A equidade e eficiéncia no processo de urbanizag¢ado:

Modelo de execug¢ao perequativa
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Praticas internacionais em
comparagao

Como principal resultado, o projefo PERCOM pretende conceber um modelo de
execucdo perequativo com ganhos de eficdcia, eficiéncia e equidade sobre o
modelo vigente. Para que este modelo seja construido, a equipa do PERCOM tra-
balhou os resultados obtidos de forma a identificar as principais lacunas respeitan-
tes & prdtica nacional. Como forma de ultrapassar as necessidades evidenciadas, a
investigacdo incide ainda sobre as prdticas internacionais, comparando as diferen-
cas entre vdrios paises com este tipo de modelos. Da andlise comparativa internaci-
onal em paises com experiéncias consolidadas podem surgir contributos para a
proposta de modelo de execucdo. No entanto, estes deve ser ponderados face ao
contexto nacional nomeadamente no que diz respeito: & orgénica administrativa;
ao sistema legal do planeamento e gestdo urbanistica; a fatores culturais; a fatores
demogrdficos e urbanisticos; e ao contexto econdmico-financeiro atual.

Resultados recentes do PERCOM:

Comunicacdes em conferéncias internacionais:
Almeida, J.; Ferreira, J. A.; Condessa, B.; Tomé, R. — Bank financing of urban development: experiences and
perspectives in Portugal. AESOP 28th Annual Congress. Utrecht, 2014.

Condessa, B.; Abrunhosa, M.; Feneira, J. A.; Aimeida, J. C.; Tomé, R. — Real estate mass appraisal systems in
Europe. AESOP 28th Annual Congress. Ufrecht, 2014

Rodrigues, M.; Condessa, B.; S&, A. — Improving the application of Land Readjustment in Portugal: Lessons
from other countries. AESOP 28th Annual Congress. Utrecht, 2014.

Ameida, J.; Tomé, R.; Ferreirg, J. A.; Condessa, B. — Prdficas de gestdo na execucdo de operagées urbanisti-
cas com vdrios proprietdrios. XVI CIU Congresso lbero Americano de Urbanistas. Sintra, 2014.

Trabalhos académicos de membros da equipa

Prudéncio, T. — A equidade no Processo de Urbanizagdo: Modelos de Perequagdo e o Grau de Execugdo
de Planos. Disserfacdo para obtencdo do grau de Mestre em Urbanismo e Ordenamento do Tenitdrio, IST,
2014,

Costa, A. M. — Eficiéncia no processo de elaboracdo de Planos de Pormenor: Andlise de casos de estudo.
Dissertacdo para obtencdo do grau de Mestre em Urbanismo e Ordenamento do Tenitério, IST, 2014.
Rodrigues, M. — Aplicagdo de técnicas de perequagao na gestdo urbanistica: Andlise da prdtica internacio-
nal de Land-Readjustment. Dissertacdo para obtengdo do grau de Mestre em Engenharia Civil, IST, 2014.

Abrunhosa, M. — Criagdo de um Modelo de Avdliagdo de Propriedades para a Execugdo Perequaciona-
da . Dissertagdo para obtencdo do grau de Mestre em Arquitectura, IST, 2014.

o

Dezembro 2014

Ficha técnica

Inicio: 01-02-2012

Duracdo: 36 meses

Coordenacgao:
Beatriz Condessa
CESUR

Equipa de Investigagdo:
Ana Marta Costa

Ana Morais de S&
Anténio Costa

Beatriz Condessa
Carina Pais

Isabel Loupa Ramos
Joana Castro Almeida
José Antunes Ferreira
Marco Rodrigues
Miguel Abrunhosa
Ricardo Tomé

Teresa Prudéncio

W TECNICO LISBOA

FCT

Fundagio para a Ciéncia ¢ a Tecnologia

Este trabalho € financiado por Fundos Nacionais
através da FCT - Fundagéo para a Ciéncia e Tecno-
logia no &mbito do projeto PTDC/AUR-



Da pratica nacional a prdtica internacional

Desafios colocados a prética nacional

Com a investigacdo anterior, o projecto PERCOM
evidenciou as dificuldades com que se deparam
técnicos municipais e os restantes atores, como
os proprietdrios e ou promotores, e as ineficién-
cias associadas aos modelos de execucdo pe-
requativa aplicados na implementacdo de Pla-
nos de Pormenor (PP). Verifica-se pela prdtica
portuguesa que este instrumento de planeamen-
fo tem sido pouco eficaz, tendo em conta os mo-
delos de execucdo alternativos permitidos pela
legislacdo e a incapacidade de motivar/obrigar
os proprietdrios para uma acg¢cdo concertada e
programada. Os Planos de Pormenor devem con-
ter uma componente programdtica e operativa,
suficientemente flexivel e robusta para que as ori-
entacdes de planeamento se concretizem tendo
em conta os possiveis blogqueios gerados pelos
mais variados agentes que possam inferferir na
implementacdo do plano. No que diz respeito
aos impasses associados ao imobilismo dos propri-
etdrios, parece ser necessdrio o reforco de com-
peténcias e instrumentos da Administracdo Publi-
ca que permitam uma maior agilizacdo de pro-
cessos em parceria, designadamente incentivos
fiscais ou outros que motivem os diversos agentes
para a cooperacdo. Por outro lado, quando es-
teja em causa o interesse publico na implementa-
cdo do plano, a Administracdo Publica deve so-
correr-se de poderes que possam ultrapassar a
inércia de alguns dos proprietdrios através de ins-
frumentos coercivos, nomeadamente a venda
forcada ou a expropriacdo.

Modelos de execugdo alternativos

Para ultrapassar o imobilismo sempre que é ne-
cessdrio implementar um plano que intervenha
sobre uma drea de propriedade fragmentada o
recurso a expropriacdo enfrenta vdrios obstdcu-
los. Nomeadamente, é frequente a ocorréncia
de processos litigiosos que se prolongam no tem-
poO, com consequéncias negativas para a viabili-
dade do plano. Por outro lado verificam ineficién-
cias associadas d determinacdo do valor corres-
pondente 4 justa indemnizagcdo por expropria-
cdo, dado que cada processo decorreria de for-
ma independente, sendo o valor determinado
pelo Cédigo das Expropriacdes que, quer na sud
versdo actual, quer na versdo que se perspectiva
na revisdo desse coddigo, ndo se articula com es-
tes processos. Assim, verificam-se elevados niveis
de incerteza em relacdo ao tempo e ao custo da
aplicacdo da expropriacdo, que resulta na perda
de interesse no investimento de capitais privados
e na disponibilidade de financiamento bancdrio,
pressionando assim as financas locais, incapazes

de assumir tais compromissos. Por estes motivos, a
luz do contexto nacional faz sentido estudar mo-
delos alternativos que minimizem o recurso a pro-
cessos expropriativos. Isto implica motivar os propri-
etdrios para a accdo coletiva na implementacdo
de planos, tornando-os potenciais agentes da
transformacdo urbanistica e simultaneamente in-
vestidores das operacdes. SGo vdarias as dificulda-
des que se colocam na aplicacdo dos modelos de
accdo coletiva, sendo a sua utilizacdo pratica em
Portugal quase nula na implementacdo de PP: (i)
falta de eficdcia real dos instrumentos que viabili-
zam o funcionamento dos modelos de gestdo pe-
requativa; (i) falta de eficdcia real dos instrumen-
tos que viabilizam o seu financiamento; (i) falta de
eficacia real dos instrumentos que viabilizam a in-
tervencdo da administracdo puUblica nestes pro-
cessos e a garantia da distribuicdo de beneficios e
encargos gerados pela intervencdo urbanistica; e
(iv) dificuldades na avaliagdo do valor actual da
propriedade fundidria e imobilidria e na previsdo
do seu valor futuro, tendo em conta os vdarios fac-
tores de risco inerentes O execucdo da interven-
cdo urbanistica.

Abordagem internacional

Na linha de investigacdo seguida pelo PERCOM,
foram analisadas as prdticas internacionais de mo-
delos de execucdo urbanistica que envolvem va-
rios proprietdrios, no que diz respeito: a aplicacdo
concreta de casos mencionados na literafura e ao
enquadramento legal, institucional e cultural e
econdmico dos paises analisados. Verificou-se que
existem vdrias configuracdes destas técnicas, as
quais divergem consoante o papel da Administra-
cdo Publica, o modelo de gestdo aplicado e a
forma como sdo tratados os resultados da opera-
cdo. Tém-se enfatizado na literatura internacional
recente a técnica que proporciona a associacdo
de proprietdrios através de trocas de propriedades
de acordo com uma proposta de estrutura de pro-
priedade resultante da execucdo. Neste reagjuste,
a atribuicdo ou alocagcdo das novas propriedades
aos proprietdrios originais segue principios de equi-
dade e eficiéncia, tal que a cada proprietdrio de-
ve ser alocado uma propriedade cujo valor deva
ser no minimo igual ao da propriedade original. Na
Newsletter 4 abordaram-se os principios funda-
mentais desta técnica. Na pdgina seguinte com-
para-se a sua aplicacdo especifica em alguns pai-
ses, reproduzindo parcialmente uma comunica-
cdo apresentada em Julho passado no Encontro
Anual da Associacdo de Escolas Europeias de Pla-
neamento (AESOP) em Utrecht, Holanda.



Andlise comparativa de praticas internacionais:

Paises analisados

Considerou-se relevante para este estudo a andli-
se dos métodos Japonés e Alemdo, dada a prdati-
ca consolidada e o alcance e sucesso da sua apli-
cacdo, e do método espanhol, dadas as seme-
Ihancas com o contexto portugués.

Enquadramento legal e participagdo dos
proprietdrios

Na Alemanha, a gestdo destes processo é feita
pelas autoridades locais mas, tal como no Japdo,
a participacdo informal dos proprietdrios € muito
infensa. No Japdo e em Espanha, sdo admitidos
vdrios modelos de gestdo publica ou privada, em-
bora no modelo japonés a participacdo da admi-
nistfracdo seja mais intensa que em Espanha.

Sistema de financiamento

No Jap&o é utilizado o mecanismo cost-recovery
land, calculado tendo em conta os custos estimao-
dos do projecto e cuja definicdo cabe a entidade
gestora do projecto. Por sua vez, em Espanha, o
financiamento dos custos urbanisticos estd depen-
dente da contribuicdo das entidades privadas ou
publicas através da reparticdo de custos urbanisti-
cos, cuja gestdo estd a cabo da entidade gestora
do projecto. Na Alemanha, como o processo é
conduzido exclusivamente pelo municipio, o finan-
ciamento dos custos urbanisticos € assumido pela
Administracdo Publica,

Sistema de perequagéo compensatéria

Em Espanha, a perequacdo tem como critério as
diferengas entre o direito absfracto (ou subjectivo)
de constfruir e o direito concreto de construcdo.
Nos restantes paises o critério é a percentagem de
drea de terreno cedida d entidade gestora, ainda
que, em todas as situacdes, seja sempre possivel
converter a drea cedida ou o direito de constru-
¢do em valores monetdrios, de forma a permitir
alguns ajustes. No caso Alemdo, a perequacdo
pode efectuar-se também com base na mais-
valia urbanistica, retida na totalidade através da
cedéncia de solo pelos proprietdrios com valor
equivalente.

Transferibilidade de Prdticas internacionais para o
contexto nacional

Analisadas algumas das prdticas com vantagens
reconhecidas para o sucesso desta técnica nos
paises estudados, procurou-se avaliar a transfera-
biidade de cada uma delas ao contexto nacio-
nal. Concluiu-se que as prdaticas com influéncia
positiva no sucesso da aplicacdo de operacdes
urbanisticas conjuntas em Portugal se sistematizam
em frés aspectos fundamentais: administragdo
proactiva; regulamentagdo clara e detalhada do
processo; instrumentos de incentivo.

Aspectos comparados

Os paises em andlise foram comparados no que diz
respeito 4 articulacdo entre agentes e respectivo en-
quadramento legal, ao sistema de financiamento e co
modelo de redistribuicdo de beneficios e encargos.

Anélise comparativa da articulagdo entre agentes.
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Analise da transferibilidade das praticas nacionais ao contexto portugués.
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Necessita de adaptagdes para ter uma influéncia positiva

1 Adaptado de Rodrigues, M.; Condessa, B.; S&, A. (2014) - Improving the application of Land Readjustment in
Portugal: Lessons from other countries. AESOP 28th Annual Congress. Utrecht, 2014.




Testemunho

PEREQUACAO: OBJECTIVOS E ESCALAS DE APLICACAO

A infroducdo na lei dos mecanismos de reparticdo
dos encargos e beneficios associadas ds operacdes
de loteamento e urbanizacdo, terd sobretudo visado
garantir duas coisas: i) o adequado financiamento
das obras de urbanizacdo e a sua justa reparticdo
pelos proprietdrios envolvidos (ou outros fitulares de
direitos sobre a propriedade); ii) a disponibilizacdo das
dreas necessdrias a implantacdo dos equipamentos
colectivos e espacos verdes que a nova populacdo a
instalar (ou mesmo a existente) exigia, com a dimen-
sdo e alocalizacdo adequadas.

Procurava-se assim ndo sé garantir uma mais justa e
equitativa reparticdo dos encargos com a realizagcdo
das infra-estruturas urbanisticas, como evitar que a
localizacdo de equipamentos e espacos verdes conti-
nuasse a ser remetida para as periferias das novas
dreas urbanas, a sua concretizacdo fosse protelada
para quando houvesse um empreendimento urbanisti-
co de superficie suficientemente grande para ser pos-
sivel impor as cedéncias legais que permitissem a im-
plantacdo de tais espacos de uso publico, ou ainda
que se tivesse de recorrer & expropriacdo por utilida-
de publica ou & aquisicdo a privados (normalmente a
precos especulativos) para se obterem os terrenos
necessdrios d sua implantacdo. A “perequacdo” de
beneficios e encargos associados as operacdes urba-
nisticas permitiria resolver estes dois tipos de proble-
mas de forma eficaz: i) ndo sé os financiamentos ne-
cessdrios a execucdo das infra-estruturas urbanisticas
eram assegurados, como o seu custo calculado com
base nos seus projectos de execucdo, € ndo por esti-
mativa ou aplicacdo de uma TMU, cujo valor era, na
maior parte das vezes impossivel de justificar racional
e objectivamente; ii) como se garantiam as necessi-
dades de espacos verdes e para equipamentos co-
lectivos, com o dimensionamento correcto e nas loca-
lizacdes mais convenientes, sem que com isso se pre-
judicassem as expectativas de valorizacdo imobilidria
dos proprietdrios afectados ou, ao invés, obrigando os
municipios a complicados, morosos e dispendiosos
processos de negociacdo ou expropriagcdo.

Cedo se percebeu porém que, sem existirem terre-
Nnos municipais na operacdo — que serviiam de
“volante” ou “banco"” de lotes nas primeiras fases do
processo de urbanizacdo — ou proprietdrios cooperan-
tes e interessados numa justa promocdo imobilidria
dos seus terrenos, o processo “perequativo”™ acabaria
por socobrar ou arrastar-se por tempo indefinido. Os
fracos resultados obtidos até agora com a sua aplica-
¢do no pais, sdo disso a prova. Perante esta situacdo
de efectivo bloqueio na concretizacdo das disposi-
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¢oes legais, procuraram-se sobretudo solucdes de
dois tipos: i) a definicGo e quantificacdo monetdria,
tGo objectiva, rigorosa e abrangente quanto possivel,
de todos os possiveis beneficios associados a cada
novo lote, bem como a quantificacdo do valor da
parcela que lhe deu origem, para assim se poder ter
um modelo (exaustivo, objectivo e rigorosol) que per-
mitisse o cdiculo, sem margem para duvidas, do dife-
rencial entre o valor da parcela inicial e o dos lotes
obtidos apds a operacdo de loteamento; ii) alargar os
parémetros e o processo perequativo a um espago
urbano tdo vasto quanto possivel (por exemplo, todo
0 espaco urbano ou cidade), na esperanca de assim
aumentar a componente imobilidria publica no pro-
cesso, ao mesmo tempo que se justificava tal procedi-
mento com uma filosofia igudalitarista, cujo fundamen-
to radica no axioma de que todo o solo &, a partida,
homogéneo e isotrépico para efeitos de urbanizacdo,
sendo que a sua actual diferenciacdo em termos de
valor é apenas resultante da incorporacdo do fraba-
Iho e benfeitorias que o Homem e a Sociedade airea-
lizaram ao longo de séculos.

Ora, sem podermos ir mais longe na exposicdo e
justificacdo da nossa opinido devido ao curto espaco
disponivel, qualguer uma destas hipotéticas solucdes
parece-nos distorcerem o objecto e os fundamentos
do enguadramento legal do processo perequativo.
Num caso por o separarem no tempo do préprio pro-
cesso de urbanizacdo, quando o que se pretendia
era precisamente assegurar a sua celeridade e objec-
fividade, nomeadamente em termos dos encargos e
beneficios que lhe estGo associados. No outro, por
considerarem que, 4 partida, o proprio solo encerra
em si mesmo factores de diferenciacdo do seu valor
imobilidrio, que ndo sejam os que derivam das suas
caracteristicas fisicas, exposicdo a fendmenos natu-
rais, contexto urbanistico em que se situa (e cuja con-
fribuicdo para o valor do terreno ndo resultou de qual-
quer benfeitoria realizada pelo seu proprietdrio) ou
que o préprio plano urbanistico Ihe veio introduzir. A
reflexdo que importa por isso aprofundar ndo é tanto,
a nosso ver, o dos mecanismos € modelos quantitafi-
vos de aplicacdo da perequacdo, mas antes precisar
0s seus objectivos e a que escala se deve aplicar.

Fernando Nunes da Silva (Consultor do PERCOM)
IST/CESUR, 10/11/2014




