra — identidade, ambiente e economia. Para Sintra, na sua diversidade territorial, importa
identificar as unidades territoriais que estruturam o seu territério, entendendo-se como unidade
territorial a por¢ao de territério que assume uma identidade, mas também, no sentido prospetivo
do planeamento, que pode congregar politicas conjugadas para alcangar objetivos integrados.

Para a identificacao das unidades territoriais concorrem os elementos estruturantes, exis-
tentes ou propostos, (i) numa perspetiva funcional — maxima rentabilizacao com uma utilizacao
minima de recursos; (i) numa perspetiva de legibilidade - reunindo um conjunto de referéncias
que as torne percetiveis; (iii) numa perspetiva de identidade — considerando unidades compos-
tas por diversas partes, formas e/ou fungées, e que devem distinguir-se uma de cada outra. As
unidades territoriais, assente na leitura dos elementos estruturantes — linhas, pontos, conjun-
tos - para a estratégia territorial, e numa perspetiva de concretizacao das op¢des estratégicas,
devem assim obedecer aos principios de funcionalidade, legibilidade e de identidade*.

O MDT corresponde a uma sintese prospetiva do que Sintra quer para o seu territério,
mas procura concretizar politicas (eixos estratégicos) por unidades territoriais que partilham
semelhangas, e estabelecer as liga¢cdes necessarias para que o sistema (cidade/territério)
funcione num equilibrio territorial (econémico-social) desejavel. Para tal identificaram-se
areas com vocagoes/potencialidades especificas que deverdao impulsionar um territério
mais competitivo e diversificado, definindo as politicas com incidéncia territorial, estabele-
cendo uma visao e respetivos objetivos estratégicos, e concretizando o esquema territorial
das opcdes estratégias que servem ao desenvolvimento da proposta de plano, enquanto
instrumento de geopolitica, geoeconomia e marketing territorial.

E nas cidades que se colocam os grandes desafios de qualificacdo do espaco piblico

paraimpulsionar o investimento na reabilitacao do parque edificado. Avalorizacao das areas

36 NB(7)
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pedonais, de estadia e lazer, bem como o aumento e interliga¢dao dos espacgos verdes para
descompressao urbana, afirmam o seu papel na melhoria da qualidade de vida das popu-
lacdes. Com esse propdsito o PDMS2016 declara a importancia da conectividade ecolégica
assente nas infraestruturas verdes e azuis, sobre a rede hidrica que atravessa as cidades,
como espacos de oportunidade para a promogao da Sintra Urbana, e fator diferenciador e
qualificador na malha da grande Lisboa, respondendo a:

— Exigéncias de qualidade de vida;

— Exigéncias de responsabilidade ambiental;

— Exigéncias de resiliéncia aos fendmenos extremos da natureza;

— Exigéncias de respeito pelos valores naturais.

As cidades de Sintra, ocupam, no entanto, uma pequena parte do seu territdrio, apesar
de concentrarem 80% da sua populacao. A maior valia do territorio centra-se, no que ao eixo
urbano Lisboa-Sintra diz respeito, a eficiéncia das suas infraestruturas, nas no seu quadrante
poente, o seu Capital Natural assume enorme relevancia na economia territorial, pelo que

esta matéria — de economia e equilibrio territorial - deve constituir elemento fundamental

no estabelecimento de politicas e instrumento territoriais, a consagrar no PDMS2916.

A s~

LINHA DO OESTE

Figura 4 — Esquema do Modelo de Desenvolvimento Territorial (MDT)
aprovado pela Assembleia Municipal a 18 de junho de 2015 (Fonte: CMS PDMS2016)3

37 Modelo de Desenvolvimento Territorial para Sintra em http://www.cm-sintra.pt/documentos-para-consulta

#proposta-de-modelo-de-desenvolvimento-territorial "
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7. USO E TRANSFORMACAO DO SOLO

“O passado oferece licoes de um valor inestimdvel para o futuro em termos dos problemas
a evitar e das oportunidades que podem ser criadas: (i) As cidades e os territérios (regioes)
devem conservar as suas diferengas e reduzir a tendéncia para a uniformidade e fragmen-
tacdo da sua estrutura formal; (i) As atividades humanas devem estar localizadas no centro
urbano e deve inverter-se a tendéncia da sua extensao, consumindo zonas rurais e naturais;
(iii) As novas redes e infraestruturas de transporte devem ser implantados sem fomentar a
dispersao das atividades nem ir contra os modos de transporte sustentdveis; (iv) Devem ser
respeitadas e apoiadas as comunidades instaladas e nao mais ser absorvidas numa mancha
urbana indistinta que faca perder a sua identidade e carater.”s

0 PDMS2016, constitui ndo um mero processo de revisdao no sentido de confirmacao da
classificacao do solo hoje vigente, mas sim um processo ex novo de classificacao do solo.»
Processo novo ndo sé pelas alteragoes legislativas substanciais, em especial no que respeita
aos conceitos subjacentes a classificacdao do solo, mas também pelas profundas altera¢des
econdmicas, sociais e culturais ocorridas na Gltima década, conforme acima ja desenvolvido.

Também conforme anteriormente descrito a nova Lei de Bases, e o correspondente RJIGT«,
desenvolvido no regime de classificacdo do solo, estabelecem uma classificagdo dicotémica,
assente na distincao entre:

— «Solo urbano», o que estd total ou parcialmente urbanizado ou edificado e, como tal,

afeto em plano territorial a urbanizagdo ou a edificacdo;

— «Solo ristico», aquele que, pela sua reconhecida aptidao, se destine, nomeadamente,

ao aproveitamento agricola, pecudrio, florestal, a conservagao, valorizagcdo e explora¢do

de recursos naturais, de recursos geoldgicos ou de recursos energéticos, assim como o

que se destina a espagos naturais, culturais, de turismo, recreio e lazer ou d protecdo de

riscos, ainda que seja ocupado por infraestruturas, e aquele que nao seja classificado
como urbano.

Temos assim, de um lado os solos com fun¢des de suporte a atividade e vivéncia hu-
mana (nos seus diferentes usos, nomeadamente habitacdo, equipamentos ou atividades
econdmicas), a que corresponde a classificacdo de urbano; e por outro lado os solos com
as demais funcdes (agricultura, floresta, servigos ecossistémicos, etc.) a que corresponde a

classificagao como solo rastico.

38 NB (12)

39 “esta tarefa, porque tera necessariamente de ser levada a cabo de acordo com o novo conceito de solo urbano,
corresponde a uma classificagdo ex novo e ndao uma reclassificagao” NB (10)

40 LBPPSOTU art. 102, RJIGT art. 712 e Decreto Regulamentar 15/2015 de 19 de agosto, art. 62 para o solo ristico e
art. 72 para o solo urbano
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Seguindo os critérios estabelecidos na Lei«, o solo urbano deve apresentar uma estrutura,
de urbanizagao e edificacao consistente, que permita identificar-se e diferenciar-se face ao
territorio envolvente. 0 PDMS2016 estabeleceu o seu solo urbano tendo em conta:

— Osterritérios ja artificializados, ou ja comprometidos para edificacdo ou urbanizagao, com

aidentificacdo das edificacdes e das redes existentes ou ja programadas/comprometidas;

— A ponderacao de continuidades, entre edificacdes e entre aglomerados;

— Os valores naturais em presenca;

— Os espacos intersticiais e periféricos com vocagdo urbana, numa ética de potencialidades

territoriais e de rentabilizacdo de investimentos (municipais) em redes e servigos urbanos.

Infraestruturas q .
urbanas Equipamentos [l 3 Edificado [ W soLoURBANO

Imével

Solo urbanizado (utiidade humana)

(total ou parcialmente)

\ )

Area urbana consolidada
(pelo menos 2/3 ocupagéo)

Figura 5 — Critérios para a determinacdo do solo urbano (Fonte: CMS PDMS2016)

Segundo PARDAL (2002)« “os planos territoriais, mais do que reservar solo para uso
agricola, devem preservar o espaco ristico de desenvolvimentos deslocados afetos ao uso
urbano, que desorientam o mercado, inflacionam os precos e dificultam o acesso dos agri-
cultores ao solo agricola”.

Nesse mesmo sentido 0o PDMS2016 assume a distin¢do basica, ristico/urbano, definindo-
-0s com a clareza suficiente, ditando que o solo urbano é aquele destinado a urbanizacao
e edificacao e o solo ristico é aquele que serve de suporte a atividades nao edificatérias,
permitindo apenas e excecionalmente aquelas diretamente ligadas as atividades que se
desenvolvem no solo ristico. Mesmo a habitacdo de agricultores deve verificar-se nos aglo-
merados urbanos préximos, beneficiando assim das infraestruturas e servigos urbanos que
o0 solo urbano presta«. Considerando que a infraestruturacao do solo ristico tem elevados
custos, de execucdo e de manutencao, para o municipio, o Plano ndo permite, a ndo ser em
€asos excecionais, a edificacao fora do solo urbano.

Temos assim, na distin¢ao basica para destina¢ao dos solos, entre urbano e ristico, que
0 PDMS2016 classifica como urbano 26% do seu territério, ficando 74% classificado como

solo rdstico, em comparagdo ao PDMS99 que tinha como urbano (e urbanizavel) 32% do seu

41 LBPPSOTU art. 102, RJIGT art. 712 e Decreto Regulamentar 15/2015 de 19 de agosto, art. 62 para o solo ristico e
art. 72 para o solo urbano

42 NB (27)

43 Também neste sentido PARDAL, S. - NB (27)
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territorio, em resultado da sua nao utilizacdo ao longo da ultima década e meia. Refira-se que
o solo urbano que no PDMS2016 é reconduzido a solo rdstico, nao se encontra urbanizado
ou edificado, segundo os critérios acima enunciados. No entanto, na delimitacdao do solo
urbano, sempre atendeu 0o PDMS2016 a necessaria coeréncia, estruturacao e equilibrio dos
aglomerados, assegurando a disponibilizacao de solos para a sua regeneragao e crescimento
natural. Assim verifica-se que no interior das areas delimitadas como solo urbano, existe
ainda disponibilidade de cerca de 20% de solo urbano para acolher a dindmica edificatéria
natural. Tais areas serdo destinadas a consolidacdo dos centros dos aglomerados, refor¢o das
centralidades e asseguram o melhor aproveitamento dos sistemas urbanos (infraestruturas

e servi¢os urbanos e outros investimentos publicos).

32% 68%

Figura 6— Comparacdo entre solo urbano do PDMS99 e 0 PDMS2016 (Fonte: CMS PDMS2016)

No que se refere a qualificagao do solo que, nos termos do RJIGT, define o contelido do
seu aproveitamento, por referéncia as potencialidades de desenvolvimento do territério, o
PDMS2016 pretendeu estabelecer um conjunto de categorias de espaco facilmente inteligiveis
para os cidadaos e investidores, identificando as principais funcoes e uso dominante, es-
tabelecendo no entanto que as areas urbanas devem sempre desenvolver-se num principio
de continuidade e multifuncionalidade que assegure vivéncias sustentaveis e diversificadas
do espaco urbano.
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A qualificacao do solo resulta assim da identificacdao dos usos e especialidades de cada
parcela ou unidade territorial, associando-lhe uma avaliacdo de capacidade e intensidade
de uso. “O territério, como recurso indispensdvel a organizacdo da vida das comunidades
humanas, tem de ter o seu uso ajustado a capacidade de suporte das atividades que nelas
se podem instalar, numa perspetiva de uso continuado. A capacidade de carga do territorio
€ uma condi¢do de sustentabilidade e um pard@metro de referéncia para a defini¢éo das po-
liticas pablicas territoriais ™. Esta intensidade de uso do solo é designada, no PDMS2016,
de Edificabilidade Concreta, tema que mais adiante se enquadra e desenvolve.

No solo ristico, estabeleceu-se a distin¢ao entre espacos naturais, florestais e agricolas, asse-
gurando as principais fun¢des do solo ristico, complementado com usos ocasionais e especiais.

Nao foram, por op¢do do Plano, identificados nicleos de edificagao dispersa, ainda que
essa esteja presente, em especial no interior atlantico, realidade resultante da permissivi-
dade do PDMSg99 e do POPNSC, baseados numa “unidade minima de edificacdo”, realidade
que muito contribui para a perda de valor da paisagem, dos recursos, e portanto do Capital
Natural de Sintra. Pretendeu o PDMS2016 contrariar essa tendéncia, enquanto modelo de
ocupacao do territorio, consumista de recursos, em especial os municipais afetos a constru-
¢ao e manutencao de infraestruturas e servicos urbanos, capturando solo que deveria estar
disponivel para as fun¢des agricolas e florestais.

“O objetivo dos planos territoriais é conduzir o processo de ocupacdo, apropriacdo e
transformacgado do territério, de modo a resolver a distribuicdo dos usos do solo, o povoa-
mento e a instalacdo das atividades econémicas, e desenvolver bases para compromissos
conciliadores entre os diversos interesses”s.

O PDMS20164 define assim que:

— 26% da area do territério municipal é considerada solo urbano, o que contrasta com

0s 32% identificados na versao anterior do PDMS99, o que significa uma reducao de

1.710 hectares das areas classificadas como solo urbano, respeitando assim os eixos

e objetivos estratégicos do MDT e da Lei (LBPPSOTU e RJIGT). Mesmo dentro deste solo

urbano ha espaco para a regeneracao e desenvolvimento, uma vez que no solo urbano

existem aproximadamente 1.559 hectares de espacos livres e/ou expectantes (18,5%

do solo urbano), o que garante espaco de acolhimento e desenvolvimento destinado a

colher a natural dindmica urbana;

— No solo urbano, os espacos centrais e habitacionais, fomentam o respeito pelas ca-

rateristicas morfotipolégicas do tecido urbano e favorecem a multifuncionalidade como

forma de diversificagao de usos e de construcao de cidades mais sustentaveis;

44 NB (16)
45 NB (27)
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— Os espacos dedicados as atividades economicas, apesar da expressiva reducdo do
solo urbano, aumentam em termos absolutos em relagao ao PDMS99, assegurando a
potencialidade de Sintra em acolher atividades econémicas;

— Consequentemente as areas classificadas como solo ristico aumentam para 23.501
hectares (74% do territério municipal), o que representa um aumento de 7,8% em relacdo
ao anterior PDMSgg;

— O conjunto dos espacos naturais e florestais aumenta 8% do PDMS99 para o PDMS2016,
sendo que os espacos florestais passam de uma afetacao de 4% para 16%, o que repre-
senta um expressivo aumento destas areas que contribuem para o equilibrio do sistema
ecolégico e produtivo;

— O PDMS2016 considera a edificacao dispersa uma forma de ocupacao contraria a
eficiente utilizacao do territério, e contraria aos objetivos do MDT, ndao promovendo
quaisquer areas a ela destinadas.

A distribuicao de fungdes, por referéncia as potencialidades de desenvolvimento e da

vocacao das diferentes parcelas do territério, pretende-se nao sé retirar o melhor contributo

de

cada uma delas para o desenvolvimento territorial de Sintra, mas também defender os

valores em presenca, fator, também ele, de equilibrio e valorizacao econémica do territério.

Se

por um lado os valores naturais e da paisagem — Capital Natural de Sintra — assumem

especial relevo em solo riistico — ecoeconomia —, a afirmacao das nossas cidades devem

afirmar a sua identidade — Capital Humano e Capital Econémico de Sintra.

Figura 7 — Planta de ordenamento do novo Plano Diretor Municipal (Fonte: CMS PDMS2016)%

47 Versdao do PDMS2016 apresentada a Comissao Consultiva a 14 de abril de 2016

v

44

RevCEDOUA 2.2016
Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente



L J

revCEDOUA

» Doutrina

8. EDIFICABILIDADE CONCRETA

Decorrente do estabelecimento de classes, categorias e subcategorias de ocupacao,
uso e transformacao do solo, resulta a determinacdo nao s6 da sua funcao territorial, mas
também a determinacao do aproveitamento do solo e intensidade da sua utilizagdao em
resultado da capacidade de carga das estruturas riisticas ou urbanas, e dos valores em pre-
senca. Estabelece-se, com a Edificabilidade Concreta, associada a classificacdo de solo, o
aproveitamento ou intensidade de utiliza¢ao de cada uma das categorias de espaco.

AEdificabilidade Concreta é a definida no Capitulo I, do Titulo V do regulamento do Plano,
sendo que a mesma representa o direito concreto de construir e “é aquela que resulta da
edificabilidade determinada, no Gmbito de uma operagdo urbanistica, em conformidade
com os indices e par@metros urbanisticos estabelecidos para cada da categoria de espag¢o
onde é executada”.

Ao estabelecer diferentes categorias de espaco, o Plano atribui, em consonancia com
a funcdo de cada uma delas e com a intensidade de uso que deva suportar, a capacidade
intrinseca de utilizacao do solo e parametros de edifica¢ao. A edificabilidade resultante da
aplicacao conjugada desses parametros, é, para efeitos do plano, a Edificabilidade Concreta
de cada parcela do territério.

Temos assim a designada Edificabilidade Concreta, que corresponde a maxima
rentabilizagao funcional (edificatéria) para determinada parcela do territério«, definindo
parametros correspondentes a intensidade de uso que o territério permite, estabelecendo e

assegurando afunc¢ao social dos solos, mas determinando o conteddo do direito de propriedade.

9. PRINCIPIO DA IGUALDADE
O PDMS2016 afirma o seu propésito de igualdade no artigo 32 do seu regulamentos,
estabelecendo:

“A atividade administrativa de planeamento e ordenamento do territério é por natureza
discriciondria e exige liberdade na sua conformagdo, em razdo da livre e ampla ponde-
ragdo do interesse publico do ordenamento e equilibrio do territério, nas suas diversas
componentes, ambiental, econémica e social, e interesses nacionais, gerais e locais.

Sem prejuizo dos demais principios da atividade planeadora e administrativa, impera

no presente Plano o principio da igualdade, estabelecendo-se os mecanismos necessdrios

48 Art.2 89 do regulamento do PDMS2016 (versdo do PDMS2016 apresentada a Comissao Consultiva a 14 de abril
de 2016)

49 Nos termos do artigo 72 do Regulamento (versdao do PDMS2016 apresentada a Comissao Consultiva a 14 de
abril de 2016): “Edificabilidade concreta” (ECnc)— Corresponde ao direito concreto de constru¢do em cada pré-
dio, parcela ou lote, expressa em metros quadrados de area total de construcao (JAc), resultante da licenga ou
apresentacdo de comunicagao prévia de operagdes urbanisticas, em conformidade com os indices e parametros
urbanisticos estabelecidos no presente Plano para cada categoria de ocupagao do solo”.

50 Versdao do PDMS2016 apresentada a Comissao Consultiva a 14 de abril de 2016
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a restabelecer a igualdade em todo o territério municipal, e a corre¢do dos seus efeitos,

nomeadamente promovendo igual tratamento no dominio de oportunidades urbanisticas,

na remuneragdo dos servicos prestados pelos ecossistemas, e na reparti¢dao de beneficios

e encargos decorrentes do plano, com vista a plena efetivagao do principio constitucional

incito nos artigos 139 e 2662 da Constituicdo da Repiiblica Portuguesa.”

O presente Plano assume assim o propésito de justa redistribuicao dos beneficios e
oportunidades, e dos encargos e sacrificios, e pretende ainda ser eficaz na orientacao dos
comportamentos dos cidadao/investidores perante o territorio, como se desenvolvera.

Efetivamente um plano territorial, em especial o plano diretor municipal enquanto instru-
mento congregador das disposicdes que vinculam os particulares nas suas determina¢des
de ocupacgao, uso e transformagdo do solo para todo o territério municipal, sempre gera,
pela sua natureza, desigualdades: nos sacrificos impostos a alguns e nas oportunidades
urbanisticas permitidas a outros. Na classificagao do solo, exercicio consubstanciado na
distin¢ao basica entre solo ristico e solo urbano, a linha tragada confere, automaticamente,
valores muito distintos as propriedades localizadas de um e de outro lado da linha, definindo
o estatuto juridico da coisa (imével) concreta, isto é, a determinacao do conteiido do direito
de propriedade.

O principio da igualdade perante beneficios e encargos exige assim a implementacao
de medidas para a sua distribui¢ao equitativa, de beneficios/oportunidades e de encargos/
sacrificios, constituindo estas um direito fundamental dos cidadaos, consagrado no RJIGT
e um dever para toda a Administracao Pablica, conforme estabelecido na Constituicao da
Republica Portuguesa (CRP).

Aigualdade apresenta-se, aqui, nao como ponto de partida mas como resultado que se
pretende alcancar, exigindo uma conexdo entre os critérios e o fim, que sejam razoaveis e
suficientes a obtencdo de uma igualdade juridico-material. Isto quer dizer que o principio da
igualdade ndo orienta, em concreto, a opg@o por um ou outro critério valorativo, mas exige
que o critério escolhido encontre uma justificagdo razodvel e suficiente no fim ou na ratio do

tratamento juridicos.

9.1. JUSTICA NA REPARTICAO

Toda a acdo da Administragao Piblica esta subordinada a Lei, mas também aos seus
principios juridicos, Principios Gerais de Direito, onde tem especial relevo o Principio da
Igualdade, consagrado no art. 132 e no art. 2662 da CRP.

O principio constitucional visa o exercicio de um direito igual para todos os cidadaos,

nao s6 apenas perante a Lei, mas também perante os outros cidadaos, e deste perante os

51 NB (18)
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atos do poder piblico, vinculando assim toda a Administracao Plblica e o poder legislativo,
compreendendo ainda no seu ambito direitos mas também deveres.

Os cidadaos sao iguais perante a Lei, no que se pode entender como uma igualdade juri-
dica, quer na criacao do direito quer na aplicacao do direito=. Interessa-nos aqui a primeira
formula¢do: o plano enquanto criador de direito.

Na leitura de CANOTILHO e MOREIRA= o principio da igualdade tem a ver fundamental-
mente com igual posicdo em matéria de direitos e deveres, que consiste em duas coisas:
proibicdo de privilégios ou beneficios no gozo de qualquer direito ou na isencdo de qualquer
dever; proibicdo de prejuizo ou detrimento na privacdo de qualquer direito ou imposi¢cao de
qualquer dever. Os direitos e vantagens devem beneficiar a todos e os deveres e encargos
devem impender sobre todos.

Também para os mesmos autoress, a vincula¢ao da administracao tem como dimensodes
mais relevantes, no ambito do que a este plano importa:

— Proibi¢do de medidas administrativas portadoras de incidéncias coativas desiguais

(encargos ou sacrificios) na esfera juridica dos cidaddos (igualdade na reparti¢dao de

encargos e deveres)

— Exigéncia de igualdade de beneficios ou prestacdes concedidas pela administracdo;

— Autovinculagdo da administracd@o no @mbito dos seus poderes discriciondrios, devendo

utilizar critérios substancialmente idénticos para a resolugdo de casos idénticos;

— Direito d compensacdo de sacrificos quando a administracdo, por razoes de interesse

publico, impbe a um ou vdrios cidadaos sacrificios especiais, violadores do principio da

igualdade perante os encargos putblicos.s

A relevancia do que se acabou de enunciar no ambito do PDMS2016, é a natureza do
exercicio de planeamento. A configuracao dos planos territoriais e as suas implica¢cdes no
direito de propriedade, impdem sacrificios, em nome do interesse pUblico de salvaguarda
de valores, ou de atribuicao de oportunidades urbanisticas, também em nome do interesse
pablico para a criagao de condi¢des de suporte a vida humana nas suas necessidades de
habitacao, atividades econémicas e equipamentos sociais.

Para CORREIAss a primeira impressdo que ressalta do confronto entre plano urbanistico e
o principio da igualdade é a de que aquele constitui uma negagdo deste dltimo. (...) O plano
urbanistico tem cardcter necessariamente discriciondrio e é fonte de desigualdades em

relacdo aos proprietdrios dos imoveis por ele abrangidos.

52 NB (14)
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Para OLIVEIRA+ a discricionariedade de planeamento corresponde ao mesmo fenémeno
de complementacdo do tipo legal em que se traduz a discricionariedade administrativa geral,
mas com um aumento exponencial do poder de decisdo do agente que muitos colocam perto
da criatividade, fazendo-a corresponder ao grau maximo da discricionariedade.

A desigualdade é uma caracteristica inerente, inevitavel, ao plano uma vez que o plano
estabelece diferentes utilizacdes e intensidades de uso dos solos, cumprindo a sua fun¢ao
de determinac¢do da ocupacgao, uso e transformac¢ao do solo. Nao assumiu o PDMS2016 que
a desigualdade inerente ao planeamento territorial fosse uma fatalidade. Nao se seguiu,
por isso, as conce¢oes desvalorizadoras da importancia do principio da igualdade, ja que
o principio do ordenamento racional do territério ndo pode ter supremacia sobre esse, nao
existindo no nosso ordenamento constitucional qualquer reserva expressa ou qualquer
dispensa de sujeicdo da atividade planificatéria a obrigacao de igualdade juridica.s

No entanto esta discricionariedade tem os limites da Lei, enquadrada pela lei geral, garan-
tia dos principios constitucionais e Principios Gerais de Direito, e especifica, pela LBPPSOTU
e RJIGT, quadro legal que impde regras claras na determinagao do contelido dos planos. A
Lei ndo deixa de reconhecer um alargado poder discricionario na escolha das solugdes que
se considerem mais adequadas para o modelo de desenvolvimento territorial tracado para
0 municipio, mas ndo o exime da ponderacao das desigualdades por si criadas com o plano.

Para CORREIA= as limitacoes podem ser de carater externo ou interno. As primeiras “defi-
nem a moldura da discricionariedade de planeamento, limitam-na do exterior, estabelecendo
limitacdes ou condicionamentos que tém de ser obrigatoriamente observados”; as segundas
colocam “no interior do espago da discricionariedade de planeamento, limitacdes na escolha
entre vdrias solugdes alternativas a consagrar numa correta decis@o planificatoria”.

Tal ndo limita, e muitas vezes imp0e, que na definicao das politicas territoriais, também
assentes na leitura das caracteristicas intrinsecas do solo e suas potencialidades, e nas pers-
petivas de desenvolvimento do municipio, se venha a estabelecer, pelo plano, uma efetiva
desigualdade. Por um lado, nos sacrificios impostos ao conjunto dos proprietarios que tem
o dever de assegurar um conjunto de fungdes que garantem o funcionamento ecossistémico,
confirmando o valor do Capital Natural no equilibrio territorial; e por outro, o plano confere
oportunidades de desenvolvimento urbanistico, funcao do solo que valoriza, em muito, os
imoéveis dos respetivos proprietarios.

Este é modelo tradicional de determinagao do contelido substantivo de um plano diretor

municipal, expresso na figura seguinte.
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SOLO URBANO
+ Concentragéo de fungdes uteis ao
Homem
« Consumo de recursos
+ Preenchimento dos vazios urbanos
+ Utilizagéo de servigos e infraestruturas
publicas

SOLO RUSTICO

* Equilibrio territorial

+ Funcionamento dos sistemas naturais
como hidricos, prote¢do de habitats e
areas sensiveis;

+ Funcionamento de sistemas produtivos
com base nos recursos endogenos;

+ Aumento da resiliéncia territorial a
fenémenos extremos;

+ Oferta de valor cénico.

Figura 8 — Determinacao do contetido substantivo de um PDM (Fonte: CMS PDMS2016)

Determina o RJIGT no seu artigo 92, em matéria de graduacdo de interesses, que “nas
dreas territoriais em que convergem interesses piblicos incompativeis entre si, deve ser dada
prioridade daqueles cuja prossecucdo determine o mais adequado uso do solo, em termos
ambientais, econémicos, sociais e culturais”. Foi nesta ponderacdo que o PDMS2016 esta-
beleceu o ordenamento do seu territorio, classificacao e qualificagao do solo, e determinou
a Edificabilidade Concreta com ela relacionada.

Segundo CORREIA®, as dimensdes da relevdncia do principio da igualdade sao:

— O principio da igualdade imanente ao plano ou proibicao do arbitrio, estabelecendo

que as disposigoes do plano ndo podem ser arbitrdrias, nem ilégicas ou irrazodveis, antes

devem basear-se em fundamentos objetivos ou materiais bastantes;

— O principio da igualdade transcende ao plano, num duplo sentido de igualdade perante

os encargos publicos e a igualdade de oportunidades urbanisticas.

Na primeira acessao o PDMS2016 garantiu critérios uniformes e fundamentados para a
determinacdo do solo urbano, assegurando assim igualdade.

Aigualdade perante os encargos piiblicos exige que o individuo que, em comparag¢do com
os restantes cidaddos, suporta um sacrificio especial e desigual em beneficio da comunidade
deve ser, por efeito do principio da igualdade, indemnizado por essa mesma comunidade.*

Aigualdade perante as oportunidades urbanisticas tem a sua expressao desigualitaria nas

60 NB (15)
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medidas que definem formas e intensidades diferentes de utilizacdo para as vdrias parcelas de
terreno (...) que ndo deixam de significar um tratamento desigual dos diferentes proprietdrios.s:

Este tratamento desigualitario ndo impde um dever indemnizatério, mas sim impoe ao
plano o dever de consagrar mecanismos ou instrumentos adjacentes ao plano que visem
corrigir as desigualdades entre os proprietdrios.

Estabelece a LBPPSOTU, no seu artigo 32, destinado a enuncia¢ao dos principios gerais, que
deve serassegurada a justa reparticdo dos beneficios e dos encargos decorrentes da aplicagcao
dos (...) planos territoriais e do instrumentos de politica de solos®. E, pois, obrigacao do plano
encontrar as formas e mecanismos de ultrapassar os conflitos que a atividade planificatdria gera
e cumprir a obrigacao juridica de justica e igualdade, e corrigir os efeitos desiguais do plano.

Determina o principio da igualdade que a Administracdo trate de igual modo todos os
individuos no que se refere aos seus direitos e deveres, e ainda o dever, para além de pla-
near e ordenar o crescimento das cidades de acordo com o interesse piblico, de garantir
a distribuicao equitativa, entre todos os cidadaos, dos encargos e sacrificios, beneficios
e oportunidades, resultantes do processo de planeamento, visando uma igualdade de
oportunidades de aproveitamento urbanistico dos solos, ou seja em sintese, um resultado
material idéntico para todos os destinatarios. O respeito por este principio constitui assim
um parametro de vinculagao da Administracao, refletindo-se em todos os seus dominios de
atuacao, nomeadamente no ambito do ordenamento do territorio. No ambito do planeamento
territorial, assume especial relevancia que a Administracdo, para além da ponderagdo dos
interesses plblicos e privados, crie igualmente mecanismos que consagrem, com eficacia
pratica, o principio da igualdade no tratamento entre os particulares, moldando assim o ato
de planeamento aos principios subjacentes ao Estado de Direito.

Dos meios ou instrumentos que podem superar a natural desigualdade criada pelo pla-
no, encontram-se diversos mecanismos, muitos deles nao enquadraveis neste tempo ou no
ambito do presente Plano, como sendo a nacionalizacao de terras, subsidios ou medidas
tributarias. A gestao de mais-valias diretamente geradas pelo plano, constituem um meca-
nismo tributario natural, mas, até hoje, sem experiéncias conseguidas na sua plenitude.

Pretende assim o PDMS2016 criar mecanismos préprios, dentro do plano, dos limites da
Lei e das competéncias conferidas ao Municipio, que reponham a igualdade territorial peran-
te os modos diferenciadores de utilizagdao do solo, reequilibrando os encargos e sacrificos
impostos e os beneficios e oportunidades atribuidos. Pretende o PDMS2016 ser neutro do
ponto de vista dos interesses, aliviando a pressao existente nos solos (riisticos) com vista a

sua maxima rentabilidade (edificacdo), determinando o artigo 842 do Regulamento:

62 NB (15)
63 Lei n.2 31/2014, art. 3%, al. f)

v

RevCEDOUA 2.2016
50 Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




L J

revCEDOUA

» Doutrina

“O Plano estabelece a edificabilidade abstrata para todo o territério municipal, en-
qguanto mecanismo destinado a restabelecer a igualdade, e a corre¢do de efeitos néao
consentdneos com o principio afirmado no artigo 3% promovendo igual tratamento no
dominio de oportunidades urbanisticas, da remunera¢do dos servigos prestados pe-

los ecossistemas, e da reparticdo de beneficios e encargos decorrentes do plano.” ¢

IGUALDADE

nas
[— Oportunidades Urbanisticas

/

IGUALDADE
na
Repartigao dos Sacrificios

Figura 9 — Esquema representativo da Igualdade no Plano (Fonte: CMS PDMS2016)

9.2. VALOR FUNDIARIO

No estabelecimento de mecanismos de reposi¢ao de igualdade nos IGT, devemos antes
de mais ter em considera¢do que o ordenamento do territério visa, compatibilizando as
diferentes fun¢des que o solo desempenha, (i) ambiental, (ii) produtiva e (jii) de suporte
(nomeadamente de edificagao), maximizando a fun¢ao social da propriedade. Ao invés, aos

proprietarios importa alcangar a maior vantagem econémica (edificagao) «.

PROPRIEDADE
DO SOLO

INTERESSE
PUBLICO

DIREITO DE CONSTRUIR

'\RENDA FUND[AV

PRINCIPIO DA
IGUALDADE

Figura 10 — Fonte: CARVALHO, J. (NB 4)

64 Art. 32 do Regulamento do PDMS2016, na versao apresentada a Comissao Consultiva a 14 de abril de 2016:
“1- A atividade administrativa de planeamento e ordenamento do territorio € por natureza discriciondria e exige liber-
dade na sua conformagdo, em razdo da livre e ampla ponderagdo do interesse piblico do ordenamento e equilibrio
do territério, nas suas diversas componentes, ambiental, econémica e social, e interesses nacionais, gerais e locais.
2 - Sem prejuizo dos demais principios da atividade planeadora e administrativa, impera no presente Plano o prin-
cipio da igualdade, estabelecendo-se os mecanismos necessdrios a restabelecer a igualdade em todo o territério
municipal, e a corre¢do dos seus efeitos, nomeadamente promovendo igual tratamento no dominio de oportunidades
urbanisticas, na remuneragdo dos servigos prestados pelos ecossistemas, e na repartigdo de beneficios e encargos
decorrentes do plano, com vista a plena efetivagdo do principio constitucional incito nos artigos 132 e 2662 da Cons-
tituicdo da Republica Portuguesa.”
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0 plano é assim conformador do territorio mas também do direito de propriedade, e é
aos instrumentos de gestdo do territorio que cabe ponderar e decidir este conflito de inter-
esses, entre a fungao social do solo e o direito de propriedades, em respeito pelo principio
daigualdade e pelo interesse piblico do ordenamento do territério.

No estabelecimento dos mecanismos de redistribuicao nao podemos, no entanto, deixar de
reconhecer que é a funcao de suporte (edificatorio) que maximiza o valor econémico do solo, na
perspetiva do seu proprietario, verificando-se baixas ou mesmo nulas remuneracdes para fun¢des
tao importantes como as que asseguram o funcionamento dos ecossistemas, isto &, do Capital
Natural dos territorios. Como é sabido a base de avaliacdo das propriedades (solo) sustenta-se
no principio de que um determinado terreno vale o que nele se pode fazer e pelo rendimento
que dar se retira. E neste sistema de valoracio do solo (estritamente econémico) que deve o

Plano ponderar os mecanismos a adotar para restabelecimento dos equilibrios de interesses.

nedo Social Remunaragia
Usos do Solo R do Solo Bconomica da
Ambiental v/ 0
Produtivo J Baixa
Suporte (edificaténio, ...) 4 Alta

Figura 11 — Fun¢ao social do solo (Fonte: CARVALHO, Jorge NB (9)

Jaacima referimos que “os planos territoriais, mais do que reservar solo para uso agricola,
devem preservar o espaco ristico de desenvolvimentos deslocados afetos ao uso urbano,
que desorientam o mercado, inflacionam os precos e dificultam o acesso dos agricultores
ao solo agricola”«.

Na (ltima década tem se verificado em Sintra uma efetiva pressao sobre o solo ristico
para funcdes de edifica¢do, fruto do elevado preco do solo urbano, e das disposi¢cdes dos
IGT ao consagrarem o principio de “unidade minima de edificacdo”. A par de tal tendéncia
e da necessidade de investimento na requalificacao das areas urbanas tornando-as mais
atrativas, 0 PDMS2016 cria mecanismos que efetivem a apeténcia dessas areas (solo urbano)
para a edificacdo, clarificando que as demais (solo ristico) devem ser afetas (sem pressao
ou expetativas) as funcdes adequadas (agricola, florestal, ecossistemas) sob pena de uma
perda efetiva de valor do Capital Natural e da Paisagem, e com custos para o municipio na

execu¢do e manuteng¢do das infraestruturas e servigos de natureza urbana em solo ristico.
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9.3. EDIFICABILIDADE ABSTRATA E REMUNERACAO DO CAPITAL NATURAL

Por tudo o acima exposto, o PDMS2016, num exercicio objetivo na apreciacao das
condigoes intrinsecas do territdrio, e no estabelecimento de um territério capaz de conceder
as condi¢des adequadas a concretizacdao do seu MDT, concretizou a classificacao e qualifi-
cac¢do do solo que melhor servia a ambos os objetivos. Mas, adicionalmente, estabelece o
PDMS2016, mecanismos de reposicao de igualdade que atenuam qualquer constrangimento
no exercicio de planeamento e ordenamento do territério.

O exercicio de planeamento, elaboracao de um plano vinculativo dos particulares,
sempre coloca constrangimentos, quando se assume que o “tragar da linha”, entre solo
urbano e solo ristico, muito influi no patriménio dos particulares. Com estabelecimento de
uma Edificabilidade Abstrata, onde todos se apresentam iguais perante o plano, nenhum
constrangimento se coloca a definicao do melhor ordenamento do territério. 0 PDMS2016
foi assim um exercicio livre e apenas assente nas efetivas qualidades e caracteristicas de
cada parcela do seu territorio. O PDMS2016, consubstanciado na proposta apresentada a
Comissao Consultiva em abril de 2016, em especial a sua proposta de ordenamento, reflete
assim, um exercicio livre na sua conformacao, assumindo as melhores solucées para a (i)
salvaguarda da diversidade do territério, (ii) para a potenciacdo dos seus melhores recur-
sos, e (iii) para tomar a vida dos nossos cidadao mais qualificada, mais equilibrada e com
maiores oportunidades.

Ao estabelecer classes e categorias de espaco, o plano determina o aproveitamento
maximo do solo, através dos parametros de intensidade de utilizacdo. Esse é o modelo tra-
dicional de estabelecimento da ocupacao, uso e transformac¢ao do solo, consubstanciado
nos planos de ordenamento, em especial aqueles vinculativos dos particulares.

Ao ordenamento territorial estabelecido, estabelece o PDM2016 intensidades de uso,
definindo a Edificabilidade Concreta em cada parcela do territério, que determinariam o
contedido do direito de propriedade em todo o territério municipal, se ndo fosse estabelecida,
em paralelo a Edificabilidade Abstrata, determinando também por essa via o valor (potencial)
de cada propriedade concreta.

Conscientes que esse exercicio livre (tradicional) levaria ao estabelecimento de desigual-
dades, inevitaveis, perante as diferentes parcelas do territério e seus proprietarios, fun¢des
e intensidades de uso, 0 PDMS2016 ndo deixou de estabelecer mecanismos que visam o
restabelecimento de equilibrios e igualdades perante os sacrificos e as oportunidades.

Impoe a Lei que o plano deva restabelecer os equilibrios que as suas determinagdes — con-
formacao do territério e conformagao do direito de propriedade — originam. A Lei, LBPPSOTU

e RJIGT, consagram o direito dos proprietarios a distribuicao equitativa (perequativa) dos
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beneficios e dos encargos decorrentes dos planos vinculativos dos particularese, impondo
o dever destes instrumentos preverem mecanismos (diretos ou indiretos) de perequacao.
Mas o plano através do ordenamento estabelecido pela classificagdo e qualificagdo do solo,
atribui, inevitavelmente diversas potencialidades edificatérias as diferentes propriedades,
e tem como consequéncia inevitavel a diferenciacdo de valores do solo, isto é, interfere
diretamente e define o valor (potencial) de cada propriedade para os seus titulares.

A perequacao, enquanto meio de reequilibrio das diferentes intensidades do direito
concreto edificatério, corresponde ao “conjunto de principios, normativa e procedimentos,
que corrijam ou compensem as desigualdades criadas por instrumentos de ordenamento
do territério”s. A perequagao permite assim estabelecer uma compensacao entre os di-
ferentes usos e intensidades (urbanos, agricolas, florestais e ambientais), colocando os
diversos proprietarios perante uma maior neutralidade, reequilibradora do valor do solo.
A perequacao é pois um imperativo de justica, obrigacao constitucional de execucao do
principio da igualdade, e deve o plano estabelecer mecanismos que anulem ou atenuem
a desigualdade introduzida.

A prossecucao do principio constitucional da igualdade, para ser efetivo, obriga a que
a questdo seja encarada na sua dupla vertente: (i) os beneficios e oportunidades, e (ii) os
encargos e sacrificios, devemos entender-se:

— Os beneficios e oportunidades, essencialmente relacionados, pelo seu valor econé-

mico, com as oportunidades urbanisticas, isto é, as faculdades edificatérias concretas

conferidas pelo plano;

— Os encargos ou sacrificios, no sentido do sacrificio imposto aos proprietarios, relacio-

nados com a salvaguarda de valores naturais e na obrigacdo de manuten¢ao de sistemas

ecossistémicos, consubstanciando numa imposicdo de nao edificacao.

0 sistema, a que podemos aqui designar de “tradicional”, desenvolve os estudos de
analise da realidade territorial e determina, na sua planta de ordenamento, o destino de
cada parcela do territério, distinguindo entre solo urbano e solo ristico, e em cada uma
destas classes, qualifica-o em funcao das capacidades, potencialidades e vocacao dos so-
los. Atribui-se assim em todo o territério municipal, categorias de espago que determinam
a ocupacao, uso e transformacao possivel do solo, e estabelecem-se parametros para cada
uma dessas categorias em fungdo das intensidades desejadas ou permitidas para cada
parcela do territério em concreto.

Mas nesse exercicio, que designamos de “tradicional”, a definicdao da linha separadora

entre solo rdstico e solo urbano (e dentro destes nas suas diversas categorias), é o fator

68 LBPPSOTU, art. 642, n.2 2
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principal na criagao de desigualdades. Temos assim de um lado o solo urbano com beneficios
e oportunidades permitidas a alguns (poucos) e do outro lado os encargos e sacrificios — no
sentido acima enunciado - impostos a outros (muitos), e em que o plano determina o valor

fundiario de uns e de outros, distanciando-os profundamente.

Urbano

Rustico

1Y

Captura o valor dos servigos
prestados pelos ecossistemas

Figura 12 — Adaptado de Moskowitz & Lindbloom, The Latest Book of Development Definitions, New Brunswick
Center for Urban Policy Research, Rutgers — The State of New Jersey, 2004, pag.411 (Fonte: CMS PDMS2016)

O PDMS2016 nao se reteve nesta fatalidade.

Considerando que o equilibrio territorial é proporcionado, para aqueles que habitam e
vivem as cidades (solo urbano), por um conjunto de fun¢des que sdo asseguradas pelo solo
rastico, fungdes produtivas (por exemplo, de alimentos, oxigénio, agua doce) e fun¢des de
regulagao (por exemplo, do clima, de doencas, de cheias), fun¢des essas essenciais a vida
humana, estabelece 0o PDMS2016, no sentido de remuneragdo dos servigos prestados pelo
solo ristico (de baixa ou nula valorizacao edificatéria) ao solo urbano (de maior valorizacdo
econdmica/edificatéria) uma Edificabilidade Abstrata a todo o territério municipal, que cor-
responde a um indice Médio de Utilizacdo (/u), igual para todo o territério municipal, quer
seja para o solo ristico, quer seja para o solo urbano, com uma funcao reequilibradora de
oportunidades e sacrificos, constituindo a concretizagao do principio da igualdade.

Importa relembrar as diversas fun¢des do solo (producao, regulacdo, culturais e de
suporte), enquanto fatores/critérios para as diferentes intensidades de utilizacao do solo,
e também das diversas utilidades que o seu proprietario pode retirar do solo. Assim, nesta
ponderacao de interesses, plblicos e privados, interessara reforcar o papel das funcdes,
reequilibradoras, realizadas pelos ecossistemas, quer para todo o territério, quer, em es-
pecial, os servicos que os ecossistemas prestam ao solo urbano. O reconhecimento que os

elementos naturais desempenham fun¢des determinantes ao bem-estar humano, isto é, a

71 Regime Juridico da Conservacao da Natureza, estabelecido pelo Decreto-Lei n.2 142/2008 de 24 de julho
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sobrevivéncia das popula¢des, conduz a necessidade de lhe atribuir valor, conforme atras
expresso, para ponderar o que se deve pagar pela utilizacdao de recursos naturais e receber
pela conservagdo dos servicos dos ecossistemas, e incorporar esse valor na economia terri-
torial. Questao que se coloca é: o que devem receber aqueles que, para assegurar fungdes de
equilibrio territorial, essenciais a vida e bem-estar humano, garantem fun¢des ecossitémicas,
e, por isso, lhes esta atribuido, nos termos do plano, um menos valioso aproveitamento das
suas propriedades, em beneficio de outros que o tém?

0 PDMS2016 assume o designio de valoriza¢dao do patriménio natural e cultural do terri-
tério, bem como de contencdo urbana, evitando o alastramento desordenado e desestrutu-
rado das edifica¢des ou urbanizacdes, que coloca em causa importantes recursos naturais
e econdémicos, e reconhece a importancia do Capital Natural para atingir esse propésito. Em
contraponto, ndao pode deixar de valorar aqueles que prestam servi¢os a economia territorial,
apresentando mecanismos que atuam a diversos niveis, na dicotomia estabelecida, pela Lei e
pelo plano, entre solo urbano e solo ristico, para o reequilibrio de sacrificos e oportunidades,
e do valor acrescentado que representa para Sintra o Capital Natural do seu territério, mas
a que acrescem os sacrificios/encargos impostos aos proprietarios para desenvolvimento
de funcgdes territoriais menos rentaveis das suas propriedades, como sendo a manutencao
dos sistemas naturais, a agricultura e a floresta.

Nesse sentido 0 PDMS2016 estabelece, como mecanismo de reequilibrio entre sacrificos
e oportunidades impostas aos particulares e instrumento regulador da valoriza¢ao do solo,
uma Edificabilidade Abstrata para todo o territério municipal, assegurando a igualdade entre
os cidadaos proprietarios e a neutralidade do ponto de vista dos interesses, aliviando a pres-
sdo existente nos solos, que sempre se regem pela sua maxima rentabilidade (edificagao).
Considerando que é pela capacidade edificatéria que os particulares aferem a valoriza¢ao
de um determinado terreno, por ser essa a fun¢ao que maximiza a rentabilidade econ6mica
(do ponto de vista do interesse privado), 0 PDMS2016, ainda que entenda, na prossecu¢ao
do interesse piblico que compete as entidades piblicas, que a funcado edificatéria nao deva
ser sobrevalorizada, ndo pode ignorar o que o mercado de solos considera e se determina
sobre tal realidade — a possibilidade ou nao de edificar.

Por Gltimo importa referir que outras op¢des poderiam ser tomadas quanto a remuneragao
dos servicos prestados pelos ecossistemas — Capital Natural — e reequilibrio entre fun¢des
urbanas e nao urbanas, nomeadamente a afetacdo de recursos financeiros do Estado ou
dos municipios a esse designio. Nao foi essa op¢ao do PDMS2016, que estabelece um ins-
trumento direto de remuneragao, entre particulares, aqueles que necessitam e consomem
recursos e aqueles que 0s asseguram e conservam.
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9.3.1. Edificabilidade Abstrata

Recorre 0 PDMS2016 a uma forma de ficcionar a realidade, ideal, em que todos pudessem
edificar (na consideracdo que o particular a isso sempre almeja), mas determina, também
o plano, que isso (a edificagao) s6 pode acontecer nas parcelas que melhor servem a essa
funcao (edificatoria).

O PDMS2016 estabelece, nesses termos e para esses fins, uma Edificabilidade Abstrata,
aplicavel atodo o territério municipal, e estabelece mecanismos de transferéncia de edifica-
bilidade entre areas onde a fic¢do estabelecida ndo é possivel concretizar e as areas onde
efetivamente se deseja que esta se realize, como suporte a melhoria das condicdes de vida
das populagdes e que sirvam a dinamizagao e requalificacdo da economia do municipio,
tendo por fundamento as potencialidades, vocacdes e investimentos em presenca.

Estabelece 0 PDMS2016 no seu Regulamentor que a Edificabilidade Abstrata constitui um
mecanismo de perequacao por forma a garantir a reparticao dos beneficios e oportunidades,
e dos encargos e sacrificos que dele resultam, corresponde ao estabelecimento de um indi-
ce de utilizacao (/u) de o,1, aplicavel a todo o territério municipal, e que a “Edificabilidade
abstrata” (EAbs) corresponde” ao produto do indice de utilizacdo (lu) previsto no Plano e a
drea total do terreno a que corresponde, sendo expressa em metros quadrados de drea total
de construcdo (SAc); e que o “Indice de utilizacdo” (lu)» corresponde ao valor mdximo de
utiliza¢do do solo admitido pelo plano, determinando a sua edificabilidade, e corresponde
ao quociente entre a drea total de construcdo (Ac) e a drea do solo (As) a que o indice diz
respeito, traduzido na formula: lu = 2 Ac/As.

Refira-se que o quantitativo determinado para o Indice de Utilizagao, /u (0,1), teve em
conta a realidade concreta do territério de Sintra, intensidade de utilizacdao do seu territ6-
rio, as expectativas dos particulares, ponderadas entre solo urbano e solo rdstico, e ainda
o que se entende adequado a remunerac¢do do Capital Natural, para que as expectativas de
edificagao sejam secundarizadas face ao importante papel que as parcelas de solo ristico
(natural) desempenham no equilibrio de todo o sistema de ocupacgao e utilizagdo do solo,
e as consequéncias que advém de sua ma afetacao, retirando assim a pressao urbanisticas
que, ainda, recai sobre o solo ristico.

Impde-se afirmar que a Edificabilidade Abstrata é uma ficcao que serve ao estabelecimento
de mecanismos de reequilibrio de valor do solo em todo o territério municipal, e ndo um

direito imediato edificatorio, conforme adiante se estabelece.

72 Regulamento do Plano, art. 862 e seguintes (versao do PDMS2016 apresentada a Comissdo Consultiva a 14 de
abril de 2016)

73 Nos termos do n.2 2 do artigo 178.2 do RJIG

74 Nos termos da al. h) do n.2 3 do artigo 72 (versdao do PDMS2016 apresentada a Comissao Consultiva a 14 de
abril de 2016)
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9.3.2. O direito a edificar

Importa, neste momento proceder ao enquadramento desta matéria, quer em termos da
conceptualizagdo do direito de propriedade, e, na assumida e uniforme doutrina e jurisprudén-
cia, sobre a distin¢ao entre o direito de propriedade e o direito de edificar (jus aedificandi),
nos termos do que ja hoje é o enquadramento legal, geral e especial.

Para OLIVEIRA e LOPES~, a caracteristica iminentemente fisica do direito do urbanismo e
das posicoes juridicas por este sancionadas, nao inviabiliza que nele tenham lugar figuras
ou mesmo direitos desmaterializados (isto €, direitos referidos a certos solos — solos trans-
missores -, mas que se podem vir a concretizar noutros diferentes — solos recetores - como
os atinentes a perequacdo e a transferéncia de edificabilidade e que a dissociacdo juridica
entre o direito de construir e o direito de propriedade privada, por reconhecimento, pelo
menos parcial, que o direito de construgcdo como direito subjetivo auténomo é transferivel,
independentemente do direito de propriedade do solo.

E para MONTEIRO, o direito de construir é constituido pela edificabilidade que pode ser
realizada de acordo com o aproveitamento urbanistico definido pelo plano, sendo objeto
do seu direito constituido por um bem — utilidade econémica criada pelo plano — e ndo por
uma coisa corpérea sobre a qual ele exerce o seu dominio pleno e absoluto, ja que se trata
de um bem publico [solo] — criado por um ato juridico-piblico — que o titular do direito pode
consolidar na sua esfera juridica privada mediante o cumprimento dos deveres urbanisticos
que lhe estdo associados.

“A desmaterializacdo do direito de construir é uma condicdo necessdria para viabilizar
a materializagdo do edificio e a constitui¢do sobre ele de um novo direito de propriedade”,
sendo que o “solo urbano é, na verdade, mero suporte fisico da urbanizagao e da edificacao,
sendo absolutamente indispensdvel como seu suporte juridico”.

Assim, o PDMS2016 estabeleceu a dissociacao entre a propriedade do solo e o direito
de construir, uma vez que na maior parte das vezes tal exercicio, por parte do particular, é
incompativel com o interesse piblico do correto ordenamento do territério e da salvaguarda
dos valores ambientais, naturais e econdmicos, e igualmente incompativel com o interesse

municipal, consubstanciado no seu MDT.
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Neste sentido MONTEIRO: A separagdo entre o direito abstrato e o direito concreto de
construir é, na verdade, o resultado de um desmembramento em dois “direitos” que, isolados,
ndo permitem realizar o melhor aproveitamento do solo. O objeto do direito é constituido por
um bem — utilidade econémica criada pelo plano — e ndo por uma coisa corpérea sobre a qual
o0 proprietdrio exerce o seu dominio pleno e absoluto. Trata-se de um bem publico - criado
por um ato juridico-piblico — que o titular do direito pode consolidar na sua esfera juridica
privada mediante o cumprimento dos deveres urbanisticos que lhe estdo associados.

Para MONTEIRO» ndo existem dois direitos de construir autbnomos entre si, mas apenas
duas posicées juridicas distintas dentro da estrutura do mesmo direito, que se reiinem para
constituir a plenitude dos seus poderes na esfera juridica do titular do direito predial. A se-
paragdo entre o direito abstrato e o direito concreto de construir €, na verdade, o resultado de
um desmembramento do direito de construir em dois direitos que, isolados, ndo permitem
realizar o aproveitamento. O titular do direito concreto de construir tem uma expetativa de
poder vir a materializar a edificabilidade real que o plano prevé para o seu terreno, mas néo
pode construir para além do indice médio de utilizacdo se ndo adquirir o excesso.

Porum lado, estabelece o PDMS2016 uma Edificabilidade Concreta, destinada a concreti-
zacao de um correto aproveitamento dos recursos e potencialidades do territorio, e por outro
estabelece uma Edificabilidade Abstrata destinada a concretizacao do principio da igualdade
transcendente do plano®. A concretiza¢ao da ocupagao/edificagao estabelece-se através de
mecanismos de Transferéncia de Edificabilidade, como forma de remunera¢ao dos servigos
prestados entre solo urbano e rastico, que adiante melhor se desenvolve.

Neste sentido o RJIGT prevé, no seu artigo 1782 e seguintes, que o valor dos beneficios
atribuidos a cada proprietario é o resultado da diferenca entre a edificabilidade abstrata e o
direito concreto de construcao que lhe é atribuido, podendo ser objeto de negédcios juridicos,
de natureza real e sujeitos a registo predial, a compra e venda de edificabilidade. Pretende
assim o RJIGT tornar os proprietarios imunes as escolhas urbanisticas do plano, através da
dissociacao do direito de construir do direito de propriedade, levando a uma efetiva des-
materializacdao daquele direito.

Também MONTEIRO® considera que apesar de a edificabilidade ndo ser, em si mesma, uma
coisa corpérea, mas apenas uma realidade juridica criada pelo plano, pode dizer-se que ao
vincular a sua materializa¢do a uma determinada parcela do territério — independentemente
de se tratar do terreno de onde ela emerge ou de outro para o qual ela possa ser transferida

— o plano procede a sua coisificacao.
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9.4. TRANSFERENCIA DE EDIFICABILIDADE

Pelo que atras se expds, em resultado da dicotomia entre solo urbano e solo ristico, o
PDMS2016 estabeleceu, inevitavelmente, também uma dicotomia entre Edificabilidade Con-
creta e Edificabilidade Abstrata, pela fun¢ao que cada um desses parametros desempenha
no equilibrio e na economia territorial.

A primeira corresponde a efetiva (concreta) capacidade de edificagdo, em fun¢ao dos
valores em presenca, a capacidade de suporte de cada parcela do territério em acolher
edificacdo, reconhecendo que é essa que maximiza, do ponto de vista do interesse privado,
a melhor utilizagao do solo.

A segunda é estabelecida para concretizacdo do principio da igualdade - assegurar
a igualdade de todos os cidaddos perante a Lei -, dando execucao a justa reparticao de
encargos/sacrificos e beneficios/oportunidades estabelecidos na Lei, em especial na CRP.

Se por um lado o titular de uma propriedade, destinada a urbanizacao e/ou edificacao,
tem a natural expectativa de a vir materializar, do outro lado encontram-se os proprietarios
a quem é imposto o encargo/sacrificio de assegurarem o funcionamento e manutengao
dos ecossistemas que viabilizam a vida humana. Tem assim o plano, como instrumento de
reequilibrio e de reposicdo da igualdade entre proprietarios, o dever de estabelecer mecanis-
mos de reposi¢do da igualdade. 0 PDMS2016, a par da determinagao de uma Edificabilidade
Abstrata e da Edificabilidade Concreta, estabeleceu ainda o mecanismo de Transferéncia de

Edificabilidade entre areas que apresentam restri¢des a edificacao e aquelas a ela destinadas.

Transferéncia de edificabilidade

AREA EMISSORA AREA RECETORA
Solo Rustico Solo Urbano
Reduzid: izagio de 30, em favor da protega idade edificativa atribuida pela qualificagdo do solo em
ambiental de dég! a explorar (agricultura, floresta, PDM para acolher titulos de edificabiidade.

geolégicos, turisticos, conservagao da natureza)

A

P |
’1;3{‘1\ 3511Fd3 gde
(\/’"" 47/)

Area com vocaqio pan usos de conservagdo

da eb loracdo de Solo urbano, com vocagdo para usos
e’ recursos naturals ’> <— com maior densidade —>

Figura 13 — Adaptado de Moskowitz & Lindbloom, The Latest Book of Development Definitions, New Brunswick
Center for Urban Policy Research, Rutgers — The State of New Jersey, 2004, pag.411 (Fonte: CMS PDMS2016)
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A Transferéncia de Edificabilidade, assente na emissao de titulos de edificabilidade,
proveniente de um determinado terreno a serem executados num outro, tem ja diversas ex-
periéncias a nivel internacional. O quadro legal portugués prevé o sistema de transferéncia
de edificabilidade, quer na LBPPSOTU®2 quer no RJIGT .

Trata-se, em sintese, de um sistema que incentiva a transferéncia voluntaria de direitos
edificativos (abstratos) de areas onde se opta por a construcao ter menor ou nula expressao,
para areas com maior aptidao para a receber.

Sending Area Receiving Area
Rights

e S 4« . —

Rural fand can be protected and
the owner can still reallze Iis
financial value.

Figura 14 — Transferéncia de Edificabilidade 3
(Fonte: Transfer of development rights: a case study of widening of karl-marx road vijayawada, Vijayawada, India)

A Transferéncia de edificabilidade tem assim uma primeira funcao perequativa, na dis-
tribuicdo de encargos e sacrificios, beneficios e oportunidades. Tera também uma funcao
de politica urbanistica, servindo quer a concentragdo de edificagao quer a salvaguarda de
areas onde nao se pretende a edificagao face a necessidade de salvaguarda de recursos,
naturais ou outros, que se impdem no territorio, resultante da necessaria ponderacao dos
diversos interesses em presenca.

0 PDMS2016 estabelece instrumentos, conjugando a Edificabilidade Abstrata, a Edificabili-
dade Concreta e 0 mecanismo de Transferéncia de Edificabilidade. Temos pois que, estabelecida
a Edificabilidade Abstrata (lu = o0,1) para todo o territério municipal, a edificacdo apenas pode
ocorrer nos termos e parametros definidos para cada categoria de espaco, Edificabilidade Con-
creta, de acordo com o ordenamento estabelecido, sendo a edificagao orientada, na sua quase
totalidade para o solo urbano. Através destes instrumentos/parametros conjugados consegue
0 PDMS2016 orientar a utilizacdo do territorio para os seus principios de sustentabilidade (solo
urbano versus solo ristico), retirando do solo riistico a pressdo de expectativas baseadas na
“unidade minima de edificacGo” ou outras expetativas futuras edificatorias, sempre assegurando
a remuneragdo dos servidos prestados por tais unidades prediais.

82 LBPPSOTU art. 21°
83 RJIGT art. 1792, e ainda no anterior quadro legal (Decreto-lei n.2 380/99 no seu art. 1402%)
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Pela Edificabilidade Abstrata todos os proprietarios tém as mesmas oportunidades de
valorizacao da sua propriedade, mas, considerando que o plano define a classificacao e
qualificagao do solo, determinando a distin¢ao entre solo urbano e solo ristico, e os respe-
tivos parametros de edificabilidade diversos para as diferentes categorias de solo, isto &, a
Edificabilidade Concreta, linha tracada é geradora da desigualdade, determinando o valor
fundiario das propriedades de um de outro lado.

Por forma a assegura a igualdade do plano, a Edificabilidade Abstrata é igual para todo
o territorio municipal. Mas a Edificabilidade Concreta varia em fun¢ao da apeténcia/vocacao
dos solos. Estabelece assim 0o PDMS2016 um mecanismo de Transferéncia de Edificabilidade,
entre a Edificabilidade Abstrata e a Edificabilidade Concreta, esquematicamente representado
na figura seguinte.

e Solo ristico ~ Solo riistico e Solo rustico
< Solo urbafio <~ Solo urbafio <~ Solo urbafio

Figura 15 — Funcionamento do mecanismo de igualdade do plano, Edificabilidade Abstrata,
Edificabilidade Concreta e Transferéncia de Edificabilidade

A Transferéncia de Edificabilidade serve também a libertacao de espacos dentro do peri-
metro urbano, destinando-os as fun¢des de lazer, encontro e qualificagdao dos aglomerados,
servindo ndo s6 a compactagdao mas, em especial, a qualificagao do espaco urbano e melhoria
da qualidade de vida das populacdes.

Alcancga assim o PDMS2916, através dos mecanismos conjugados de Edificabilidade Abs-
trata, Edificabilidade Concreta e Transferéncia de Edificabilidade, os objetivos, por um lado,
de compactac¢do dos niicleos urbanos, a libertagdo de espagos no interior das cidades com
vista a qualificagao dos espacos urbanos e melhoria de qualidade de vida das populacdes,
e por outro, a salvaguarda da paisagem rural, dos valores naturais e do patriménio cultural,
Capital Natural e econémico do municipio.

A atuacgdo dos particulares sempre sera orientada pelo seu interesse, particular, e que,
como vimos atras, tende a maximizar o valor do solo em funcdo da potencialidade edifica-
toria. Pela constatacdo desse facto, 0 PDMS2016 estabelece adicionalmente um regime de
beneficios e penalidades a aplicar aos comportamentos que prossigam os objetivos do plano
e aqueles que ndo o fazem. Pretende-se com este regime orientar comportamentos e obter,
na ocupagao, uso e transformacdo do solo os melhores aproveitamentos em consonancia
com o MDT estabelecido.

"p
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Nesse sentido, estabelece o Plano mecanismos de beneficios e penalidades, consoante a
atuacado dos particulares, no que se refere as decisdes que tomam nos seus investimentos e
atuacao sobre o territdrio, adira em maior ou menor medida aos objetivos do plano e do seu
MDT, traduzindo-se num fator majorativo ou minorativo a aplicar as operacdes urbanisticas,
e sdo instituidos de modo a:

— Influenciar o titular da propriedade originaria da edificabilidade, como fator potencia-

dor de comportamentos sobre o a parcela de territério que fica, pela emissao do titulo,

liberto da pressao edificatoria;

— Influenciar o detentor de titulos de edificabilidade no momento de execu¢do dos

respetivos titulos.

Conforme o artigo 1122 do Regulamento®, “com vista a uma eficaz orientagdo para a es-
tratégia e objetivos do Plano e seus resultados (...), estabelecem-se beneficios e penalidades
em fung¢do do contributo das diferentes operagoes, de acordo com o disposto pelo Plano, em
especial no seu modelo de desenvolvimento territorial”. E que “os beneficios e penalidades
operam, nos termos dos ntimeros seguintes por aplicagdo de fatores majorativos ou mino-
rativos ao indice de utilizacdo (lu) (...) aguando da emissao de titulo de edificabilidade de
uma parcela em concreto, ou d quantidade de metros quadrados (m?) constante de titulo de

edificabilidade a executar no ambito de uma operagdo urbanistica concreta”.

9.5. TITULOS DE EDIFICABILIDADE

Por dltimo interessa aqui enunciar, de forma breve (remetendo para préximos textos sobre
0 PDMS2016) o sistema de execucao dos direitos de edificabilidade, consubstanciados em
Titulos de Edificabilidade (TEd), emitidos pelo Municipio, e as regras para a sua emissao,
utilizacdo e execugao, sem prejuizo, conforme se estabelece no Regulamento do Plano®, que
esta sera matéria, obrigatoriamente, de ser objeto de regulamento préprio.

Estabelece-se assim que os TEd podem ser emitidos de forma direta (originaria) ou de
forma indireta (derivada), consoante a sua relagao com o objeto que lhe dé origem e a fina-
lidade que prosseguem, no ambito do plano.

A Edificabilidade Abstrata, quer originaria quer derivada, é titulada — Titulo de Edificabi-
lidade (TEd) - e sujeita a registo predial nos termos no artigo 1792, n.2 3, do RJIGT.

0 Plano considera Edificabilidade Abstrata Originaria aquela que resulta diretamente da
aplicacdo a area de solo (As) de um determinado prédio do seu indice de utilizacao (lu) de
Edificabilidade Abstrata, e Edificabilidade Abstrata Derivada aquela que tem origem num

crédito proveniente de uma opera¢do urbanistica, isto é, resultante da ndo concretiza¢ao

84 Versao do PDMS2016 apresentada a Comissao Consultiva a 14 de abril de 2016
85 Regulamento do Plano, artigos 1072 e seguintes (versao do PDMS2016 apresentada a Comissdo Consultiva a
14 de abril de 2016)
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da totalidade da sua Edificabilidade Abstrata, ou da totalidades dos metros quadrados
dos titulos executados, resultando um crédito em metros quadrados correspondente ao
diferencial da edificabilidade concretizada e a edificabilidade abstrata ou titulada. Isto &,
sera originaria aquela que resulta diretamente da aplicagao do /u previsto no PDMS2016 a
uma determinada parcela, e sera derivada a que resulta de créditos obtidos da execucao de
operacdes urbanisticas, pela ndo execugao de titulos detidos e apresentados, em operagdes
urbanisticas de reabilitacdao ou demoli¢do de edificagoes.

10. CONCLUSAO

0 PDMS2016 com o estabelecimento destes mecanismos integrados — Edificabilidade
Abstrata, Edificabilidade Concreta e Transferéncia de Edificabilidade -, é:

— Garante de um correto ordenamento do seu territério — Edificabilidade Concreta — asse-

gurando que os solos sao afetos na medida das suas melhores capacidades e valorizando

o seu Capital Natural, remunerando os servicos prestados pelos ecossistemas;

— Justo na reparticao das oportunidades e dos sacrificios — Edificabilidade Abstrata e Trans-

feréncia de Edificabilidade -, concretizando o imperativo legal do principio da igualdade;

— Eficaz na orienta¢ao dos comportamentos — beneficios e penalidades -, para os objetivos

estratégicos municipais estabelecidos pelo seu Modelo de Desenvolvimento Territorial.

O presente texto ndo esgota, nem trata amplamente as matérias em causa, mas pretende
servir ao enquadramento e enuncia¢do dos principios que se estabeleceram no PDM2016,
identificando a realidade base do PDMS2016 e os instrumentos, mecanismos e politicas que
estdo na base da proposta de plano.

Face a natureza dos instrumentos utilizados, a sua correlacao, funcionamento e com-
plexidade, o texto sera estruturados em diferentes componentes, correspondendo o pre-
sente texto a explana¢ao da proposta de plano e dos mecanismos propostos. Seguir-se-ao
outros onde serdo abordadas matérias especificas dos instrumentos propostos pelo plano
(PDMS2016), nomeadamente a natureza e funcao de cada um dos instrumentos utilizados
e a razao da sua conjugacao, os critérios subjacentes aos mecanismos estabelecidos, em
especial as matérias referentes a remuneracdo dos servicos prestados pelos ecossistemas
e a transferéncia e titulacao de direitos de edificabilidade.

Palavras-chave: Igualdade; capital natural; remuneracdo dos servigos prestados pelos ecos-

sistemas; economia territorial; transferéncia de edificabilidade; plano diretor municipal; Sintra.
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