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Resumo

A arquitetura e o direito ndo séo inimigos.

Na arquitetura anseia-se por fazer, por edificar, mas nem sempre se constroi da
melhor maneira. No direito anseia-se por regular o que se faz, ou deve fazer, mas nem

sempre se consegue encontrar a forma mais justa.

Este trabalho nasce da necessidade de resolver um problema: como orientar alguém
para instruir um procedimento de licenciamento ou de comunicacdo prévia de construcao

de um edificio que ja existe?

Procurei na letra da lei e no “sempre se fez assim” e ndo fui capaz de encontrar a

fonte mais justa.

Se por um lado todos sabemos que “acontece” a constru¢do ilegal, reconhecer a sua

possibilidade levanta questdes de ordem tedrica, que ndo se coadunam com a pratica.

Até que ponto se deve regular sobre a ilegalidade, deve reconhecer-se legalmente
essa possibilidade?

Resolvi entdo estudar a fundo este problema, que me parece ser um dilema de
largas centenas de técnicos das autarquias, técnicos projetistas e prevaricadores (ou
herdeiros de prevaricadores), ou simplesmente pessoas de boa-fé, crentes de que seguiam 0
caminho natural, trilhado desde sempre.

O hébito de fazer ilegalmente para tornar possivel o impossivel, ndo s6 faz parte da

nossa cultura, como tem sido largamente consentido pelos representantes da administracéo.

Neste trabalho analisa-se o sistema legal portugués, recolhendo informagé&o sobre as
normas que referem a legalizacdo urbanistica, observando em especial a inovacao

introduzida pelo Municipio do Porto tratando o tema da legalizacéo coerciva.

Aborda-se as formas de procedimento dos técnicos das autarquias perante a

auséncia de normas sobre a matéria.
Observa-se o sistema administrativo de Espanha e as solugdes nele preconizadas.

Aprofunda-se o estudo sobre o “procedimento administrativo de legalizag¢ao”,

terminando com propostas de solugdes normativas que regulem o controlo pdstumo.



Abstract

The Architecture and the Law are not enemies.

Architecture quest to do, to build, but not always does it the best way. The Law
eager’s to regulate what is done, or should be done, but not always manages to find the

fairest way.

This work is born from the need to solve a problem: How to direct someone to
instruct a licensing procedure or prior notification of construction of a building that already

exists?

I’ve searched in the written Law and at the "always been done that way" and
haven't been able to find a fairer source.

If, in one hand, we all know that illegal construction "happens", recognizing this

possibility raises theoretical issues, which are not consistent with practice.

To what extent should we regulate on illegality? Should this possibility be legally

recognized?

| decided then to study in depth this problem, which seems to me to be a dilemma
of large hundreds of technicians, technical authorities, designers and transgressors (or
transgressors heirs), or simply people of good faith, believers who followed the natural
path trodden ever since.

The habit of doing things illegally to turn the impossible into possible, not only is a

part of our culture, as has been widely consented by the Administration Representatives.

In this work, we analyze the Portuguese legal system, gathering information about
the standards that relate to urban legalization, noting particularly the innovation introduced

by the municipality of Porto by treating the subject of coercive legalization.

We approach the technical procedure of local authorities in the absence of relevant

legislation.
We also observed the Spanish administrative system and solutions proposed therein.

We take the study of the "administrative procedure of legalization™ into a deeper

level, ending with normative solution proposals concerning the posthumous control.



Palavras-Chave

As palavras-chave identificativas deste trabalho s&o as seguintes, ordenadas pela

sua importancia.

Legalizagao

Ilegalidade

Procedimento Administrativo
Controlo Prévio

Medidas de Tutela da Legalidade
Regularizacéo

Gestéo Urbanistica

Normas Juridicas
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1. Introducéo

“Aqueles que olham para as leis da Natureza como um apoio para os seus

novos trabalhos colaboram com o Criador.” (Antoni Gaudi, arquiteto espanhol).

Né&o foram poucos 0s que ao longo da historia reconheceram a necessidade de haver

uma simbiose entre a natureza e a obra humana, a obra humana e a natureza humana.

“Taliesin deveria ser uma combinacio de pedra e madeira da mesma forma

gue esses materiais se encontravam nas colinas do entorno.”

“Nenhuma casa deveria ser colocada sobre uma colina ou sobre qualquer
coisa. Ela tem que ser parte da colina, pertencer a ela.” (Frank Lloyd Wright,

arquiteto americano).

A obra humana encontra-se nas criagcdes de arquitetura mas também nas cria¢6es do
direito. E o direito, sobretudo nos nossos dias, encontra-se em todas as obras de

arquitetura. A natureza humana esta presente em todas as suas obras.

"Quae rerum natura prohibentur, nulla lege confirmata sunt™ [Digesto
50.17 .188.1].

“As acgoes proibidas pela natureza das coisas nao podem ser permitidas por

nenhuma lei” (Celso, jurista romano)

O Direito ndo foi criado, ele nasceu naturalmente do quotidiano, com base nele.

Ha no Direito de todas as eras uma tentativa de regular os naturais comportamentos
humanos. Por isso, na base da elaboracdo do direito deve estar um profundo conhecimento
da realidade social, econémica e politica, a que tais normas se irdo aplicar.

Se com o Direito procuramos obter justi¢a, as regras positivadas devem traduzir
realidade, devem ir de encontro a natureza das coisas, considerando o espaco e o tempo da
sua aplicacéo e a influéncia que poder&o ter na sociedade e em cada individuo.

Por tudo isto, devem as normas juridicas ser adaptadas as realidades humanas que
pretendem regular.

Claro que o Direito é também uma arma poderosissima de manipulagdo dos
comportamentos humanos. A sua utilizacdo contra a natureza das coisas pode levar a
corrigir comportamentos menos bem vistos pala sociedade mas podem conduzir também a
desequilibrios.



De facto, aplicar a lei nem sempre € o mesmo que fazer justica, muitas vezes é
apenas aplicar a legalidade. E a falta de justica pode afetar consideravelmente os direitos
do ser humano, quer enquanto sujeito quer no contexto de uma sociedade.

A justica depende ndo s6 de uma norma justa mas de uma justa aplicacdo das
normas.

E a natureza humana é imperfeita.

Né&o devia construir-se ilegalmente mas a verdade € que se constroi, e tanto é assim
que foram previstas penalizacdes e outras formas de reposicao da legalidade.
Ora, se todos concordamos que as construgdes ilegais existem porque ndo regular o

procedimento administrativo para a sua legalizagéo?

Mas porqué regular o procedimento que vem na sequencia de algo que ndo existe

legalmente, algo para o qual ndo existe forma legal de proceder?

Muito simples. Porque algo que existe legalmente, o dever de fiscalizar, ndo existe

na realidade. E porque violar a lei faz parte da natureza humana.

O dever de fiscalizar € sem davida o “calcanhar de Aquiles” do sistema de controlo
que as instituicdes devem fazer a todas as obras de urbanizacéo e edificacdo. Porque néo €

a mesma coisa atuar no inicio de um ilicito ou ap6s a sua consolidag&o.

Este trabalho tem por base os dilemas profissionais dos técnicos das autarquias

confrontados no seu trabalho com a necessidade de regularizar situacdes ja materializadas.

Tenta-se encontrar as respostas mais adequadas para 0s procedimentos
administrativos necessarios & legalizacdo de operacdes urbanisticas ilegais, a instrucdo dos

mesmos € a Sua apreciacao técnica.

N&o se pretende portanto aprofundar outras medidas de tutela da legalidade, ou
outras matérias ligadas a esta probleméatica, nomeadamente 0s regimes especiais de
legalizagdo. E sobretudo ndo se tenciona analisar com pormenor a viabilidade de
legalizagdo de cada operacdo urbanistica. Ela dependera das normas legais e
regulamentares aplicaveis em cada local e em cada momento e as decisdes sobre esta

matéria dependem de entendimentos dos decisores numa analise caso a caso.

Parte-se do principio que a solugdo para a irregularidade detetada pode passar por

um procedimento administrativo de legalizacao e estuda-se a melhor forma de o tratar.

Convem no entanto clarificar de que falamos quando usamos a expressao “obras

ilegais”. Importa salientar a distin¢ao entre ilegalidade material e formal.
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Quando uma construcdo é materialmente ilegal, ou seja, quando se encontra em
desconformidade com as normas legais e regulamentares aplicaveis, sabemos a partida que
a solucdo do problema passara por outras medidas de tutela da legalidade como sejam, a
realizacdo de trabalhos de correcdo, a demolicdo total ou parcial da obra ou ainda, a
solucdo menos consensual, a da alteracdo das normas que lhe sdo aplicaveis. Se estivermos

perante uma ilegalidade formal, entdo o melhor caminho é o da legalizacéo®.

Mas o conceito de legalizacdo é algo dificil de definir. Segundo a opinido das
autoras Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e Fernanda
Magcas, nos seus comentarios ao RIUE?, “4 nocdo de legalizagdo é um conceito genérico
equivalente a reposicdo da legalidade no caso concreto, ja que pode depender do
desencadear de procedimentos de varia ordem, tendo em consideracdo 0s motivos aos
quais se liga a operacdo urbanistica ilegal: ou o inicio de um procedimento de
licenciamento ou comunicacgdo prévia de legalizacdo, consoante 0s casos; ou um pedido
de alteracdo a licenca ou comunicacdo prévia (artigo 105° n.° 5); ou a realizacdo de

trabalhos de correcdo ou alteracdo da obra (artigo 105°, n.° 1) ”.

Poderia entdo definir-se a legalizacdo como o conjunto de procedimentos praticados

com o objetivo de repor a legalidade.

Na legalizacdo podemos deparar-nos com dois tipos de situagdes que do ponto de
vista dos procedimentos levantam questfes muito dispares: as obras totalmente executadas
sem o aplicavel procedimento de controlo prévio e as obras executadas em desacordo com
0S projetos aprovados. S&o situagfes muito diferentes e que deveriam ter solucdes

adequadas, conforme se apreciara mais a frente.

Tendo em conta esta motivacado pessoal de aprofundar o conhecimento sobre uma
matéria tdo pouco regulada, sentiu-se a necessidade de saber como respondem os 308

municipios deste pais perante a necessidade de uma legalizacao.

Este trabalho comecou pelo envio de um pedido de informacdo, por correio
eletronico, a todos 0s municipios do pais, perguntando sobre a existéncia de normas
regulamentares sobre esta matéria. Foram obtidas cerca de 170 respostas, também por

correio eletronico, umas informando sobre a existéncia de regras, outras negando apenas

! Aqui entendida como o procedimento administrativo de regularizagdo formal da operagéo urbanistica.
? Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, Comentado, 3.° Edicdo, Coimbra, Almedina, 2011,
comentario 2 ao artigo 106.°, pagina 662.
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ou revelando a forma de proceder da autarquia. A informacdo sobre os restantes
municipios foi procurada em todos os regulamentos municipais e regulamentos dos PDM,
disponiveis na internet, nomeadamente nas paginas dos municipios. Terminou-se esta
pesquisa telefonando para as restantes autarquias, onde se pode contar com a
disponibilidade dos seus colaboradores, para assim retirar uma imagem mais global da
realidade local.

No seguinte mapa de Portugal pode observar-se de forma sistematizada o modo
como se obteve a informacéo apurada:

1.1.1. Mapa de Recolha de Informacéo

Acores

Madeira

[ Informacéo recebida por correio eletrénico
[ 1 informagéo recolhida por pesquisa a regulamentos

[ Informac&o recebida por telefone Mapa de Portugal

12



Este estudo ndo pretende ser completo ou rigoroso, principalmente porque o mesmo
foi elaborado com informacdes recolhidas de varias formas e prestadas por varias pessoas,
alem disso esta pesquisa realizou-se durante cerca de 6 meses, 0 que, estando o sistema
normativo em constante evolucdo, ndo garante que todas as normas analisadas se
mantenham atuais.

A intencéo era apenas conseguir um panorama geral do modo como se encara e
resolve esta dificuldade, e sobre essa perspetiva o0 estudo € bastante esclarecedor ao revelar
tantas e tdo variadas formas de pensar.

Seguidamente elaborou-se um quadro comparativo que se podera consultar em
anexo® e que serviu de base as conclusdes expostas no desenvolvimento deste trabalho.

Para além desta pesquisa, que foi ganhando um papel central, tentou-se ainda
perceber se este é um problema nacional ou se afetaria também outros povos com
caracteristicas similares ao nosso.

Perante a impossibilidade de um estudo tdo pormenorizado como o realizado em
Portugal, optou-se por espreitar apenas a realidade dos nossos vizinhos mais proximos,
procurando no seu sistema legal a solucdo para esta questéo.

Por facilidade de acesso, foram desenvolvidas algumas diligéncias junto do
municipio de Arteixo, na Galiza, para tentar entender como se encara nas autarquias de
Espanha esta questdo da legalizacdo. As conclusdes retiradas sdo expostas no Capitulo 4
deste trabalho.

Observada a realidade local procurou-se perceber também que estudos teriam ja
sido desenvolvidos sobre esta matéria. Apesar de se ter percebido o enorme interesse dos
técnicos municipais (sobretudo arquitetos) sobre este assunto, ndo se conseguiu encontrar
bibliografia produzida por arquitetos.

Mesmo as obras mais utilizadas para a analise deste trabalho* ndo versam
concretamente sobre o tema do procedimento administrativo de legalizacdo mas sobre
matérias que se ligam com este.

Assim este trabalho tem por objetivo mais concreto o procedimento administrativo
de legalizacdo e apoia-se sobretudo na leitura da pratica profissional dos técnicos das
autarquias locais, nomeadamente na minha propria experiéncia.

Utiliza-se ainda os conhecimentos adquiridos durante a frequéncia do curso de pos-
gradua¢do em “Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente”, realizada no

CEDOUA?, da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra e ainda da frequéncia de

® Anexo 1 do presente trabalho.
* As obras das autoras Dulce Lopes e Fernanda Paula Oliveira constantes da bibliografia apresentada.
> Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente.
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duas disciplinas da licenciatura em Solicitadoria no Instituto Politécnico de Beja,

“Introducao ao Direito” e “Direito Administrativo”.

Sendo este, aparentemente, um trabalho ligado ao Direito do Urbanismo, ele busca
encontrar uma solucdo prética para o trabalho dos técnicos, sobretudo arquitetos, que
trabalham com esta area da legalizacéo.

Porque a arquitetura é tdo abrangente, ela toca por vezes os dominios do direito,
principalmente na préatica da gestdo urbanistica municipal, fazendo parte do trabalho diario
quer dos técnicos municipais quer daqueles que representam o desejo de edificar dos
particulares.

No ramo da construcdo, area por exceléncia da atividade arquitetonica e da
engenharia, o direito esta cada vez mais presente e conexionado, e o seu conhecimento €
imprescindivel para o correto exercicio de cada profissao.

14



2. As causas que contribuem para a existéncia de construcdes ilegais

A construcdo ilegal sempre existiu e sempre existira, porque sempre havera aqueles
que optam por agir em desrespeito pela lei e aqueles que agem assim por seu

desconhecimento.

Menor desculpa devem ter aqueles que ignoram estes comportamentos e 0s que 0S

aceitam ou até incentivam, como acontece frequentemente na gestdo do territorio.

A passividade da administracdo é um fator cultural, é o estado a ensinar aos
cidaddos que violar a lei ndo faz mal, ndo tem consequéncias. Ou pior do que isso, é
ensinar-lhes que € esta a forma de se conseguir construir onde ndo se pode (ou 0 que nao se

pode) porque depois, “ja esta, ja esta”.

E esta atitude ndo apaga o problema, s6 o adia. Chegara sempre 0 momento em que
é preciso um documento para fazer uma escritura, ou no caso de uma expropriacao, por
exemplo, a falta de documentos que atestem a legalidade de uma construcdo equivale a

uma menor valoracdo do prédio para efeitos do célculo da indeminizacéo.

E ha que considerar também os constrangimentos que estas atuaces ilicitas causam

ao interesse publico, ou seja aos direitos dos outros.

Mas nem sempre os prevaricadores agem de ma-fé. Na visdo de muitos, o direito de
propriedade ainda se confunde com o direito de construir. O sentido exacerbado de
propriedade que existe na cultura portuguesa, leva muitos a acreditar que podem fazer no

que € seu, aquilo que muito bem entenderem.

E ha também aqueles que, por falta de recursos e devido a necessidade de uma
habitacdo, agem ilegalmente para satisfazer necessidades primarias (assim como existem

muitos que consideram necessitar de uma barraca de férias junto ao mar).

O terramoto de 1980 que atingiu o grupo central dos Agores, com maior incidéncia
nas ilhas Terceira, S. Jorge e Graciosa, é uma daquelas ocasifes na historia de um pais, em
que se considera justificada a construcéo ilegal. A necessidade de dar abrigo a populacdo,
lanca para segundo plano as formalidades e os interesses publicos que aqui se devem

curvar ao interesse maior de suprir necessidades basicas da populagéo.
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O mesmo aconteceu na década de 60 com a afluéncia de grandes massas
populacionais a regido de Lisboa em busca de trabalho. E em 1975, com a chegada dos
retornados das ex-colonias e a fragilidade do poder do estado numa época de convulsbes
sociais e politicas, bairros inteiros surgiam do nada para ser a solucdo, tornando-se depois
num problema dificil de resolver. Claro que um estado incapaz de resolver o problema da

habitac&o tem de ser tolerante com 0s movimentos ilegais.

Que estes sdo casos de ilegalidade justificaveis € facil aceitar, mas que se eternize a
sua ilegalidade, com todas as restricdes que essa situacdo acarreta para 0s seus ocupantes,
muitas vezes porque a lei ndo da para esses casos uma verdadeira solugdo, parece-nos

incompreensivel.

O legislador reconheceu a existéncia deste problema, nomeadamente criando 0s
regimes das AUGI, mas optou por restringir tanto o seu ambito de aplicacdo que ndo é

possivel enquadrar nele grande parte das construc@es irregulares.

Existe ainda um outro tipo de “semi-ilegalidade”. Em alguns locais do pais, ainda é
facil confundir a autoridade administrativa local com o Presidente da Cémara. Assim,
muitas permissfes para construir foram sendo dadas verbalmente pelo Sr. Presidente aos
seus eleitores. E como explicar a alguém que a sua casa € ilegal se essa pessoa teve 0
cuidado de pedir autorizagdo para a fazer? Se o pediu por escrito ou ndo pouco importa

para quem nao tem noc¢do das formalidades administrativas a seguir.

Mais uma vez o erro volta a estar do lado da administracdo mas a dificuldade que
um dia surgird serd sempre um problema do proprietario e dos representantes da

administracdo que vierem depois.

Posteriormente as ilegalidades consentidas aparecem muitas vezes as ilegalidades
cometidas para tentar sanar as faltas anteriores. Porque ndo é facil para a administracédo
impor uma moral que nunca praticou e as vezes estdo em causa situacbes moralmente

atendiveis.

E porque demolir construgdes ndo da votos, la estdo os politicos a pedir aos
técnicos para dar um jeitinho, fazendo com a auséncia legal de solu¢bes o melhor que

podem.

E assim aparecem também os atos nulos ou anulados, atos praticados ilegalmente

para tentar legalizar o ilegal (quando n&o sdo feitos por outros motivos menos nobres).
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A declaracdo de nulidades e anulabilidades de atos praticados por entes
administrativos derivam entdo em novas situacOes de ilegalidade que terdo de ter outra
solucdo. Solugdo que passa muitas vezes por alterar as normas aplicaveis (e la vai a

montanha a Maomé).

A alteracdo dos PMOT, bem como de regulamentos de loteamentos, para
possibilitar a legalizacdo de obras ilegais acaba por ser muitas vezes o ultimo recurso, ja
que mandar demolir é sempre mais penoso e pode ndo ser uma opgdo justificavel tendo em

consideracdo os interesses publicos envolvidos.

Muitas vezes sdo os proprios planos que tornam materialmente ilegais muitas
operagOes urbanisticas concretizadas de acordo com as normas a data existentes mas sem o
desencadeamento dos necessarios procedimentos. Estas situacdes, que podem ser
intencionais e bem fundamentadas, sdo muitas vezes o fraco resultado de um planeamento
“desenrascado” & ultima da hora para cumprir imposi¢des governamentais. E o caso da

maioria dos PDM de primeira geracdo do nosso pais.

Os regimes da RAN e da REN vém impor importantes restricdes a realizacdo de
operacdes urbanisticas nas suas areas. Estas normas que podemos classificar como
restricdes de utilidade pablica® (embora este ndo seja um entendimento consensual), tém
por objeto salvaguardar valores que se consideram “maiores”, preservando os solos com

aptidao ecoldgica ou agricola, remetendo para segundo plano o seu uso urbanistico.

Porque estas sdo normas de caracter geral, elaboradas pela administracdo central, e
dado ao momento histérico da sua criacdo, as suas cartas foram produzidas com alguma
falta de rigor e sem atender a grandes pormenores. Grande parte do territorio foi “pintada
de verde” sem ter em conta a existéncia de grandes areas construidas e de muitas
edificacOes isoladas que, a altura, eram apenas formalmente ilegais. Esta € também a causa
da manutencao de grande parte de situacdes de ilegalidade que deixaram de ter forma para

se tornarem legais.

Outras restri¢cOes de utilidade publica, serviddes administrativas, planos especiais
ou outros instrumentos de caracter regulamentar vieram impor encargos sobre certos

prédios em proveito da utilidade puablica, criando uma data (sem prejuizo de eventuais

® Sobre restricées de utilidade publica ver também o Manual de Direito do Urbanismo de Fernando Alves
Correia, 2008, paginas 324 a 343.
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regimes transitorios neles previstos) a partir da qual, varias intervengdes no solo deixariam
de ser possiveis, 0 que inclui a possibilidade de legalizacdo de construgdes ja existentes e

ndo tidas em consideradas no momento da sua criacéo.

O direito portugués deveria em primeiro lugar impedir a consolidacdo de situacGes
de ilegalidade, mas nos casos de insucesso deveria atuar, arranjando uma solugéo para elas,
tratando de forma diferente as situa¢des que sdo realmente diferentes, mas assumindo o seu

poder/dever de zelar pelo bem publico.

As dificuldades de executar uma demolicdo sdo grandes e comegam, na maior parte
das vezes, por ndo se poder contar com a colaboragdo do seu proprietario. Mas porque iria
um prevaricador colaborar com a administracdo se a observacdo de casos semelhantes o
leva a supor que resistindo vencerd? Ninguém o vai obrigar a demolir nada! Primeiro
porque a administracdo ndo tem dinheiro para suportar os custos dessa demoli¢cdo e mesmo
que o tenha, sabe que dificilmente sera ressarcida dessas despesas. Depois porque a lei ndo
prevé formas expeditas de forcar o proprietario a efetuar a demolicdo, pois a sua atuacao
ndo o priva dos seus direitos enquanto cidaddo, quanto muito limita a possibilidade de

pedir um empréstimo sobre o imével ou de o vender.

Claro que ha também que contar com a impopularidade da medida, demolir ndo da
votos e as decisdes desse tipo sdo politicas e ndo técnicas. Porque o poder de aprovar uma
construcdo é delegavel nos técnicos mas a competéncia para mandar demolir fica sempre

na mao dos eleitos.

Por ultimo, o fator tempo. O passar dos anos e a crescente regulacdo da construgéo,
sempre criando novas regras, novos parametros de conforto, novas exigéncias, veem tornar
quase impossivel que uma habitacdo construida hd alguns anos possa ser legalizada

apresentando projetos que correspondam & verdade do que foi executado.

Nos ultimos anos assistimos ao aparecimento de normas mais exigentes sobre
acessibilidades para pessoas com mobilidade reduzida, comportamento térmico e qualidade
do ar interior, comportamento acustico, etc. SO por muita sorte alguém construiu uma casa,
por exemplo em 2005, com a observancia destas regras agora exigiveis e aplicaveis no
momento do ato administrativo de licenciamento ou comunicacdo prévia (ainda que

referente a uma construcéo ja existente), conforme se afirma no artigo 67° do RJUE.

E guanto mais tempo passa sobre uma situagéo irregular mais dificil se torna a sua

normalizacdo, pelo menos no atual enquadramento legal, ndo sO porque as regras
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aplicaveis (sobretudo as técnicas) a um procedimento de legalizacdo vdo sendo cada vez
mais exigentes, mas também porque se gera no particular uma expectativa de manutencao

da construcdo ilegal.

Sédo tantas as raz0es para se construir ilegalmente e tdo poucas as razfes para se
aplicarem medidas de tutela da legalidade que se torna dificil explicar ao comum dos

mortais 0 porqué de esta conduta ser censuravel.

A fuga ao cumprimento das normas legais e regulamentares aplicaveis,
aproveitando a inércia da administracdo ap0s 0 ato consumado, estd infelizmente
demasiado presente na nossa cultura para ser ignorado. Urge reconhecer verdadeiramente a
sua existéncia e dar resposta a necessidade da sua regularizacdo dentro das normas legais

aplicaveis.
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3. O sistema legal Portugués

A ideia que temos do sistema normativo portugués é em geral positiva.

E um sistema bastante organizado, com um legislador atento que coloca na letra da

lei os temas necessarios para o geral das situacdes.

O governo anterior reconheceu até a existéncia de demasiadas leis, algumas ja em
desuso, tendo, no &mbito do programa Simplex, iniciado algumas diligéncias no sentido de
juntar em diplomas unicos, matérias que se encontram dispersas em varias normas, e de

revogar expressamente diplomas ja sem utilidade.

Mas 0 nosso sistema legal esta longe de ser perfeito, ele é muitas vezes demasiado
generalista e acaba sempre por admitir excecdes, pequenos pontos de fuga que tendem a
acomodar interesses ou valores privados, embora essa abertura também se justifique
precisamente porque permite acomodar interesses publicos cuja existéncia o legislador

pode ter dificuldade em antecipar.

O direito do urbanismo é uma parte especial do direito administrativo, que por sua

vez é um ramo do direito publico do nosso sistema legal.

Na perspetiva de Fernando Alves Correia’, o direito do urbanismo é o conjunto de
normas e de institutos respeitantes a ocupacao, uso e transformacdo do solo, isto €, ao
complexo das intervengdes e das formas de utilizagdo deste bem (hum conceito amplo de

urbanismo).

A Constituicdo Portuguesa consagra o urbanismo uma funcéo publica, separando-a

do direito de propriedade privado e entregando a sua gestdo aos entes do Estado®.

Na organizacdo administrativa, esta funcdo de realizacdo do interesse publico
urbanistico é repartida por varios dos seus entes, tendo em conta os interesses envolvidos,

nomeadamente entre o Estado e as autarquias locais.

De forma simplificada, encontramos neste sistema legal dois niveis de normas

juridicas, consoante o seu espaco de aplicacao, as gerais, estaduais ou nacionais e as locais.

” Manual de Direito do Urbanismo, Vol I, 4.2 ed., Coimbra, Almedina, 2008, p. 64.
® Constituicdo da RepUblica Portuguesa, Artigo 65° n.° 4 — Lei constitucional n.° 1/2005, de 22 de agosto.
http://dre.pt/comum/html/legis/crp.html
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As normas juridicas de &mbito geral, onde encontramos as leis, os decretos-lei, 0s
decretos regulamentares, as portarias, entre outras, s&o normas que regulam sobre vérias
matérias com caracter geral (ou mais especifico) mas de aplicagdo nacional ou regional

(uma vez que em Portugal ndo se encontram definidas regiées administrativas).

Aqui se devem incluir também os planos de ordenamento do territorio de nivel
nacional e de nivel regional, de acordo com a tipicidade prevista no RJIGT, ou seja o
programa nacional da politica de ordenamento do territdrio, os planos sectoriais, 0s planos
especiais e 0s planos regionais de ordenamento do territério (estes ultimos no ambito

regional).

As normas juridicas de ambito local, de onde destacamos os regulamentos
municipais e os planos municipais de ordenamento do territério, s&0 normas que se
aplicam ao territério de um municipio em concreto e conseguem chegar a um pormenor
impossivel aos regimes gerais. Estas normas regulamentares sdo muito marcadas pelas
diferentes realidades de cada concelho e permitem uma adaptacéo real as necessidades de

cada comunidade.

Falta referir os planos intermunicipais de ordenamento do territério, que sendo
planos de nivel local, ndo sdo diretamente vinculativos para os particulares, contrariamente
ao que acontece com os PMOT. Sdo planos menos usuais, geralmente criados para

responder a uma mesma necessidade partilhada por varios municipios.

No que respeita a legalizacdo as referéncias existentes nas normas gerais Sao pouco
significativas e encontram-se dispersas por varios diplomas legais sobre diferentes
tematicas. Quanto a existéncia de um procedimento de legalizacdo, apenas encontramos as
normas especificas para as areas urbanas de génese ilegal e areas clandestinas, regimes
transitérios e de ambito bastante limitado que observaremos com maior detalhe mais

adiante.

A verdade € que, para as situacdes de construcdes clandestinas isoladas, ndo se
encontra na legislacdo urbanistica portuguesa a resposta necessaria para repor a legalidade

através de um procedimento administrativo de legalizag&o.

Né&o se efetuando a legalizacéo, a corre¢do ou demoligéo das construgdes ilegais, a
situacdo de transgressao mantem-se indefinidamente pois ndo existe nenhum principio ou

norma que confira direitos de legalizacdo, por forca de uma eventual prescricdo da
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ilegalidade decorrente da simples passagem do tempo, ou mesmo a possibilidade legal de

reconhecimento da sua existéncia em situacao ilegal®.

E como se ninguém visse as inmeras construcdes clandestinas espalhadas por todo
o territorio. Porque quando confrontados com a sua existéncia, temos uma grande
dificuldade em lidar com elas, j& que na letra da lei ndo se encontra uma resposta

adequada.

% Opinido retirada do parecer da CCDR Centro nimero DSAJAL1137/09 de 25/06/2009, referido no parecer
constante do anexo 5.
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3.1. Normas de a&mbito geral

Numa organizacdo administrativa, onde se impfe a Constituicdo da Republica
Portuguesa, dois diplomas estabelecem bases no que diz respeito ao ordenamento do

territdrio e ao urbanismo.

A Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e do Urbanismo
(LBPOTU), Lei 48/98, de 11 de agosto, alterada pela Lei n.° 54/2007, de 31 de agosto, é
uma lei-quadro, aprovada pela Assembleia da Republica, que define os principios basicos
ou fundamentais do ordenamento do territério e do urbanismo, que seriam depois
desenvolvidos e concretizados pelo governo em diplomas legislativos complementares,
como foi 0 caso do RJIGT. Destaca-se neste diploma o artigo 15° onde se afirma a
distingdo fundamental entre solo rural e solo urbano, que é posteriormente desenvolvida no

RJIGT e nos planos nele previstos.

A Lei dos Solos, Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 de novembro, alterado pelo Decreto-
Lei n.° 313/80, de 19 de agosto, disciplina varios mecanismos de intervencdo da
Administracdo publica nos solos urbanos. Neste diploma, € no que se aproxima do tema
em analise, salientamos o artigo 41°, onde se previa a possibilidade de o estado declarar
como éreas criticas de recuperacdo e reconversao urbanistica'®, aquelas em que a falta ou a
insuficiéncia de infraestruturas urbanisticas, de equipamento social, de areas livres e
espacos verdes, ou as deficiéncias nos edificios existentes, no que se refere a condicdes de
solidez, seguranca ou salubridade, atingissem uma gravidade tal que s6 a intervencdo da
Administracdo, através de providéncias expeditas, permitisse obviar, eficazmente, aos
inconvenientes e perigos inerentes as referidas situaces. A delimitagdo destas areas dava a

administracdo varios poderes para intervir e sanar 0s seus problemas.

A Nova Lei dos Solos encontra-se neste momento em preparacdo e em fase de
recolha de contributos™. Espera-se que ndo se deixe passar esta oportunidade para criar
uma politica de gestdo dos solos que ajude a prevenir a especulagdo imobiliaria a que se

proporciona a politica dos solos dos nossos dias.

10 Estas areas caducaram por forca do Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana, publicado pelo decreto-Lei
n.° 307/2009, de 23 de outubro, que revogou o Capitulo XI do Decreto-Lei n.> 794/76, de 5 de novembro,
(artigo 83°).

1 Informacéo retirada da  pagina  da DGOTDU sobre esta  tematica, em
http://novaleidosolo.dgotdu.pt/apresentacao/Paginas/default.aspx
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O pai do direito do urbanismo em Portugal é o ja maduro RGEU, Regime Geral das
EdificacBes Urbanas®?, diploma inicialmente publicado em 1951 e que, apesar de ter
sofrido varias alteracdes e revogacdes parciais, continua a ser um diploma de base para o
desenho urbano em Portugal, regulando questdes tdo importantes como a seguranca, a
salubridade e a estética das edificacbes. Em matéria de legalizacdo, a versdo inicial do
diploma ndo contem qualquer mencdo a essa possibilidade, prevendo-se apenas no Titulo
VI as sancOes, e outras disposicbes como a demolicdo, para as obras realizadas em
violacdo daquele diploma. Foi com o Decreto-Lei n.° 44258, de 31 de margo de 1962, que
se deu a introducdo de um novo artigo (o0 agora 167°) que veio permitir que a demolicéo de
obras ilegais pudesse ser evitada se a cdmara municipal, ou o seu presidente, reconhecesse
que tais obras pudessem vir a satisfazer os requisitos legalmente exigidos. Essa situacao
implicava a inscri¢do predial desse 6nus. A palavra legalizacdo apenas aparece no n.° 2 do
mesmo artigo a propdésito da necessidade de obtencdo de autorizagdo do Ministro das
Obras Publicas nos casos em que as obras possam colidir com o plano ou anteplano

aplicavel.

Todas estas disposicdes encontram-se atualmente revogadas pela entrada em vigor

do RJUE que dispde com maior pormenor sobre esta matéria.

O Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro®, alterado ja 12 vezes, e republicado
pela ultima vez pelo Decreto-Lei n.° 26/2010, de 30 de margo, é 0 mais importante diploma
para aqueles que trabalham com o direito do urbanismo. Estabelece o regime juridico da
urbanizagéo e da edificacdo que constitui a base do procedimento administrativo para a
realizacdo de operagdes urbanisticas. Nele se regula ndo s6 o procedimento de controlo
prévio mas também varias questdes ligadas ao decorrer da obra, a emissdo da autorizacao

de utilizacdo e & manutencdo dos edificios. Sobre as construcdes ilegais este diploma nao

12 Decreto-Lei n.° 38 382 de 7 de agosto de 1951, alterado pelo Decreto-Lei n.° 38 888 de 29 de agosto de
1952, pelo Decreto-Lei n.° 44 258 de 31 de marco de 1962, pelo Decreto-Lei n.° 45 027 de 13 de maio de
1963, pelo Decreto-Lei n.° 650/75 de 18 de novembro, pelo Decreto-Lei n.° 43/82 de 8 de fevereiro, pelo
Decreto-Lei n.° 463/85 de 4 de novembro, pelo Decreto-Lei n.° 172—-H/86 de 30 de Junho, pelo Decreto-Lei
n.° 64/90 de 21 de fevereiro, pelo Decreto-Lei n.° 61/93 de 3 de marco e pelo Decreto-Lei n.° 555/99 de 16
de dezembro com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 177/2001 de 4 de junho.

3 Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro, alterado pela Declaragdo n.° 5-B/2000, de 29 de fevereiro, pelo
Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de junho, pela Declaracdo n.° 13-T/2001, de 30 de junho, pela Lei n.°
15/2002, de 22 de fevereiro, pela Lei n.° 4-A/2003, de 19 de fevereiro, pelo Decreto-Lei n.° 157/2006, de 8
de agosto, pela Lei n.° 60/2007, de 04 de setembro, pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, pelo
Decreto-Lei n.° 116/2008, de 4 julho, pelo Decreto-Lei n.° 26/2010, de 30 de margo e pela Lei n.° 28/2010, de
2 de setembro.
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regula o procedimento para a legalizacdo, reconhecendo no entanto que tais construcées

existem e a necessidade da sua regularizagao.

A primeira referéncia a construcdes existentes aparece no artigo 60°, que no seu
n.° 1 estipula o seguinte: “ As edificacGes construidas ao abrigo do direito anterior e as
utilizacbes respectivas ndo sdo afectadas por normas legais e regulamentares
supervenientes”. Este é um artigo onde alguns tentam encontrar aquilo que ndo vem no
RJUE. Tenta-se interpretar esta norma como se o legislador pretendesse com ela criar uma

possibilidade de aplicacao do direito vigente a data da construcdo ilegal.

Esta interpretagdo comeca por depender de uma circunstancia dificil de determina,
a data da construcdo, ja que esta na maior parte das vezes ndo € uma data mas um intervalo
de tempo. Podia-se entdo decidir tomar por base a data da conclusdo da obra, data também

muito dificil de determinar com rigor.

Quando se refere “... construidas ao abrigo do direito anterior...” deve entender-se
em cumprimento das normas legais e regulamentares aplicAveis no momento da sua
construcdo. Assim, mesmo que um edificio fosse construido respondendo a todas as
imposicdes legais e regulamentares, mas estando essa operacdo urbanistica sujeita a
controlo prévio ndo tenha obtido tal aprovacdo, ndo se pode afirmar que tenha sido
construida ao abrigo de qualquer direito, anterior ou néo.

N&o nos parece que o legislador tenha querido referir-se a uma legalidade apenas
material, deixando de fora as construcdes formalmente ilegais, dando-lhes um direito que
nunca lhes foi legalmente concedido. Mas que esta interpretacdo dava algum jeito em
alguns casos, disso ndo se tenha davidas.

Assim, apenas as obras legalmente realizadas ao abrigo do direito anterior (em
cumprimento dos requisitos formais e materiais exigiveis) e as utilizacdes respetivas ndo

sdo afetadas por normas legais e regulamentares supervenientes.

Esta regra é valida também para as partes das edificagdes construidas ao abrigo do
direito anterior, ou seja, se uma construcdo foi iniciada e construida em parte** ao abrigo
de um alvara valido (ou outro titulo) mas por qualquer razdo nao foi concluida, o seu
promotor (ou outro) podera vir anos depois solicitar a emissdo de uma licenca especial para

obras inacabadas ao abrigo do artigo 88°, que no seu numero dois remete para aplicagdo do

%0 legislador prevé que este artigo seja aplicado a obras que tenham ja atingido um estado avancado de
execucdo, sem no entanto precisar este conceito.
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artigo 60° em respeito pelo principio da garantia do existente. No fundo entende-se que o
legislador pretendeu reconhecer a construcdo legalmente executada, ainda que inacabada,
como uma construcdo existente ao abrigo do direito anterior, ndo podendo no presente ser

a esta aplicada a legislacdo atual, na parte ja executada.

J& na apreciacdo das obras em falta, a que se refere o pedido de licenca ou
comunicagdo prévia especial, devem ser aplicadas as normas legais e regulamentares em
vigor a data da pratica do ato, conforme dispem o artigo 67° para a generalidade das
situacbes, pois que ndo se trata aqui de uma reapreciacdo dos projetos inicialmente
apresentados, mas da avaliacdo da execucdo das obras necessarias para terminar uma
construcdo existente ao abrigo do direito anterior, mas que serdo executadas ao abrigo do
direito vigente a pratica do ato de deferimento ou admissdo. Imagine-se, como exemplo
simples, que na escolha da cor para pintura das paredes exteriores, se tinha optado
inicialmente pelo amarelo (mas nunca se chegou a concluir a obra e por isso a pintura néo
foi feita), entretanto um plano de pormenor veio estabelecer que as construgdes devem ser
pintadas de branco. Existe aqui um dever de cumprir as imposi¢fes deste plano que se

encontra a regular as obras executadas ap0s a sua entrada em vigor.

Neste sentido interpreta-se também o n.° 2 do artigo 60° quando estipula “A licenga
ou admissdo da comunicacdo prévia de obras de reconstrucdo ou de alteracdo das
edificacGes ndo pode ser recusada com fundamento em normas legais ou regulamentares
supervenientes a construcdo originaria desde que tais obras ndo originem ou agravem
desconformidade com as normas em vigor ou tenham como resultado a melhoria das

)

condigoes de seguranga e de salubridade da edifica¢do.’

Aqui admite-se que possam ser licenciadas ou admitidas obras de reconstrucdo ou
de alteracdo que ndo cumpram as normas vigentes no momento da decisdo mas desde que
tais obras ndo originem desconformidade ou agravem a desconformidade com as regras em

vigor.

Assim se entende este artigo que se distingue claramente do objeto do artigo 72°
onde se permite a renovagdo da licenga ou comunicacdo prévia que haja entretanto

caducado.

Em sentido um pouco diferente pode observar-se a opinido expressa pelas autoras

Fernanda Paula Oliveira, Maria Jose Castanheira Neves, Dulce Lopes e Fernanda Magas,
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nos seus comentarios a0 RIUE™®, nomeadamente a este artigo 88°, onde se defende que a
emissdo desta licenca especial ou a admissdo da comunicacgdo prévia para 0 mesmo efeito,
deve ser praticada de acordo com o projeto aprovado (exceto no caso de se pretenderem
fazer alteracbes), independentemente do cumprimento das normas legais ou
regulamentares aplicaveis a data da pratica do novo ato administrativo- por entenderem ser

esta a intensdo do legislador ao remeter para o artigo 60°.'°

Também no momento de emissdo da autorizacdo de utilizacdo se devera considerar
diferentemente a parte da construcdo efetuada ao abrigo do direito anterior e a parte
executada ao abrigo da licenga ou comunicacdo prévia especial, porque a funcdo desta
autorizacdo é verificar a conformidade da obra concluida com os projetos aprovados e com
as condicbes do licenciamento ou da comunicacdo prévia, conforme estipula 0 n.° 1 do

artigo 62°.

No artigo 67° pode ler-se: “A validade das licencas, admisséo das comunicagdes
prévias ou autorizacbes de utilizacdo das operacGes urbanisticas depende da sua
conformidade com as normas legais e regulamentares aplicaveis em vigor a data da sua

prdtica, sem prejuizo do disposto no artigo 60.”

Este artigo € um dos mais polémicos que se encontram neste diploma legal do
ponto de vista daqueles que trabalham com a gestdo urbanistica, porque a préatica na
maioria das autarquias deste pais ndo tem muita correspondéncia com o regime juridico

previsto no RJUE e subsidiariamente com o disposto no CPA.

E infelizmente vulgar que um processo de construgdo de um edificio dé entrada nos
servicos de uma autarquia num dia, cumprido todos os requisitos legalmente aplicaveis, e a
sua aprovacao seja feita passados varios meses ou até anos. E verdade que basta que passe
um dia para que as normas em vigor sejam alteradas e para que um projeto deixe de
cumprir as regras aplicaveis, quando as cumpria no dia anterior, mas o perlongar no tempo
de uma decisdo aumenta significativamente esse risco. Acresce ainda que a maioria das
novas leis ou regulamentos sdo emanados apés periodos de reflexdo, através de fases de

discussdo publica ou debates nas &reas mais técnicas, contando ainda a “vacatio legis ™’

15 Regime Juridico da Urbanizagao e Edificagdo Comentado, Coimbra Almedina, 2011.

16 \Ver comentérios 2 e 3 ao artigo 88° do RIUE Comentado, 3.° Edicdo, Coimbra, Almedina, 2011, paginas
601 a 603.

" Expressdo latina que designa o periodo que decorre entre a publicacdo de uma lei e a sua entrada em vigor.
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consagrada na maioria dos diplomas que introduzem grandes alteragdes normativas, e que

nos permitem conhecer as novas regras antes da sua efetiva entrada em vigor.

Mas tudo isto € infrutifero quando estamos perante prazos tdo dilatados de tomadas
de decisdo. Claro que este problema prende-se mais com o dilatar da apreciacédo

administrativa do que com a previsdo legal da aplicacdo normativa.

Do ponto de vista juridico este artigo ndo levanta grandes questdes pois entende-se
que a aplicacdo imediata das novas regras acautela mais adequadamente o interesse

publico, interesse de valor superior ao interesse eventualmente lesado do particular.

Esta dificuldade é ainda mais sentida pelos promotores quando tém de efetuar todos
0s procedimentos necessarios para instruir uma comunicacao prévia. A elaboracéo de todos
0s projetos para uma edificacdo, a sua coordenacao e pormenorizacao suficiente para poder
pedir orcamentos e contratar o construtor adequado, sdo procedimentos que demoram
muito tempo, por vezes anos, ndo lhes permitindo a lei, a seguranca da aprovagdo do
projeto de arquitetura. E certo que depois de apresentada, uma comunicagio prévia é
rapidamente admitida (ou ndo rejeitada) mas o tempo que foi gasto na preparacdo da
mesma pode ter sido varias vezes dilatado por entrada em vigor de novas regras, 0 que
acarreta custos avultados aos promotores, poucas vezes considerados pelo valor que

representam no seu contributo para o interesse publico.

Existem também diplomas legais que estipulam de forma diferente, referindo a sua
aplicacdo a projetos apresentados nas cdmaras municipais até uma determinada data, o que
facilita significativamente a apreciacdo técnica deste casos e clarifica a informacdo para
todos, sobretudo para os projetistas, muitos deles pouco habituados as regras do direito

administrativo.

O artigo 92° do RJUE define o ambito da fiscalizacdo, aplicando-a a realizacdo de
todas as operagBes urbanisticas independentemente da sua sujeicdo a controlo prévio.
Clarifica ainda que esta se destina a assegurar a conformidade das intervengdes com as
disposicdes legais e regulamentares aplicaveis e a prevenir 0s perigos que da sua realizagao

possam resultar para a satide e seguranca das pessoas.

No artigo 93° do mesmo diploma legal regula-se sobre a competéncia para

fiscalizar, o seu titular e a forma como esta deve ser exercida.

O legislado optou por considerar que todo o Capitulo 1l se refere a execucgéo e a

fiscalizacdo, sem duvida dando algum relevo a um capitulo bastante generalista.
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Seguidamente deu a Seccdo V daquele capitulo a epigrafe de “Fiscalizagdo” e dentro desta
seccdo colocou artigos sobre sancdes e medidas de tutela da legalidade, para além dos

artigos 92° e 93°, os que mais concretamente se referem a atividade fiscalizadora.

N&o se entende portanto que, sendo a fiscalizacdo tdo abrangente e tdo importante
para a tutela da legalidade, (embora a fiscalizacdo esteja fora da subseccdo destinada a
estas medidas, esta subseccéo Ill encontra-se dentro da seccdo da fiscalizagcdo) se dé téo
pouca importdncia a um desenvolvimento normativo mais pormenorizado sobre esta

atividade.

Assim, as medidas de tutela da legalidade urbanistica encontram-se, do ponto de
vista sistematico, arrumadas na subseccdo Ill, da Sec¢do V, do Capitulo Ill, sendo os
artigos 102° a 105° dedicados a figura do embargo, o artigo 105° a trabalhos de correcdo ou
alteracdo, os artigos 106° a 108°-A a demolicdo da obra e reposicdo do terreno e o artigo

109° & cessacéo da utilizacéo.

O embargo € uma medida cautelar, ndo uma decisdo sobre o destino da construcao
mas uma forma de parar o decorrer da ilegalidade para que se possa avaliar qual a solucao
mais adequada. Para este efeito o legislador optou por distinguir trés tipos de ilegalidades:
As obras executadas sem a necesséria licenca ou admissdo da comunicacdo prévia, 0s
trabalhos que decorram em desconformidade com as condic¢des do titulo respetivo, nos
casos em que essas alteracdes ndo estejam isentas de controlo prévio, e as obras em geral,

sujeitas ou ndo a controlo prévio, que violem as normas legais e regulamentares aplicaveis.

De notar que, o facto de uma construgdo estar a ser realizada em desconformidade
com o0s projetos aprovados pode ndo significar que esta viole as normas legais e
regulamentares aplicaveis. Trata-se de uma ilegalidade formal que pode facilmente ser
ultrapassada com a apresentacdo de um projeto de alteracbes, procedimento bastante
simples nas situacdes em que existem titulos em vigor ja que apenas devem ser
apresentados os elementos instrutorios que sofreram alteragdes, de acordo com o previsto
no n.° 4 do artigo 83°.

Jad 0 n.°1 do mesmo artigo 83° deve ser ignorado nestas situa¢fes, porque 0 seu
objetivo € estabelecer a forma correta de se proceder, submetendo-se em primeiro lugar um

projeto de alteracOes e sO depois realizando em obra esses trabalhos, sempre antes do
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pedido de autorizagdo de utilizagdo™®. Deve ser ignorado do ponto de vista de quem se
depara com essa ilegalidade, que muitas vezes ocorre no momento da apreciacdo da
autorizacdo de utilizacdo, ja que a opgdo pela demolicdo ndo é de facto uma opcdo mas

uma Ultima saida.

O embargo pode ser parcial, se apenas uma parte das obras a decorrer violar as
normas aplicaveis, mais uma vez porque o0 espirito desta medida é o de acautelar a
progressdo e 0 agravamento de uma ilegalidade e ndo deve por isso servir de penalizacao
ao correto desenvolvimento da construcdo. Os seus efeitos sdo 0s previstos no artigo 103° e
para garantia do seu conhecimento, nomeadamente por terceiros, prevé-se no n.° 8 do
artigo 102° a obrigatoriedade de comunicar a conservatéria do registo predial o despacho
que o determinou, assim como a sua cessacdo. O embargo caduca logo que for proferida
uma decisdo que defina a situacao juridica da obra ou no termo do prazo que tiver sido
fixado para 0 mesmo, prazo que sera de 6 meses, prorrogavel uma Unica vez por igual
periodo, se outro prazo nao tiver sido estipulado (artigo 104°). Caducando o embargo sem
que o interessado tenha regularizado a situacdo, e ndo podendo a administracdo substituir-
se a este, fica-se perante a necessidade de proceder a demolicdo da construcdo, que até
pode ser materialmente legalizavel mas que formalmente € ilegal, com as consequentes

batalhas de facto e de direito que esta op¢édo acarreta.

De lembrar ainda que, pela sua natureza cautelar, ndo pode o embargo ser aplicado
a obras ja terminadas, significaria mandar parar uma obra que ndo esta a decorrer, nao faz
qualquer sentido. Mas muitas vezes esta € uma avaliacdo dificil de fazer, pois que o
simples facto de num determinado momento né&o se encontrar pessoas a realizar atividades
de construcdo ndo significa que um edificio ndo cresca de semana para semana, sem que a
sua realizacao seja observada pela fiscalizacdo. Sdo as chamadas obras de fim-de-semana,
mais complexas na sua avaliacdo e uma dor de cabeca no momento de aplicacdo dos

procedimentos de notificagdo previstos no artigo 102°.

Temos ainda casos mais estranhos de formas de contornar a lei, uma especialidade
do povo Portugués (e ndo s6), como por exemplo 0 caso em que a construcdo de um

murete para albergar contadores de energia elétrica, situado sobre area de REN, foi

18 Artigo 83°, n.° 1 “Podem ser realizadas em obras alteragdes ao projecto, mediante comunicagio prévia nos
termos previstos no artigo 35.°, desde que essa comunicagdo seja efectuada com a antecedéncia necessaria
para que as obras estejam concluidas antes da apresentacdo do requerimento a que se refere o n.° 1 do artigo
63.0.7

30



embargado. O seu construtor obedeceu ao embargo, parando de imediato as obras e até
procedeu a demolicdo das paredes, ainda por rebocar, que tinham sido embargadas.
Seguidamente procedeu a construcdo de um outro murete, ao lado do anterior, que desta
vez ndo foi “apanhado” até estar concluido. Assim, este murete nunca foi embargado e
agora podera ser demolido mas com as consequéncias habituais, ndo podendo o
prevaricador ser acusado de desobediéncia a um embargo.

O artigo 105° estipula uma outra medida que pode utilizada pelo presidente da
camara municipal para repor a legalidade das obras embargadas por violacdo das normas
aplicaveis, os trabalhos de corregdo ou alteragdo. E um articulado um pouco vago, ndo se
definindo concretamente o que se entende por “...trabalhos de correcgdo ou alteracdo da
obra...” nem que tipo de obras se podem enquadrar neste &mbito. E aqui pergunta-se:
como se executam estas obras? Sdo precedidas de projeto de alteragbes submetido a
controlo prévio? Quem se responsabiliza pela sua execucdo, o diretor técnico da obra ou 0s
projetistas? Ou seré por absurdo o presidente da cadmara que as definiu e ordenou? Creio
que estas questdes ficardo no ar, ou mais uma vez entregues ao improviso, outra

especialidade do povo portugués.

A demolicéo € tratada no n.° 1 do artigo 106° sob a forma de “poder” do presidente
da camara, que pode optar pela demoligdo, devendo no entanto proceder de acordo com o
principio da proporcionalidade, avaliando as alternativas e escolhendo a demolicéo, total
ou parcial, quando no se tenha conseguido repor a legalidade por outras vias. E neste

sentido que deve interpretar-se 0 n.° 2 deste artigo.

A demolicdo é em primeiro lugar um dever do particular e é um dever/poder da
administracdo diligenciar para que aconteca. Assim, o presidente da cAmara deve ordenar a
demolicdo e o particular deve cumpri-la. Se assim ndo acontecer, pode/deve a
administracdes substituir-se ao infrator, determinando a demolicdo da obra e/ou a
reposicdo do terreno nas condicdes anteriores, por conta deste. Caso seja necessario pode o
presidente da camara pode determinar a posse administrativa e a execucao coerciva das

obras necessarias (artigo 107°) mais uma vez por conta do infrator (artigo 108°)

Por ultimo encontramos no artigo 109° as medidas a adotar quando um edificio ou
suas fracOes autonomas sejam ocupados sem a necessaria autorizagdo de utilizacdo ou
quando estejam a ser afetos a fim diverso do previsto no respetivo alvara. O presidente da

camara deve ordenar e fixar prazo para a cessacdo de utilizacdo, podendo determinar o
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despejo administrativo em caso de incumprimento, com as ressalvas feitas no n.° 3 em

respeito pelos valores ligados a dignidade da pessoa humana e ao seu direito a vida.

Sé&o estes 0s tracos que encontramos no RJUE mais diretamente relacionados com o
tema em estudo, salientando no entanto o vazio normativo que nele encontramos para dar

respostas as necessidades processuais da legalizag&o.

No ambito dos planos encontramos 0 RIIGT™, que define o regime geral de uso do
solo e o regime de elaboracdo, aprovacgdo, execucéo e avaliacdo dos instrumentos de gestdo
territorial. E o diploma que desenvolve as bases da politica de ordenamento do territério e
de urbanismo, definindo o regime de coordenagdo dos ambitos nacional, regional e

municipal do sistema de gestdo territorial.

Os planos, sobretudo no ambito municipal, constituem o ndcleo central ou o
instituto fundamental de todo o direito do urbanismo. S8o um instrumento de programacéo
e de coordenacdo de decisdes administrativas individuais sobre o uso e transformacédo do
solo. S&o a regra fundamental para uma atividade urbanistica ordenada.

Os planos municipais de ordenamento do territério definem a politica municipal de
gestdo territorial de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo programa nacional da
politica do ordenamento do territério, pelos planos regionais de ordenamento do territério
e, sempre que existam, pelos planos intermunicipais de ordenamento do territério. Devem

ainda respeitar as disposicées dos planos sectoriais e especiais.

Sdo instrumentos de natureza regulamentar, aprovados pelos municipios e
estabelecem o regime de uso do solo, definindo modelos de evolucdo previsivel da
ocupacdo humana e da organizacdo de redes e sistemas urbanos e, na escala adequada,

parametros de aproveitamento do solo e da garantia da qualidade ambiental®.

Estes planos municipais sdo de aplicacdo plurisubjetiva, ou seja, vinculam ndo s
atuacdo da administracdo, como a totalidade dos planos tipificados no RJIGT, mas também

a atuacdo dos particulares na sua agé@o sobre o0s solos.

19 Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de setembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 53/2000, de 4 de julho, pelo
Decreto-Lei n.° 310/2003, de 10 de dezembro, pela Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro, pela Lei n.° 56/2007,
de 31 de agosto, pelo Decreto-Lei n.°316/2007, de 19 de setembro, pelo Decreto-Lei n.° 46/2009, de 20 de
fevereiro, pelo Decreto-Lei n.° 181/2009, de 7 de agosto, e pelo Decreto-Lei n.° 2/2011 de 6 de janeiro, que
estabelece o regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial.

20 Artigo 24° do RJIGT.

2 Artigo 69° do RJIGT.
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No que diz respeito as construcOes ilegais, estes planos tem um papel muito
importante, pois ao estabelecerem o que pode ou ndo pode ser feito num determinado local,

estdo a condenar a ilegalidade as construcfes formalmente ilegais nele existentes.

Mas estes planos podem ser exatamente o inverso, podem ser a unica forma de
tornar materialmente legais as construgdes clandestinas existentes num determinado

territdrio e sdo muitas vezes a Unica forma de atingir tal objetivo.

Nos PMOT devemos distinguir os planos diretores municipais, os planos de
urbanizacéo e os planos de pormenor, tipificados no artigo 2° do RJIGT. Cada um deles

tem diferentes objetivos e escalas de intervencéo.

Os PDM assumem um papel preponderante por estabelecerem a estratégia de
desenvolvimento territorial, a politica municipal de ordenamento do territério e de
urbanismo e as demais politicas urbanas, integram e articulam as orientagdes estabelecidas
pelos planos de &mbito nacional e regional e estabelecem o modelo de organizagdo
espacial do territério municipal. Sdo o instrumento de referéncia para a elaboracdo dos

restantes planos municipais®.

Os PU concretizam, para uma determinada area do municipio, a politica de
ordenamento do territdrio e de urbanismo, fornecendo o quadro de referéncia para a
aplicacdo das politicas urbanas e definindo a estrutura urbana, o regime de uso do solo e 0s

critérios de transformacao do territrio®>.

Os PP desenvolvem e concretizam propostas de ocupacdo de qualquer area do
territorio municipal, estabelecendo regras sobre a implantacdo das infraestruturas e o
desenho dos espacos de utilizacdo coletiva, a forma de edificacdo e a disciplina da sua
integracdo na paisagem, a localizacdo e insercdo urbanistica dos equipamentos de

1?4, Sao

utilizacdo coletiva e a organizacao espacial das demais atividades de interesse gera
planos bastante pormenorizados que se assemelham ja ao conteddo dos loteamentos
urbanos, podendo por isso ter efeitos registrais se cumprirem o0s requisitos previstos no n.°
1 do artigo 92°-A do RJIGT. Estes planos podem adotar modalidades especificas com
conteldo material adaptado a finalidades particulares previstas no artigo 91°-A do mesmo

diploma.

22 Artigo 84° do RJIGT.
2% Artigo 87° do RJIGT.
24 Artigo 90° do RJIGT
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Destaca-se ainda o conteudo do artigo 103° do RJIGT, onde se refere que sdo nulos
0s atos praticados em violacdo de qualquer instrumento de gestdo territorial aplicavel, e o
referido no artigo 115° que estende esta nulidade aos locais abrangidos por medidas

preventivas.

Quando se pretende ordenar uma determinada area, orientando-a para um fim
especifico, e se nessa &rea existem construcfes ilegais as quais se reconhece interesse
urbanistico, econdmico ou social, é possivel e desejavel que o plano estabeleca medidas

transitdrias, com um ambito temporal determinado para a legalizacao dessas situacdes.

Mas o simples facto de se preverem essas medidas nos planos ndo faz com que a
situacdo se resolva. E preciso intervir no terreno, levando ao conhecimento de todos a
janela temporal que se encontra aberta e ajudando a resolver os entraves que possam surgir

a sua aplicacao.

Deve ainda considerar-se que o procedimento de legalizacdo, entendido como
licenciamento, comunicacdo prévia ou autorizacdo de utilizacdo, por falta de um
procedimento autonomo legalmente previsto, segue o curso previsto no RJUE e suas
portarias de desenvolvimento. Assim, devem ser cumpridos ndo apenas 0S requisitos
legalmente previstos em matéria de urbanismo mas também as normas ligadas a

construcdo, o que pode inviabilizar a legalizacdo da maioria das situacdes ilegais.
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3.2. As Areas Urbanas de Génese llegal

O Regime Juridico das Areas Urbanas de Génese llegal (AUGI)® é um regime
excecional, criado para resolver situacdes concretas, onde se optou por estabelecer um

ambito bastante reduzido, quer na sua dimenséo fisica quer na sua dimensdo temporal.

Foi inicialmente previsto pela Lei n.° 91/95, de 2 de setembro e define como &reas
urbanas de genese ilegal (nos artigos 1° e 5°) os prédios ou conjuntos de prédios contiguos
que, sem a competente licenca de loteamento, enquanto legalmente exigida, tenham sido
objeto de operac0es fisicas de parcelamento destinadas a construcéo até a data de entrada
em vigor do Decreto-Lei n.° 400/84%°, de 31 de dezembro, e que, nos respetivos planos
municipais de ordenamento do territorio, estejam classificadas como espaco urbano ou
urbanizavel, ou maioritariamente classificados como tal, desde que a area restante esteja
ocupada maioritariamente com construces destinadas a habitacdo prépria e permanente
que preencham as condigdes de salubridade e seguranca previstas neste no diploma e ja
participadas & matriz. E ainda os prédios ou conjuntos de prédios parcelados anteriormente
a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 46 673, de 29 de novembro de 1965%, quando

predominantemente ocupados por construcdes nao licenciadas.

Como se pode observar o &mbito de aplicacdo do diploma comeca por ser
restringido a areas clandestinas com mais de 10 anos de existéncia (e estas datas nunca sao
faceis de precisar), para depois limitar ainda a sua aplicacdo em funcdo do uso dessas

construcdes, da sua inscri¢do na matriz, etc.

Impde-se ainda que tais areas estejam maioritariamente em zonas classificadas
como urbanas nos PMOT, situacdo que, se assim se entendesse, poderia perfeitamente ser
alterada em 10 anos, por revisao do plano aplicavel ou posteriormente através de alteracao,
por via da entrada em vigor de um Plano de Pormenor de Reconversdo, modalidade de

iniciativa municipal (prevista nos artigos 4° e 31°).

% Lei 91/95, de 2 de setembro, alterada pela Lei n.° 165/99, de 14 de setembro, pala Lei n.° 64/2003, de 23 de
agosto e pela Lei n.° 10/2008, de 20 de fevereiro.

% Estabelece o novo regime juridico das operages de loteamento urbano e revoga o Decreto-Lei n.° 289/73,
de 6 de junho. Marco importante na limitacdo do surgimento de urbanizac¢@es clandestinas.

27 Concede as autoridades administrativas responsaveis os meios legais que as habilitem a exercer eficiente
intervencgdo nas operagdes de loteamento urbano.
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No n.° 4 do artigo 1° da primeira versdo deste diploma afirmava-se que as camaras
municipais ficavam obrigadas a delimitar o perimetro e a fixar a modalidade de
reconversdo das AUGI, existentes na area do municipio, no prazo de 180 dias apds a
entrada em vigor do diploma, e no artigo 57° estipulava-se que cessava a aplicacdo desta
lei as AUGI que ndo dispusessem de titulo de reconverséo até 31 de dezembro de 1999.
Estes prazos foram entretanto distendidos ao sabor do insucesso destas medidas, estando
agora em vigor a redacdo dada ao artigo 57° pela Lei n.° 10/2008, de 20 de fevereiro, que
estende o prazo para delimitacdo das AUGI, fixando como modalidade a reconversao de
iniciativa municipal, até 31 de dezembro de 2011 e para obtencéo de titulo de reconverséo
até 31 de dezembro de 2013.

Continua-se a tentar pressionar as entidades a agir, limitando no tempo a
possibilidade de reconversdo destas areas, o que pode ter sido uma ideia nem sempre
positiva ja que muitas cdmaras ou até associagcdes de moradores podem ter optado por nao
criar AUGI pensando que o tempo disponivel ndo seria suficiente. Consequéncia contraria
ao que parece ser a intencdo do legislador que se vai corrigindo e, mais uma vez criando
habitos, ensina-nos que é natural esperar pela quarta alteracdo a esta lei que saird

provavelmente em 2013.

Mas acima de tudo, a maior restricdo imposta nesta definicdo de AUGI é que ela
deixa de fora as construcdes ilegais que existem de forma dispersa, em prédios nao sujeitos

a operac0es fisicas de parcelamento destinadas a construcdo ou nao contiguos.

Este é de facto um diploma criado para resolver os casos ligados a divisao ilegal da
propriedade e dos bairros clandestinos e ndo da construgéo ilegal por si.

A norma em apresso estipula no n.° 7 do artigo 1° que, os casos de loteamentos e
construcdes ilegais que ndo caibam na definicdo de AUGI, sdo objeto de estudo com vista
a sua reafectacdo ao uso previsto em PMOT, ou eram pois mais uma vez o legislador

impde prazos para a realizacdo destes estudos que também ja terminaram.

Salienta-se ainda a previsdo inscrita no artigo 46°, no qual se prevé a aplicacdo, as
construcdes a legalizar, das condi¢cBes minimas de habitabilidade previstas na Portaria
243/84, de 17 de Abril e a reducdo para metade dos afastamentos minimos ao limite do
lote, previstas no artigo 73° do RGEU. Prevé-se também a possibilidade de se
estabelecerem diferentes limites em regulamento municipal, como aconteceu

nomeadamente nos municipios de Odivelas e Sintra.
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No artigo 50° trata-se das questdes formais da legalizagdo, prevendo-se a
possibilidade de ndo se cumprir integralmente o disposto no RJUE, embora se indique este
como o regime a seguir para o “procedimento” de legalizacdo. Alids o legislador assume a
sua existéncia, tendo optado por lhe chamar “processo de legalizacdo de construgdes”.
Admite-se a dispensa de apresentacdo de projetos das especialidades, mediante declaracéo
de responsabilidade de conformidade do construido com as exigéncias legais e
regulamentares para o efeito, assinada por técnico habilitado para subscrever os projetos
dispensados, e 0s pareceres das entidades que ja estejam a fornecer 0s seus servigos a
edificacdo a legalizar. Permite-se que o titular do rendimento de construcdo inscrita na

matriz predial seja titular do processo de legalizacao.

Tanto os artigos 46° como 50° preveem medidas que beneficiam claramente os
prevaricadores em relagcdo aos cidaddos cumpridores e ainda em relacdo aos cidaddos que

prevaricaram isoladamente pois estas medidas ndo se lhes aplicam.

Por ultimo, importa referir a preocupacéo do legislador em prevenir a ocorréncia de
novas situagdes como as que originaram o aparecimento de tantos “loteamentos” ilegais. E
no artigo 54° da lei AUGI que se define a nulidade dos negocios juridicos entre vivos de
que resultem ou possam vir a resultar a constituicdo de compropriedade ou a ampliacdo do
namero de compartes dos prédios rasticos, sem o parecer favoravel da cdmara municipal
que deve verificar se 0 ato ou negocio visa, ou dele resulta, parcelamento fisico em

violacdo ao regime legal dos loteamentos urbanos.

Resta-nos referir o velhinho Decreto-Lei n.° 804/76, de 6 de novembro, alterado
pelo Decreto-Lei n.° 90/77, de 9 de margo, também um regime excecional de legalizagdo,
que apesar dos seus quase 36 anos ainda se mantém parcialmente em vigor e determina as
medidas a aplicar na construcdo clandestina, bem como nas operacbes de loteamento
clandestino, e a Portaria n.° 234/84, de 17 de abril, que fixa as condi¢des minimas de
habitabilidade exigiveis em edificios clandestinos suscetiveis de eventual reabilitagdo, bem

como de edificacdes que lhes figuem contiguas.

Este regime aplica-se a zonas onde se verifique uma acentuada percentagem de
construcgoes ilegais incluindo as realizadas em terrenos loteados sem a licenca legalmente
exigida. Embora ndo se concretize o que se entende por “acentuada percentagem”, a
verdade é que se trata de um diploma orientado para os aglomerados ilegais e ndo para as

situacdes isoladas, apesar das suas diferencas para com a Lei AUGI.
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E também um diploma bastante restritivo quanto ao seu ambito de aplicagdo, uma
vez que no artigo 17° se refere que, ndo podem ser englobadas no mesmo as situagdes
constituidas em fraude a exigéncia legal de licenca de loteamento, depois da entrada em
vigor do Decreto-Lei n.° 275/76%, de 13 de abril, que aprova medidas repressivas para a
construgdo clandestina. E uma limitagdo temporal que torna a sua aplicagdo nos dias de
hoje quase residual, embora ainda haja quem tente aproveitar a Portaria nele prevista para

0S €asos em que € conveniente estabelecer limites inferiores aos previstos no RGEU.

Segundo a opinido de Maria Teresa Craveiro, deve sublinhar-se neste diploma o seu
caracter inovador, tendo trazido para esta matéria uma nova forma de encarar o
clandestino, passando da repressdao & reconversdo, fruto das reivindicacdes populares
geradas pelo espirito da revolucdo de abril. Nele distingue-se também as responsabilidades
dos diferentes agentes envolvidos, ao apontar para a obrigatoriedade de comparticipacao

dos proprietarios e indeminizacéo por parte do loteador®.

Parece haver um reconhecimento do legislador sobre a necessidade de tratar as
areas ou conjuntos de construcdes ilegais, sobretudo se situadas em propriedades também
ilegalmente urbanizadas. S6 a forca do conjunto parece ser suficiente para tornar visivel
este problema e para suscitar reacGes legislativas que vao para além da repressao destes

comportamentos.

Outro facto relevante é que o legislador sempre orientou estes regimes excecionais
para as areas de habitacdes ilegais, 0 que na verdade reflete a realidade de uma época em
que a necessidade de habitar era premente e a construcdo de casas de fracos recursos,
muitas vezes sem respeitar as condi¢cdes minimas de habitabilidade exigidas por lei, era
demasiado rapida para se poder adotar medidas de prevencdo que chegassem a tempo de
impedir a sua proliferacdo. A repressdo também faz parte deste processo, mas sé funciona
se forem estabelecidas medidas que deem respostas as necessidades da populagdo,

necessidades que estdo na base do surgimento destes fendmenos que urge compreender.

Hoje a realidade é diferente e talvez estas leis excecionais ndo tenham tanta razéo

de ser, pelo menos nos moldes em que foram criadas, mas outras situag0es de construcoes

%8 Entendia-se que com este decreto-lei era possivel, através apenas de medidas repressivas, estancar o
fendmeno do clandestino. Opinido de Maria Teresa Craveiro (pagina 47) do livro “Da lrregularidade
Fundiéria Urbana & Regularizagdo: Andlise Comparativa Portugal-Brasil”, constante da bibliografia deste
trabalho.

% Referida na apresentacéo (pagina 13) e no texto da autora (pagina 45) do livro referido na nota anterior.
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ilegais continuam a surgir, desta vez mais espalhadas pelo pais, mas com impacte

significativo no ordenamento do territorio.

Segundo uma estimativa de 2005, calcula-se que na Area Metropolitana de Lisboa
as AUGI abrigavam cerca de 250.000 habitantes.

O Municipio de Almada tem um longo historial, desde os anos 80, no
acompanhamento especifico das agora designadas AUGI. Uma boa parte dos
procedimentos que ja se praticavam, acabaram por ser vertidos na Lei 91/95, em cujo

processo de elaboracdo foram ouvidos®:.

Almada tem uma imensa incidéncia de construcdes ilegais que comegou na década
de 60 com a construcdo da ponte sobre o Tejo, importante meio de comunicagao que veio
aproximar este concelho da capital. A instalacdo de grandes industrias nesta cidade
chamou a si a afluéncia de massas populacionais de fracos recursos que mais tarde foram
engrossadas pela vinda dos retornados das ex-colonias, muitos deles em pior situagdo
econdmica do que os anteriores. No concelho as AUGI ocupam 352 hectares de terreno e
envolvem cerca de 40 mil habitantes ou proprietarios. Sessenta e seis por cento dessas

areas estdo reconvertidas e a maioria dos restantes processos esta em curso®2.

O concelho do Seixal tem uma historia parecida, com ocupagdo ilegal que remonta
a década de 60. Desde a decada de 70 foram intervencionados 439 hectares de &reas
clandestinas e legalizadas diversas construgdes, antes da entrada em vigor da lei AUGI.
Em todas as freguesias do Seixal, a excecdo da sede de concelho, existem loteamentos de
origem ilegal, perfazendo um total de 60 areas de reconversdo de génese ilegal, que se
traduzem em 265 processos de reconversdo que ocupam 1872 hectares da area territorial

do concelho®,

No municipio do Barreiro existem 36 AUGI, sete foram reconvertidas entre 2006 e
2010, quatro estdo em processo de reconversdo e doze pequenas estdo dependentes dos

grandes projetos de infraestruturas. A maior AUGI do concelho localiza-se em Covas de

%0 Informagéo retirada da pagina 11 da apresentacao do livro referido nas notas anteriores.

31 Informacdo fornecida pelo Arquiteto J. Verissimo Paulo, Diretor Municipal de Planeamento,
Administracdo do Territorio e Obras da Camara Municipal de Almada.

%2 Contetdo retirado das paginas eletronicas httsp://www.netmadeira.com/noticias/sociedade/2011/4/27/66-
das-areas-augi-foram-reconvertidas e http://diariodigital.sapo.pt/news.asp?id_news=507171

3Informacéo retirada da pagina http://www.cm-seixal.pt/CMSEIXAL/URBANISMO/AUGI/
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Coina, com cerca de 60 hectares, envolvendo cerca de mil lotes de terreno e perto de 700

coproprietéarios®,

Uma das situagdes mais conhecidas de invasdo com ocupacao de terrenos privados
¢ o Bairro da Cova da Moura, na Amadora, onde os habitantes sdo maioritariamente
oriundos de Cabo Verde. Este bairro esta a ser objeto de uma intervencdo por parte da
administracdo central, designada de “Iniciativa de Operacgdes de Qualificacdo e Reinser¢do

5935

Urbana de Bairros Criticos”™, que pretende ser uma “operagdo integrada” a nivel

ministerial e criar condigdes de habitabilidade e de regeneracéo de bairros®®.

Também o Municipio de Sesimbra tem muita experiéncia na requalificacdo de
AUGI. O arquiteto Augusto Polvora deu a conhecer aos participantes de um encontro sobre
o tema®’, duas experiéncias diferentes realizadas no seu concelho: A reconversdo da Quinta
do Conde, de iniciativa municipal e a reconversdo da Lagoa de Albufeira de iniciativa dos
proprietarios. No primeiro caso, trata-se da transformacdo do maior loteamento ilegal do
pais num centro urbano de média dimensdo com um papel relevante na area central da
Peninsula de Setubal. No segundo exemplo temos a requalificacdo de um loteamento ilegal
numa area com grande exigéncia ambiental, onde os proprietarios cederam grandes areas
de terreno que permitiram a criagdo de uma estrutura ecolégica com areas de lazer e com
qualidade urbana. A Lagoa foi aberta ao Oceano e nela desenvolvem-se agora atividades

ludicas e desportivas ligadas as areas naturais.

A realidade da reconversdo de AUGI no municipio de Loures tem um passado com
mais de 25 anos e atualmente cerca de 20% das reconversdes efetuadas séo de iniciativa
municipal. Foi publicado em novembro de 2011 o Regulamento Municipal para
Reconversdo Urbanistica das Area Urbanas de Génese llegal, diploma que estabelece os
principios e procedimentos para a instrucdo, apreciacdo e aprovacdo de processos de
reconversdo urbanistica em AUGI e legalizacdo das respetivas construcdes. E uma

regulacdo bastante detalhada para uma adequada aplicacdo conjugada da Lei 91/95, de 2 de

¥Informacéo recolhida em http://www.construir.pt/2010/04/19/barreiro-anuncia-solucoes-para-reconversao-
das-areas-urbanas-de-genese-ilegal/

% Resolugio de conselho de Ministrosn.® 143/2005, de 7 de setembro, aplicada ao Bairro da Cova da Moura
com base no Decreto n.° 53/2003, de 11 de dezembro — Declaracdo da area critica de recuperagdo e
reconversdo urbanistica do Bairro da Cova da Moura.

% Informagéo retirada da pagina 36 do livro “Da Irregularidade Fundiéria Urbana a Regularizacéo: Analise
Comparativa Portugal-Brasil”, constante da bibliografia deste trabalho.

¥ ADURBEN “Legalizacio ou reposi¢do da legalidade urbanistica” — 111 Jornadas de Direito do Urbanismo e
da Construgdo. Lisboa, 30 de setembro de 2010.
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setembro, do PDM de Loures e do RJUE, mas também prevendo adequadamente excecdes
a lei geral.

Alguns municipios tém nos seus regulamentos municipais, e nos seus PDM, regras

para o desenvolvimento de AUGI.

O municipio de Odivelas esta a preparar para colocar no seu RMEU, ainda em
elaboracdo, um Titulo 1V sob a epigrafe “Loteamentos e edificagdes em areas urbanas de
génese ilegal (AUGI) e em bairros de origem ilegal”, que inclui algumas regras de
desenvolvimento da Lei n.° 91/95, de 2 de setembro, nomeadamente procedimentos e
normas técnicas especiais para o dimensionamento das habitagdes com vista & sua
legalizacdo, critérios para areas de cedéncias, estacionamento, infraestruturas viarias e para
as obras de urbanizacdo. No PDM de Loures, que inclui a area do municipio de Odivelas,
podemos encontrar o artigo 47° referente a areas a recuperar ou a legalizar, acrescentando

algumas regras para a ocupacéo daquele tipo de solos.

Sintra inclui também no seu RMUE algumas disposi¢cdes sobre esta matéria. O
Capitulo VII rege especificamente a reconversdo urbanistica das areas urbanas de génese
ilegal e comeca por esclarecer, no artigo 125° que o dever de reconversdo destas areas,
bem como o de legalizacdo das respetivas construgdes, impende sobre os proprietarios e
comproprietarios, esclarecendo que a violagdo deste dever implica a suspensdo da ligacdo
as redes de infraestruturas. Os artigos 126° a 129° regulam sobre as condic¢des do edificado,

estabelecendo restrigdes inferiores as constantes no RGEU.

Também o municipio do Montijo incluiu no seu PDM normas sobre esta mateéria.
No artigo 11° estabelece-se que nas zonas a reabilitar correspondentes aos "bairros™ de
génese ilegal que se pretende legalizar, apenas € permitida a constituicdo de lotes urbanos
nas frentes para vias urbanas, dispondo no minimo de eletricidade e agua. No Anexo Ill
sobre disposi¢cOes indicativas, prevé-se que a Camara Municipal deve dar prioridade a
situacOes de realojamento das populacfes dos bairros clandestinos para viabilizar a sua

demolicéo e futuro uso do solo de acordo com o ordenamento previsto.

E muitos outros concelhos tém problemas similares para resolver. Tém também
AUGI no seu territério os municipios: Alcochete, Cascais, Lisboa, Oeiras, Palmela,
Setubal e Vila Franca de Xira. Nao é dificil de imaginar a enormidade dos numeros
envolvidos, quer em numero de pessoas a viver em condi¢des menos proprias, quer em

areas do territério urbanizadas sem regras adequadas, mas sobretudo o impacte econémico
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gue tem a reconversdo destas areas que dificilmente passardo do aceitavel e quase nunca se

transformam em bairros socialmente e urbanisticamente saudaveis.

Todos os municipios ja referidos tém uma caracteristica em comum, encontram-se
situados na Area Metropolitana de Lisboa, uma regido que recebeu uma forte afluéncia de
pessoas com escassos recursos num curto espaco de tempo, o que sem ddvida ajuda a
justificar a existéncia em tdo grande nimero destas areas ilegais, formando uma cintura
que envolve quase completamente a drea mais densamente urbanizada da “cidade legal”.
Estes bairros ocupam geralmente os terrenos com fraca aptiddo urbanistica, quer pelas suas
caracteristicas fisicas, quer pelo facto de estarem vedados a construcdo por disposi¢des
legais ou regulamentares. A proximidade de areas de emprego industrial ou de paragens de
transportes publicos também influencia a escolha dos solos, e sdo também preferidos os

locais limitrofes dos concelhos por serem menos visitados pela fiscalizacdo municipal.

O que ndo se consegue facilmente é localizar AUGI (no &mbito previsto na Lei n.°
91/95, de 2 de setembro) em outras zonas do pais, nomeadamente na area metropolitana do

Porto.

Matosinhos é o concelho que quebra esta regra a norte, tendo no seu territério 354
alvaras emitidos e 35 processos de reconversdo a decorrer. Um tdo grande ndmero de
AUGI deve-se, ndo a existéncia de um elevado nimero de habitantes em situagdo irregular,
mas a realidade deste concelho que é muito diferente das situacdes de latifindio que se
podem identificar mais a sul do Pais. As reduzidas dimensdes da propriedade levaram a
autarquia a optar por criar uma AUGI para cada compropriedade e assim cada loteamento
tem um reduzido nimero de lotes mas estes loteamentos podem formar urbanizacdes de
génese ilegal. No total criaram-se cerca de 6100 lotes urbanos, muitos deles em locais ja
infraestruturados no passado por acdo da autarquia. A mais significativa AUGI deste
concelho fica localizada junto do Estadio do Mar num local conhecido como fundo da Vila

e conta com 121 lotes™®,

Encontrou-se ainda informacéo sobre a existéncia de AUGI no concelho de Castelo
Branco, onde estas areas ocupam manchas expressivas no contexto da zona urbana
definida no PDM. Distribuem-se por varios locais e em diferentes tipologias, destacando-
se no entanto, pelas suas dimensdes e caracteristicas, 0 Valongo e a Carapalha. O Bairro do

Valongo surge na sequéncia da menor valorizagdo dos terrenos a sul da linha do caminho-

% Informagao fornecida pelo Arquiteto Jodo Quintdo, Chefe de Divisdo na Camara Municipal de Matosinhos.
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de-ferro e embora constitua uma zona residencial de baixa densidade, ocupa atualmente
cerca de 13.8% da area urbana, tendo o respetivo PP assumido a sua ampliagcdo segundo o
modelo urbanistico pré-existente. A Carapalha encontra-se huma posic¢ao geografica menos
periférica e possui caracteristicas mais diversificadas do que o Valongo, apresentando no
entanto, graves discrepancias formais e funcionais, traduzidas em cenéarios estética e

ambientalmente desfavoraveis.*

Na versao anterior do RMEU do Fund&o, encontrava-se um artigo sobre operacdes
de reconversao urbanistica, que incluia as areas abrangidas pela Lei AUGI, mas este artigo
ja ndo consta da nova versdo deste regulamento e nunca foi desenvolvida qualquer

reconversdo destas areas naquele municipio.

A lei das AUGI é um regime excecional de grande importancia e utilidade e s6 ndo
€ mais utilizada porque para desencadear processos tdo complexos e tdo controversos é
necessaria uma vontade politica forte. Embora a reconversdo destas areas possa surgir por
iniciativa dos particulares s6 uma intervencdo das autarquias consegue na maioria das
situacbes desbloquear alguns entraves que surgem da necessidade de conciliacdo de

interesses tao variados.

Mas o0 mais importante é intender que o fendémeno dos clandestinos ndo pode ser
dissociado do contexto dos grandes desequilibrios regionais de caracter social, econémico,
cultural, que caracterizavam entdo a sociedade portuguesa e que ainda se sentem nos dias
de hoje. Por essa razdo, para além da repressdo, da reconversao e da qualificacdo, €
necessario compreender as razdes do surgimento dos bairros clandestinos e atuar sobretudo

da prevencéo do problema.

%Excerto do texto publicado em http://www.cm-castelobranco.pt/index.php?link=cb2020 19
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3.3. Analise das principais fragilidades encontradas nas normas nacionais.

As normas nacionais devem regular todos os temas que digam respeito a situagdes
que ocorrem na totalidade o pais, ou seja, se uma determinada situacdo que se pretende
regular tanto acontece em Braga como em Angra do Heroismo, entdo essa matéria deve
fazer parte de um diploma de ambito nacional, de forma a respeitar-se nomeadamente o

principio constitucional que afirma que todos os cidado sdo iguais perante a lei*.

E 0 que acontece quando o legislador decide por num diploma como o RJUE todas
as questdes procedimentais que dizem respeito a todas as operacgdes urbanisticas realizadas
em todo o territério. E no préprio diploma se reconhece que ha questdes que podem ser
especificas em cada localidade, deixando aos municipios o poder de desenvolver as

questdes reguladas, adaptando-as a realidade concelhia.

Veja-se a proposito do referido o artigo 3° do RJUE, onde se estipula que, no
exercicio do seu poder regulamentar prdprio, os municipios aprovam regulamentos
municipais de urbanizacdo e ou de edificacdo, que devem ter como objetivo a
concretizacdo e execucdo do RJUE, ndo podendo contrariar o nele disposto,
designadamente quanto ao procedimento de controlo prévio a que as operacdes

urbanisticas estdo submetidas

O legislador, essa figura anénima*' e coletiva que decide o destino de todos nés,
decidiu reconhecer sob a forma de procedimento a existéncia de urbanizacbes ilegais,
criando para o efeito as leis AUGI, mas recusa-se a admitir que existem inameras
construcdes ilegais espalhadas por todo o pais e que estas sdo quase sempre legalizadas (as
que o podem ser) através de um procedimento que ndo foi pensado para o efeito.

Mas mais estranho ainda € que o legislador reconhece a necessidade de definir
critérios mais brandos para a legalizacdo de construcdes existentes em AUGI, ou outras
areas de origem clandestina, sem no entanto alargar o seu ambito de aplicacdo as

construgdes clandestinas em geral.

Alem da referida, que me parece a principal fragilidade encontrada para o caso das
construgdes ilegais, podemos destacar ainda uma outra que também n&o produz os efeitos

desejados.

“ Artigo 13° da Constituicdo da Republica Portuguesa.
*! Embora na verdade saibamos que se trata da Assembleia da Republica ou do Governo.
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O que fazer quando uma construcdo é materialmente ilegal, ou seja, quando nédo

respeita as normas legais e regulamentares aplicaveis?

Se analisarmos a evolucdo que se produziu nos ultimos anos ao nivel das varias
especialidades a que deve obedecer a construcdo de um edificio, rapidamente verificamos
que s6 muito dificilmente uma construcdo com mais de 3 ou 4 anos consegue ter sido

executada de acordo com as exigéncias legais que hoje existem.

Assim, se ao legalizar uma construcdo obrigamos o0 seu requerente, ou
comunicante, a cumprir as disposicdes legais e regulamentares aplicaveis ao momento em
que o ato administrativo de deferimento ou admissdo é praticado, estamos a criar
inevitavelmente uma de duas situacfes: ou a construcdo nunca serd legalizada, ou o
requerente tera de adaptar o projeto apresentado as normas em vigor, ja que a construcdo

ndo é tdo facilmente adaptavel.

Foi por se reconhecer este facto que se criaram critérios mais tolerantes para se
poder legalizar as construgdes nas AUGI. Sem esta forma de encarar a realidade ndo teria

sido possivel implementar a legislacdo sobre esta mateéria.

Entdo temos um problema de auséncia de procedimento posterior (e ndo prévio
conforme o previsto no RJUE) e um problema de falta de definicdo de critérios de

apreciacdo destas construcdes.

Dentro dos critérios de apreciacdo destas operacGes urbanisticas ilegais podem
distinguir-se dois tipos, os de ordem técnica e os de caracter urbanistico. E dentro dos
primeiros, mais ligados as condigdes técnicas da construcdo, deve ainda diferenciar-se as
questbes que afetam a seguranca, a higiene e a salubridade do edificio, dos que
simplesmente estdo relacionados com um maior nivel de conforto ou de eficiéncia

energética.

O nosso RJUE ndo distingue claramente estes critérios de apreciacao, aplicando, de
acordo com o estabelecido no artigo 67°, todas as normas legais e regulamentares em vigor

a data da pratica do ato administrativo.

Mas observemos como resolve o legislador os casos em que as construcées violam
claramente as normas aplicaveis e em que a sua legalizacdo néo é de todo possivel. S6 nos

resta a demolicdo. E na teoria ndo se vé qualquer fragilidade no sistema criado, que
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comeca por impor essa obrigacdo ao infrator e termina permitindo que a administragdo

substitua o particular, efetuando a demolicdo as custas do proprietario®.

Mas esta acdo administrativa de ordenar ou executar uma demolicdo acarreta
encargos monetarios e custos politicos que nem sempre 0s representantes do poder de
todos nds estdo dispostos a suportar. Até porque, a recuperacdo das importancias
despendidas numa demolicdo coerciva pode nunca chegar a ser possivel, nomeadamente
por insuficiéncia economica da familia ou pela inércia do sistema judicial portugués. E
temos de ponderar as consequéncias politicas de desalojar uma familia, as criangas que

ficam sem um teto e a repercussao mediatica que se desencadeia.

Entdo a Unica forma razoavel para superar esta situacdo € convencer o infrator a
proceder ele préprio a demolicdo. E aqui encontramos mais uma fragilidade do sistema,
que impdem uma coima Unica pela infracéo, prevendo depois como consequéncia seguinte

a demolicdo.

O particular encarar esta coima como um castigo por ter prevaricado e da por
concluida a questdo com o seu pagamento. Assim, o infrator agiu mal, foi castigado e ja

estd. Como ninguém o vai obrigar a demolir a construcdo esta tudo bem.

Né&o seria mais normal que um prevaricador continua-se a ser penalizado pelas suas
acOes ilegais, ou através da aplicacdo continuada de coimas ou através da diminuicdo dos
seus direitos. Pois que ao agir em violacdo da lei, estas pessoas estdo muitas vezes a
restringir os direitos dos outros cidaddos que ndo tendo cometido nenhuma infracdo sao os

unicos a ser penalizados continuamente.

Mas hé ainda outras razfes para a inércia administrativa que tém um peso superior
ao que poderia considerar-se e que derivam de uma fraca organizacdo dos servicos
publicos. Apesar de em ultima instancia este ser um dever dos representantes eleitos, a
verdade é que estes nem sempre se apercebem das questdes mais técnicas do
funcionamento administrativo. Assim, e a titulo de exemplo, um processo de embargo
pode caducar sozinho dentro de um armério sem que ninguém dé por isso®, e uma

notificagdo com prazo para resposta pode ndo obter réplica e ndo haver qualquer diligéncia

*2 Artigos 102° a 105° do RJUE.

*% Findo o prazo do embargo é necessario aplicar uma medida de tutela de legalidade com carécter definitivo.
Os tribunais comecam ja a considerar que, a nao determinagdo da ordem de demoli¢éo, quando aplicavel, é
uma ilegalidade grave por omissdo (quando estd em causa a violagdo do plano e para efeitos de perda de
mandato).
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dos servigcos como consequéncia, porque simplesmente ndo existe ninguém a controlar
esses prazos. Ha processos que se perdem nos corredores ou caiem para tras de armarios e
até ha os que saem dos seus sitios “pelas suas proprias pernas”, ja que ndo se encontra
qualquer pessoa que os tenha levado. Claro que ha também os adiamentos intencionais de
casos mais complexos (muitos sem solucgéo legal que ndo seja a demoligdo) que teimam em

voltar sempre para o fim da pilha de processos que cada técnico tem para apreciar.

A fiscalizacdo é também um ponto fragil do nosso sistema. Com a versdo da Lei
60/2007 do RJUE, entende-se que o legislador pretendeu dispensar o maior nimero
possivel de obras de edificacdo de controlo preventivo, acentuando no entanto o seu
controlo sucessivo através da fiscalizacdo. Este controlo no local da obra ndo s6 aumentou
como se tornou mais exigente. A fiscalizacdo que hoje temos nos servigos do estado esta
muitas vezes pouco preparada para fazer o que agora se pede dela, a apreciacdo de projetos
no local, com a construcdo ja a decorrer. Para além disso temos uma fiscalizacdo de
segunda a sexta, das nove as cinco, e muitas vezes constituida por um nimero diminuto de
funcionarios, ou seja, insuficiente para assegurar convenientemente as suas funcoes.
Existem até, incrivelmente, casos de municipios que ndo tém funcionarios a fiscalizar o seu

territdrio, com as consequéncias que se podem imaginar.

A uma passagem do controlo de um momento anterior para um momento posterior
da construcdo, deve inevitavelmente corresponder uma transferéncia de meios da
apreciacdo técnica para a fiscalizacdo. No fundo, deve haver uma mudanca administrativa

que acompanhe a alteracao legislativa prevista do RJUE.

Existe ainda uma outra forma de encarar as ilegalidades. Se uma constru¢do nédo
estd conforme com as normas a ela aplicaveis, ou se muda a construcdo ou se mudam as
normas. Ou seja, se uma habitacdo foi construida com uns metros a mais, por exemplo, a
solucdo passa por alterar os limites previstos no plano aplicavel. E assim, de acordo com o
novo plano, a construgdo (ou a parte desta construida ilegalmente) passa a ser legalizavel
(se fecharmos os olhos a outros “pormenores” como 0 respeito pelos diplomas das

especialidades).

Claro que esta solucdo é geralmente adotada quando o problema é significativo,
quer pelo impacto consideravel de uma construcéo ilegal, quer pelo numero de situacdes

similares localizadas numa determinada area, o que pode de facto ser motivo para se
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invocar a existéncia de um interesse Publico relevante que justifique a nova decisdo de

alteracéo do plano™.

Esta intervencdo levanta davidas e € motivo de controvérsias, pois 0s instrumentos
de gestdo territorial devem ser elaborados ponderando os diversos interesses envolvidos
(publicos ou particulares) mas sempre privilegiando o interesse publico. Mas esta € muitas
vezes a Unica saida aceitavel, j& que o legislador aponta o caminho da demoli¢cdo como
sendo o ultimo recurso, no respeito pelo principio da proporcionalidade, quando nenhuma

das outras op¢des se mostra passivel de resolver a questéo.

E de facto ndo é dificil justificar o interesse publico na resolugdo de alguns
impasses, que se podem traduzir em verdadeiros incomodos urbanisticos, esteticamente
pouco toleraveis ou até situacdes de risco para a seguranca e salubridade da comunidade.
Talvez por esse facto, esta solucdo esteja a ser cada vez mais adotada para permitir a

regularizacéo destas situacoes.

O dilatar no tempo destas ilegalidades aumenta a cada dia as suas consequéncias, e
isto acontece principalmente por falhas na atuacdo das entidades administrativas que se
omitem do seu dever de fiscalizar, ou porque a inércia € muitas vezes o caminho mais
seguro. Em nada ajuda o facto de ndo haver um prazo limite para a duragdo de um
embargo, ou dos prazos legais para atuacdo da administracdo, além de que se devia prever

penalidades para a inércia administrativa, nomeadamente penalizacdes monetarias.

Mas mais grave ainda é a pratica de atos administrativos irregulares para tentar
sanar anteriores atuacGes menos corretas por parte desses organismos, atos que mais tarde
podem vir a ser declarados nulos, gerando novas ilegalidades. Isto porque se esta a
trabalhar num sistema que nao oferece solugdes par o controlo feito a posteriori do facto

que Iha da origem.

Por ultimo refere-se a dificuldade que causa a falta de articulacdo entre os varios
organismos do Estado que tém interferéncia sobre a propriedade. Embora se note uma
evolucéo positiva nos procedimentos necessarios, ainda é dificil a ligagéo entre direito do
urbanismo, as normas do registo predial e notarial e as politicas fiscais e financeiras.
Comecgando pela linguagem técnica que se encontra nas normas juridicas de cada

disciplina, com conceitos e defini¢es diferentes (por exemplo para a medicéo de areas),

* Sem esta justificacdo o plano sera ilegal por desvio de poder.

48



permitindo que um mesmo prédio tenha areas tdo diferentes quanto o fim a que se destina
tal medicdo. Mas também seria salutar uma maior troca de informacao entre estes servicos

e uma atitude mais positiva na relacdo entre colegas que trabalham para o0 mesmo fim, o

interesse publico.
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3.4. Normas de ambito local

Portugal tem 308 municipios, cerca de 305 Planos Diretores Municipais e quase
outros tantos regulamentos municipais contendo matérias ligadas a urbanizacdo e a

edificacdo.

E possivel encontrar municipios que ainda n&o tém o seu regulamento em vigor,
sobretudo nas ilhas e municipios com regulamentos muito antigos e desatualizados,

principalmente no interior do pais.

Os PDM regulam sobretudo o uso e transformacéo do solo, estabelecendo as regras
sob as quais é permitido edificar. Os Regulamentos Municipais devem servir para adaptar a
realidade local as normas tragadas pelos regimes nacionais, desenvolvendo e concretizando
a sua aplicacdo, de preferéncia sem repetir o seu contetdo, a ndo ser quando se justifique

essa duplicacdo pela destacada importancia de uma regra.

Dentro destes regulamentos, uns destinam-se apenas a executar, isto é, a
pormenorizar 0 que esta na lei (regulamentos de execucdo), outros destinam-se a
desenvolve-la, (regulamentos complementares e regulamentos de integracdo). Para além
deles, e por forca do principio constitucional da autonomia do poder local, os municipios
dispde ainda de poder regulamentar préprio (regulamentos autbnomos) estabelecendo uma
regulacao inicial de certas relagdes sociais dentro do &mbito das respetivas atribuicdes.

As normas de ambito municipal devem regular para o seu circulo eleitoral, tendo
em conta os interesses dessa comunidade, as suas caracteristicas préprias e devem
obedecer a uma estratégia de intervencdo no territorio que se enguadre nos objetivos

nacionais.

O facto de estes regulamentos tratarem de questdes de maior pormenor ndo deve
desviar a atencdo dos seus criadores para a existéncia de outras realidades para além das
suas fronteiras. Para tratar estas questdes mais abrangentes criaram-se 0s Planos
Intermunicipais e os Planos Regionais, 0s primeiros para ajudar a agrupar interesses

comuns a varios municipios e os tltimos para acautelar interesses de ordem regional.

Mas as regras mais concretas sobre a constru¢do encontram-se plasmadas nos PDM
e nos RMUE sobre os quais se optou por fazer um levantamento, buscando concretamente

as regras relacionadas com a legalizacéo de construcoes ilegais.
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O resultado foi muito interessante e pode ser analisado com maior detalhe no
quadro comparativo que se anexa a este trabalho.

Perante a inexisténcia de uma solucdo nacional para o problema, muitos sdo 0s
municipios que colocam nos seus regulamentos, normas para atender as necessidades de
legalizagdo destas construgfes. Seguidamente enunciaremos as principais solugdes

encontradas nos diversos municipios analisados.

Como jé foi referido, este estudo ndo pretende ser completo, até porque o direito é
um organismo vivo, que muda de forma de dia para dia, tornando invalido hoje o que

ontem era real.

Foram solicitadas informacdes a todas as Camaras Municipais sobre a existéncia
nos seus regulamentos de regras para a legalizacdo de construges ilegais e sobre o0 uso de
orientagdes como pareceres, despachos, ou outros. Cerca de 170 pessoas (entre técnicos
superiores, administrativos, vereadores, e até presidentes) responderam ao pedido, alguns
negativamente, e entre estes alguns explicaram como procedem na auséncia de normas.
Outros deram respostas positivas, enviando os seus documentos ou dando indicacdes sobre

a forma de os encontrar.

Um ndmero ainda consideravel, sobretudo de técnicos superiores, manifestaram o
desejo de trocar ideias sobre esta matéria e de receber informacdo sobre as conclusdes
deste trabalho, revelando as suas dificuldades em executar as suas fun¢bes quando se trata

de lidar com as construcdes ilegais, sobretudo devido a falta de orientacéo legal.

Houve também quem negasse categoricamente a existéncia de tal coisa, afirmando
que legalizagbes ndo existem, que as camaras ndo tém legitimidade para regulamentar
sobre essas matérias, ou seja para criar um procedimento de legalizacdo, outros afirmam
que, em respeito pelo principio da igualdade de tratamento, sujeitam o0s processos de
legalizacdo ao mesmo procedimento que o0s restantes processos, apreciando-o0s de acordo

com a legislagéo aplicavel no momento do deferimento ou da admisséo.

Seguidamente iniciou-se uma pesquisa em todos os regulamentos dos PDM e nos
regulamentos municipais que tratam da urbanizacéo e da edificagdo de cada concelho, que
veio completar a visdo geral da situagcdo existente entre os meses de outubro de 2011 e

fevereiro de 2012.
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O quadro que sistematiza esta pesquisa® contém dados de 153 municipios, na
maioria traduzindo o conteddo dos seus regulamentos, mas também de despachos,
pareceres ou simples opiniGes consideradas significativas e representativas do modo de

agir dos técnicos municipais e das suas orientagdes politicas.

No mapa de Portugal que se segue pode observar-se a distribuicdo nacional dos

municipios que optaram por incluir normas sobre esta matéria nos seus regulamentos

3.4.1. Mapa dos Municipios com Normas sobre Legalizagéo

fogS T e

Acores 7 N

Madeira

[: Informagéo recolhida em regulamentos municipais
sobre a urbanizagéo e a edificagéo

[ Informacao recolhida em regulamentos de planos
municipais de ordenamento do territério

I:I Informagao recolhida em ambos os tipes de regulamentos ’ Mapa de Portugal

4 Anexo 1 deste trabalho.
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Foram encontradas algumas opg¢des muito similares, algumas até demasiado inspiradas em
regulamentos de outras autarquias, mas o que mais se destaca é a diferenca de

entendimentos sobre esta matéria.

A divergéncia de opinides recolhida é tdo marcada que, mesmo tendo em atencéo as

diferentes realidades em que estes intervenientes trabalham, ndo se justifica tal disparidade.

Trata-se da necessidade de legalizar que € comum a todos 0s municipios, assim
como os procedimentos administrativos para qualquer situacdo sdo iguais para todas as
realidades, sem prejuizo da atuacdo poder ser adaptada a cada ato em concreto, no uso do

poder discricionario de que goza a administrac&o.

Mas, como se podera ver mais a frente, a atuacdo da administracdo local, no que se
refere a legalizacGes, ndo esta minimamente uniformizada nem sequer elucidada, o que

mostra claramente a falta de orientacdo da tutela sobre esta matéria.

53



3.5. Os Planos Diretores Municipais

Estes planos revestem a forma de regulamento administrativos e séo de elaboragéo
obrigatdria. Estabelecem as principais regras para o uso e transformacao do solo, definindo
0 modelo de organizacao espacial do territorio municipal tendo por base a classificacdo e a
qualificacdo do solo. Estabelecem portanto o seu destino, respeitando a distingdo

fundamental entre solo rural e urbano.

De entre os planos municipais ja referidos, o PDM é o instrumento mais forte no
ambito municipal, pela capacidade que tem de determinar concretamente o que se pode
fazer em cada local. Os PU e os PP sdo planos de maior pormenor, mas sdo geralmente
implementados em &reas para onde 0os PDM ja estabeleceram limites.

Esta é a razdo pela qual se centra este estudo nestes planos, embora se tenha

encontrado normas similares em quatro planos de urbanizacéo.

Analisados os planos onde se encontraram referéncias a existéncia de construcdes

ilegais, € possivel identificar padres que passamos a analisar.

Neste ambito, alguns municipios optaram por incluir nos seus planos regras para
permitir a legalizacdo, mas em cada caso impde-se limites ao momento a partir do qual se
considera que estas construcbes adquiriram o direito as excegdes oferecidas pelos

regulamentos.

A maioria fala apenas na legalizacdo ou licenciamento de construcfes existentes,
sem explicitar se o entendem como legalmente existentes ou apenas materialmente
existentes, outros referem de facto “ilegalmente existentes” € até encontramos o0 caso do
municipio de Braganca que entende que umas das condi¢des para se efetuar o
licenciamento de edificacBes e usos existentes é que “Seja comprovada que a data da sua
constru¢do ndo careciam de licenciamento”, 0p¢d0 muito estranha ja que, por aplicacdo do
principio da protecdo do existente, estes edificios ndo carecem agora de licenciamento
porgue estdo conformes & lei vigente a época da sua construcdo se esta ndo exigia no seu

tempo o previo licenciamento.

Mas na generalidade os municipios estabelecem regras para a legalizacdo de
construgdes existentes, e restringem a sua aplicacdo as construgdes ou usos existentes a
data de entrada em vigor do PDM (clarificando que se referem a sua redacéo inicial e ndo

as suas revisoes).
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Em sete planos encontramos a opcéo de tratar esta possibilidade como um regime
transitorio, estabelecendo um periodo de tempo para esta possibilidade, que em trés casos €

de 1 ano, em dois casos é de 3 anos e nos restantes de 2 e 5 anos.

Quanto aos usos, a maioria das regras sdo para a industria, seguidas pelas pedreiras,
habitacdo, e até um caso onde apenas se prevé a legalizacdo de anexos. Fala-se também de

uma forma genérica em edificacGes, exploracdes ou atividades.

Por fim temos as regras que parametrizam a possibilidade da legalizacdo. Prevé-se
a possibilidade genérica de incumprimento do plano nuns casos e da obrigatoriedade de
cumprir o plano, entre outras normas aplicaveis, noutros casos. Aparecem quatro

referéncias expressas ao cumprimento da Portaria 243/84, de 17de Abril.

Em dois PDM refere-se a criacdo de uma comissdo de regularizacdo de
clandestinos* ou grupo de trabalho que emitira um parecer vinculativo sobre processos de
licenciamento de constru¢cbes. Em Sintra este grupo de trabalho é composto por
representantes da entidade coordenadora do licenciamento, da Comissédo de Coordenagéao
da Regido de Lisboa e Vale do Tejo, da Direcdo Regional do Ambiente e Recursos
Naturais, por um representante da entidade Parque Natural de Sintra-Cascais, sempre que a
construcdo ou estabelecimento ocorra no Parque, e por um representante da Camara
Municipal de Sintra, sempre que esta ndo for a entidade coordenadora do licenciamento. E
uma opcdo interessante a de reunir num grupo de trabalho as entidades que poderiam ser
chamadas a dar o seu parecer num eventual processo de licenciamento e que, ao serem
ouvidas em conjunto, podem avaliar a partida, e tendo em conta um conjunto de opinides,
da possibilidade desta legalizacéo, evitando as delongas do procedimento administrativo de
recolha de pareceres, que resultaria, na maioria das vezes, numa simples perda de tempo e

de recursos.

Noutros casos sdo estabelecidos requisitos em funcdo do uso, nhomeadamente a
obtencdo de pareceres favoraveis de entidades estranhas ao municipio quando exigidos, a
satisfacdo dos requisitos legais e regulamentares de urbanizacédo, de estética, de seguranca
e de salubridade. Permite-se ainda o incumprimento dos afastamentos legais as vias

publicas municipais desde que ndo haja inconvenientes para a visibilidade, ndo se veja a

*® O PDM de Guimardes foi publicado em outubro de 1994 e refere a existéncia de uma comisséo de
regularizagdo de clandestinos, criada para o efeito em marco de 1993.
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necessidade proxima de as demolir e o seu proprietario abdique formalmente de

indeminizacdo em caso de futura expropriagéo.

Os municipios de Braganca e de Vouzela ttm uma redacdo desta matéria pouco
clara, mas destaca-se dela o facto de, além de referirem que € necessario 0 cumprimento da
legislagdo aplicavel, ainda exigirem expressamente que seja comprovada a
correspondéncia entre o edificio e os documentos entregues para licenciamento. Apesar de
parecer que € uma questdo Obvia, a verdade é que, demasiadas vezes, para se conseguir
legalizar uma construcdo respeitando a legislacdo aplicavel é necessario falsear os projetos
entregues, pelas raz@es j& anteriormente expostas. Por isso, talvez este reforcar da ideia ndo

seja tdo estranho quanto parece.

Estes dois municipios, bem como o de Valenca, impdem vistoria obrigatéria e
solicitam termo de responsabilidade de técnico habilitado responsabilizando-se sobre a
estabilidade e seguranca das construgdes. No entanto, no municipio de Valenca
encontramos critérios mais especificos, nomeadamente a imposicao de que as construcdes
tenham no maximo 2 pisos e 250m2 de implantacdo. Pede-se ainda o cumprimento
simultaneo do RGEU e da Portaria 243/84 de 17 de Abril, opcdo complicada que nos leva
a uma avaliacdo concreta do ambito de aplicacdo de cada um destes diplomas que regulam

ambos, nomeadamente, sobre dimensfes minimas admissiveis para as edificagdes.

Também no PDM de Angra do Heroismo se concretiza o que pode ndo ser
cumprido na legalizacdo de obras clandestinas, designadamente os minimos estipulados

para a area e as frentes do lote, bem como os afastamentos aos seus limites.

No municipio de Gondomar escolheu-se os Planos de Urbanizacdo para regular esta
matéria. No artigo 69° do PU de S. Pedro da Cova prevé-se que as capacidades construtivas
previstas podem ndo ser respeitadas por prédios urbanos feitos sem licenca antes dos
PMOT e nos artigos 64° do PU de Fanzeres e 66° do PU de S. Cosme e Valbom estipula-se
apenas que a camara municipal pode legalizar construcdes feitas ilegalmente antes do
PDM. Nos trés PU sdo impostas condi¢cdes a possibilidade de legalizacdo que se

aproximam da ideia do cumprimento das normas aplicaveis para além dos PMOT.

Braga é um caso excecional onde apenas se prevé a possibilidade de legalizacdo de
anexos. A area maxima permitida para anexos ou garagens pode ser excecionalmente

excedida desde que: se encontrem pendentes pedidos de legalizagdo que ndo se
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conformassem com o anterior regulamento do PDM, nédo haja desvios de uso e ndo haja

inconvenientes de ordem urbanistica ou ndo colida com interesses de terceiros.

O PDM da Moita apenas regula sobre a legalizacdo de industrias no geral e sobre
habitacdes localizadas em solo rural e ndo inseridas em AUGI, em loteamentos ou em usos
maltiplos, deixando de fora todos os restantes casos, como as construgdes em espaco

urbano por exemplo.

Por altimo encontramos um caso diferente no PDM de Alijo onde se “dispde para o
futuro”, permitindo que sejam consideradas preexisténcias as edificacOes, exploracdes ou
atividades, ja instaladas mas em situac&o irregular a data de entrada em vigor do PDM, que
venham a dispor de licenca ou autorizacio validas nos termos da lei. E uma ideia estranha
esta de permitir que no futuro uma construg¢do possa legalmente “ter passado”, mas podera
ter alguma utilidade pratica, porque de facto esta a deixa-se em aberto a possibilidade de
avaliar cada situacdo em concreto, permitindo a atribuicdo dos direitos de garantia do

existente as situacdes que forem regularizadas.

Sem ter em conta os casos de planos que regulam para o geral das situacoes,
aqueles que estipulam normas exclusivamente para a legalizacdo de estabelecimentos
industriais existentes estdo claramente em maioria, embora existam pontos de vista

diferentes sobre 0 momento desde qual passaram a ter o direito de se legalizar.

A maioria refere os existentes antes da entrada em vigor do PDM (cerca de seis) e
trés planos definem a data de entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 109/91 (que estabelece
normas disciplinadoras do exercicio da atividade industrial) e do Decreto Regulamentar n.°
10/91, ambos de 15 de marco (que aprova o Regulamento do Exercicio da Atividade
Industrial). Os restantes referem simplesmente os estabelecimentos industriais existentes e

ndo licenciados ou com projeto de arquitetura aprovado.

Definido ou ndo o momento a partir do qual se consideram existentes, estipula-se
que estes estabelecimentos industriais podem ser legalizados ou obter a competente

certidao de localizacdo desde que cumpram determinados requisitos.

Quatro municipios fazem preceder a legalizacdo da emissdo de parecer por grupo
de trabalho constituido por representantes da camara municipal, da entidade coordenadora
do licenciamento industrial e da entidade que tutela o ambiente e o ordenamento do

territorio.
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Penalva do Castelo optou por exigir o cumprimento da legislagdo aplicavel, sem
perturbar as condic¢des de transito e estacionamento, nem agravar as condicoes de incéndio

e exploséo.

Os municipios do Funddo e de Idanha-a-Nova fazem depender a emissdo da
certiddo de localizagdo de que estas industrias disponham de licenca de obras, cumpram a

legislacdo aplicavel e obtenham parecer favoravel da cAmara municipal.

Gouveia colocou no seu PU que, para os estabelecimentos industriais existentes e
ndo licenciados pode ser emitida a competente certiddo de localizacdo desde que cumpram

a legislacgdo aplicavel e alguns pardmetros estipulados para as indudstrias em geral.

Os municipios de Aveiro e Carregal do Sal estabelecem ainda outros critérios de
apreciacdo, nomeadamente o cumprimento de legislacdo propria da gestdo de residuos,
poluicdo atmosférica e sonora, bem como da obtencdo de pareceres positivos da camara

municipal e outras entidades envolvidas no licenciamento.

A redacdo do artigo 49° do PDM de Braganca diz-nos que ndo é permitida a
instalagdo de novas industrias do Tipo 1 nos “Espagos de induastria”, mas ¢ permitido
licenciar, conservar, reconstruir, alterar e ampliar as existentes. Ao permitir todas estas
intervengdes nas industrias existentes, esta norma estd a permitir que estes usos se
perlonguem indefinidamente e até que aumentem a sua capacidade de producdo. Talvez
tenha sido esta a intencdo, de apenas ndo aumentar a capacidade existente mantendo a

atual.

Um municipio dos Acores apenas reconhece a existéncia de industrias ilegais e a
necessidade da sua regularizagéo.

Véarios municipios optam por regular apenas sobre um determinado uso, sendo
possivel encontrar alguns casos que provavelmente dizem respeito a necessidades sentidas

em cada concelho.

Quatro municipios dos Acores e um da Madeira reconhecem a existéncia de

pedreiras ilegais e a necessidade de as licenciar

Ha no PDM de Vouzela um Anexo B sobre parametros a aplicar a pecuarias, que
isenta do cumprimento das normas estipuladas os casos que ja tiveram licenga valida e

pretendam legalizar a situacao.
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O PDM do Montijo estabelece que nas zonas a reabilitar correspondentes aos
bairros de génese ilegal que se pretende legalizar, apenas € permitida a constituicdo de
lotes urbanos nas frentes para vias urbanas, dispondo no minimo de eletricidade e agua.
Contem ainda um anexo sobre “Disposi¢des indicativas” onde se estipula que a camara
municipal deve dar prioridade a situacdes de realojamento das populagdes dos bairros
clandestinos para viabilizar a sua demolicdo e futuro uso do solo de acordo com o

ordenamento previsto.

Também Odivelas estabelece regras gerais para areas a recuperar ou legalizar,
nomeadamente AUGI. Prevé ainda a possibilidade de atribuigé&o de estatuto de manutencao

temporaria a construcdes ilegais localizadas em areas consideradas inconvenientes.

No final dos PDM de Arruda dos Vinhos e do Cadaval aparecem também

iz

“Disposi¢oes de caracter indicativo” onde se prevé que a Camara Municipal devera
impedir a tendéncia de alastramento dos estabelecimentos insalubres ou incomodos,
perigosos ou toxicos, nomeadamente impondo o licenciamento ou transferéncia dos

existentes.

E no PDM de Beja encontrou-se um artigo que prevé a desativacdo de instalagdes
interditas. Estabelece o prazo maximo de 12 meses, a partir da data da necessaria
deliberacdo camaréria, para a desativacao e remocdo voluntéria das instalacfes existentes e

incompativeis, nos termos da legislacdo em vigor, nos espagos urbanos e urbanizaveis.

No ambito da alteracdo ou ampliacdo das construcdes ilegalmente existentes

encontramos algumas visfes com caracteristicas proprias.

Nos municipios de Vila Nova de Gaia e Maia fazem questdo de clarificar que se
considera como preexisténcias apenas as atividades, exploracdes, instalacGes e edificacdes
legalmente construidas, as que se encontrem em curso a data da entrada em vigor do plano
e as que ndo carecam de qualquer aprovacao ou que constituam direitos ou expectativas
legalmente protegidas. Permite-se a alteracOes das que se encontram em desconformidade
com o PDM dentro de determinados limites, nomeadamente quando ndo se agravarem as
condi¢Ges de desconformidade ou se obtenha melhorias relevantes quanto a insercédo
urbanistica e paisagistica ou qualidade arquitetonica das edificacbes. No caso da Maia
permite-se ainda a ampliacdo das construcdes existentes até 15% da area Bruta de

Construcgéo pré-existente.
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No municipio de Agueda® ndo se clarifica o que se entende por construcdes
existentes mas permite-se a sua ampliacdo até 30% da érea licenciada®®, em incumprimento
dos limites da sua classe de uso do solo com algumas condi¢des, nomeadamente que 0 seu
propdsito seja garantir condi¢des de habitabilidade/utilizacdo e salubridade das edificacfes
ou para melhoria de condigfes ambientais ou, no caso de unidades industriais ou de
pecuaria, permitam garantir a sua viabilidade econémica. As inddstrias e armazéns
situados em solo urbano podem ser ampliados sem respeito pelos limites impostos pelo
plano, desde que respeitem o afastamento de 5 metros a todas as estremas. Desta Ultima
parte podem resultar ocupacfes do solo urbano de proporcGes consideraveis, dependendo
da realidade dos ndcleos urbanos deste concelho, que se imagina tenham sido ponderadas
na elaboracdo desse articulado. Permite ainda a construcdo em desconformidade com os
limites impostos no PDM desde que o interesse publico seja reconhecido pela Assembleia
Municipal, nomeadamente pelo seu caracter inovador, por representarem investimentos na
area da cultura, educacdo, salde, ambiente ou das energias renovaveis, por criarem um
elevado numero de empregos ou englobarem investimentos iguais ou superiores a 5
milhGes de euros. Esta porta aberta faz algum sentido uma vez que, perante um
investimento que tenha um elevado interesse publico, ele entra em conflito com os
interesses publicos ponderados na elaboragdo do plano quando se optou por estabelecer
determinado limite para um concreto zonamento. Assim parece sensata a op¢do por deixar
em aberto a possibilidade de considerar valores de ordem superior que possam
eventualmente surgir, principalmente num horizonte de vigéncia de um plano que chega

facilmente aos vinte anos.

No municipio de Leiria prevé-se ainda a possibilidade de ampliar edificacdes
existentes (ndo se clarifica se em situacdo irregular ou ndo) mesmo que em desacordo com
as regras do PDM, se for justificado com a melhoria das condi¢bes de habitabilidade,

seguranca, salubridade, etc.

Por ultimo recolheu-se a informacédo de que esté previsto, no ambito da revisdo do
PDM de Esposende em curso, introduzir normas para a legalizagéo de construgdes ilegais,

desde que se obtenham pareceres favoraveis das entidades que tutelam cada local.

*" 0 PDM de Agueda esteve em revisdo e a nova versdo ainda ndo esta em vigor, aguarda publicacéo da carta
da REN.

“® Esta redagdo traduz uma ideia muito interessante e verdadeira de que é possivel ter-se numa construcéo,
parte licenciada e parte por licenciar.
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Foram apreciadas 36 informac0es, retiradas sobretudo dos PDM mas também do
PU de Gouveia e de trés PU de Gondomar, que provavelmente entendem ser esta uma
questdo propria de planos de maior pormenor, mas que deixam de fora as restantes areas

destes concelhos a que os PU néo sdo aplicaveis.

A diversidade encontrada € tdo grande que se torna dificil extrair os tragos gerais
das opc¢des dos nossos municipios, no entanto pode perceber-se que a maioria regula
especificamente sobre um determinado uso ou atividade, ou para uma determinada area,

deixando de fora um enorme conjunto de possibilidades.

As industrias sdo uma preocupacdo especifica de cerca de 13 municipios, estando

também abrangidas pelos que regulam para o geral das situacdes.

Apenas 15 das camaras analisadas, tém também normas nos seus regulamentos

municipais, e ainda assim gue pouco acrescentam a esta regulacéo.

Alguns artigos parecem regular mais ao estilo de um RMUE focando partes do
procedimento a adotar, nomeadamente impondo a realizacdo de vistoria, solicitando termo

de responsabilidade e determinando a legislacéo a respeitar.

Mas para além das normas escritas nos regulamentos dos PDM, as regras que
incidem sobre a legalizacdo também estdo presentes nos elementos que estipulam o

ordenamento e as condicionantes.

Esta é uma outra vertente importante no ambito dos PMOT, a sua dupla capacidade

de criar e eliminar ilegalidades.

Quando um plano entra em vigor, sobretudo um PDM, afeta consideravelmente os
direitos dos proprietarios (ou detentores de outros direitos), porque ele determina a

capacidade construtiva do solo.

Se sobre um determinado terreno se localiza uma edificacdo apenas formalmente
ilegal, e o plano vem eliminar a possibilidade de nele se construir, esse plano esta a colocar
aquela construcdo numa situacdo também materialmente ilegal a luz da nova regulagao
aplicavel, eliminando a possibilidade de esta se legalizar por aplicagdo do principio tempus

regit actum.
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Por isso se pode afirmar que um plano pode criar ilegalidades, materiais

evidentemente, mas s&0 novas regras que impedem a sua regularizacéo®.

E certo que ndo se pode afirmar que uma construcdo erigida sem permissao
administrativa deva ter os mesmos direitos que uma construcdo legalmente executada
(indeminizacdo por exemplo), mas considera-se que as situagdes existentes, que careciam
apenas de uma formalidade administrativa para se regularizarem, devem ser alvo de
especial atencdo, estabelecendo-se excecbes a regra geral ou criando regimes transitorios

que permitam a sua legalizacao.

Porque os planos tém essa capacidade de poder estabelecer regras contrarias ao ja
referido principio tempus regit actum, embora apenas no que diz respeito a sua prépria

aplicacdo, e alguns fazem-no de facto, conforme ja pudemos constatar.

Os PMOT tém também a capacidade de eliminar ilegalidades, tornando
materialmente legais as construcbes material e formalmente ilegais, ou seja, aquelas que
ndo podiam obter a sua regularizacdo apenas por ndo se encontrarem em conformidade

com o plano.

Alterar um plano propositadamente para regularizar situacbes ilegais ndo é
aceitavel, uma vez que essa conduta subverte a natureza do préprio plano, a de criar regras
para 0 uso e transformacdo do solo, mas deixard a atual legislacdo portuguesa,
verdadeiramente outra alternativa (viavel) ao poder local? Se o proprio legislador
estabelece a demolicdo como o ultimo recurso, e se 0 poder judicial decide muitas vezes
pela manutencdo de uma construcao ilegal por considerar que outros valores se sobrepdem,
como devem agir 0s autarcas? Do nosso ponto de vista sé Ihes resta duas opgdes: fechar os

olhos e esperar que 0 mandato passe ou alterar as regras do jogo, neste caso dos planos.

E assim agem os mais corajosos, muitas vezes regularizando situacGes criadas em
mandatos anteriores, mas que condicionam duramente a vida dos particulares, alguns deles

terceiros adquirentes destas construcoes.

* Note-se que a administracéo é obrigada, quando vai elaborar um plano, a fazer o levantamento da situag&o
existente no territorio, onde se incluem as construcdes ilegalmente existentes, e deve pondera-las, desde logo,
com 0s interesses pubicos envolvidos. Presume-se assim que para as construcdes ilegais ndo consideradas no
novo plano ndo é reconhecido o interesse na sua manutencg&o.
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Mas deverdo os interesses dos particulares sobrepor-se ao interesse publico? De
forma alguma. A alteracdo do plano tera sempre de ponderar os VArios interesses

envolvidos (publicos e privados) e privilegiar o interesse coletivo.

A fundamentacéo das escolhas feitas numa determinada opcao de planeamento, ndo
sO € um dever do planificador como também é uma arte, imprescindivel para acautelar a

sua validade.

O facto é que a Camara s pode decidir por manter uma construcao ou por impedir
a sua regularizacdo tendo em conta razbes de ordenamento do territorio e interesses

coletivos relevantes, no respeito pelo principio da proporcionalidade.

E como estes planos sdo regulamentos administrativos, normas juridicas gerais e
abstratas, nunca poderdo ser utilizados para atuacdes pontuais em situacdes concretas.
Devem assim ter por objetivo a defini¢do de regras para uma determinada area do territorio

e nunca para as construcdes enquanto casos individuais.

Note-se ainda que, o proprio legislador assume esta possibilidade de legalizacdo
material por via de planos quando prevé na Lei AUGI a possibilidade de elaboracdo de
Planos de Pormenor de Reconversdo, vocacionados para a legalizacdo de construcbes

ilegais.

Por ultimo ha ter em atencdo que, na ansia por regularizar situacoes ilegais, estamos
muitas vezes a criar situacdo de beneficio para os infratores, o que pode ser um incentivo

indesejavel ao surgimento de novas ilegalidades.
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3.6. Os Regulamentos Municipais de Urbanizacéo e Edificagcdo

Estes regulamentos nem sempre adotam este nome e encontram-se algumas vezes

compilados em codigos regulamentares que versam sobre variadas matérias.

A existéncia de um regulamento para cada municipio tem por base a ideia de
permitir a regulacdo de situacdes locais, aplicaveis a um territério em concreto que se
imagina ser de realidade diferente dos restantes. Na verdade o que acontece é que estes
regulamentos acabam por ordenar situacdes que poderiam perfeitamente ser reguladas por
normas nacionais. Acontece assim que, ao criar um regulamento, 0s seus executores

acabam por inspirar-se, com maior ou menor atencao, nos regulamentos ja existentes.

Dada a semelhanca das necessidades de regulagcdo ndo nos parece estranha a opgéo
tomada pela Comunidade Intermunicipal da Leziria do Tejo (CIMLT) de criar um grupo de
trabalho para elaborar um tronco comum de um regulamento que pudesse servir de base a

elaboracdo dos RMUE dos seus municipios.

Este grupo, que comegou por ser criado com esta finalidade, tem entretanto sido Util
para o estudo de outras situacbes. Comecou por ter 10 dos seus 11 membros sendo mais
tarde completado com a participacdo do municipio de Santarém que inicialmente ndo fazia

parte por ter j4 0 seu RMUE revisto®.

E sem divida um bom exemplo de unido de meios para atingir um “fim” que,
apesar das adaptacdes necessarias, nao deixa de ser o mesmo “fim”, comum a todos 0s

municipios.

Sobre o0 tema da legalizacéo, esta comunidade decidiu pedir um parecer juridico®,
que se junta em anexo, onde sdo abordadas algumas questdes relevantes sobre esta delicada
matéria, das quais se destaca a analise juridica que é feita para avaliar da legitimidade de se
incluirem nos regulamentos municipais normas sobre o0s elementos instrutores que deverdo

ser apresentados com o pedido de legalizag&o.

Os consultores juridicos tiveram em conta o estabelecido na primeira parte do n.° 2
do artigo 3° do RJUE, de que “os regulamentos previstos no numero anterior (RMUE)

devem ter como objetivo a concretizacdo e execucdo do presente diploma (RJUE), néo

%0 As informagdes sobre este grupo de trabalho e os seus resultados foram fornecidas pela Engenheira Sénia
Serra, colaboradora da CIMLT.
>! parecer emitido pela firma PAMB&A, advogados e assinado por Jodo P. de Amorim e Béarbara M. Soares.
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podendo contrariar o nele disposto, designadamente quanto ao procedimento de controlo
prévio a que as operagoes urbanisticas estdo submetidas...”. Analisaram a natureza destes
regulamentos administrativos, de atos gerais e abstratos, que ndo podem contrariar um ato
legislativo podendo no entanto, e subsidiariamente, ocupar o terreno vago deixado pelo
legislador. Entendem assim que, ndo podendo os municipios solicitar outros elementos
para além dos referidos no RJUE e respetivas portarias de desenvolvimento, é legitimo que
0s RMUE estipulem regras especificas de instrucdo dos procedimentos de legalizacéo,
dispensando a apresentacdo de elementos cuja entrega e apreciacdo ndo fazem sentido ou

ndo sdo possiveis no &mbito deste procedimento.

Ressalvam no entanto a possibilidade de se criarem regulamentos complementares
de integracdo, no uso do poder regulamentar préprio de cada municipio, com objeto e

ambito proprios, fixando novos direitos e deveres para além dos fixados por lei.

Este parecer incidia ainda sobre uma primeira versdo do artigo 19°, que mereceu
algumas consideragdes que foram certamente ponderadas e nem todas acatadas por este

grupo de trabalho.

A Comunidade Intermunicipal da Leziria do Tejo elaborou entdo, em novembro de
2010, o seguinte artigo sobre legalizacdo de edificacbes existentes para incluir no seu
“RMUE tipo™:

“Artigo 19.°
Licenciamento ou comunicacao prévia de edificacdes existentes

1 — O procedimento de licenciamento ou comunicacao prévia de edificacGes existentes
em desrespeito do disposto no RJUE devera ser instruido com os elementos constantes nas

Portarias respectivas e ainda com os seguintes elementos:
a) Levantamento fotogréafico actualizado a cores;

b) Planta de implantacdo desenhada sobre levantamento Topogréafico, ligado a rede

geodésica nacional DATUM 73;

c) Telas Finais (tragado esquematico) da rede predial de distribuicdo de aguas, de
drenagem de aguas residuais domésticas e pluviais, subscrito por técnico

habilitado para o efeito.

2 — Excepciona-se da obrigatoriedade de apresentacdo prevista no numero anterior 0s

seguintes elementos previstos nas respectivas Portarias:
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a) Os elementos constantes na alinea e) do n.° 3 do artigo 11.° da Portaria n.°
232/2008, de 11 de Marco;

b) Plano de acessibilidades, caso a edificacdo seja anterior a data de entrada em
vigor do Decreto -Lei n.° 163/2006, de 8 de Agosto.

c) Projecto de estabilidade, caso a edificacdo tenha sido construida ha mais de cinco
anos, devendo para o efeito apresentar termo de responsabilidade passado por
técnico legalmente habilitado para o efeito, em que este se responsabilize pelos

aspectos estruturais da obra realizada;

d) Projecto de instalacdo de gas, caso se comprove que a construcdo foi efectuada
antes de 1 de Marco de 1990 e o requerente apresente termo de responsabilidade

passado por técnico instalador credenciado;

e) Projectos da rede predial de distribuicdo de agua, da rede predial de drenagem de
aguas residuais domésticas, da rede predial de drenagem de aguas pluviais, desde
que apresentada a Tela Final prevista no n.° 1, alinea d) do presente artigo.

f) Projecto de instalacGes telefonicas e de telecomunicagdes (ITED), caso a
edificacdo se encontre ja provida de redes e disso seja feita a respectiva prova ou
caso se comprove que a construcdo é anterior a data de entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 146/87, de 24 de Marco - 1 de Janeiro de 1988;

g) Projecto de comportamento térmico (RCCTE), acompanhado por declaracéo de
conformidade, caso a edificagdo seja anterior a data de entrada em vigor do
Decreto -Lei n.° 40/90, de 6 de Fevereiro — 9 de Fevereiro de 2007;

h) Projecto de sistemas energéticos (RSECE), acompanhado por declaracdo de
conformidade caso a edificacdo seja anterior a data de entrada em vigor do
Decreto -Lei n.° 78/2006, de 4 de Abril — 1 de Julho de 2008;

i) Projecto de climatizacdo (RSECE), acompanhado por declaracdo de
conformidade, caso a edificagdo seja anterior a data de entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 78/2006, de 4 de Abril — 1 de Julho de 2008);

j) Projecto de condicionamento acustico, caso a edificacdo seja anterior a data de
entrada em vigor do Decreto -Lei n.° 129/2002 de 11 de Maio — 11 de Julho de
2002).
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3 - Apos a notificagdo do deferimento do pedido de legalizacdo que beneficie deste
regime, o titular do processo devera apresentar o pedido de emissdo do respectivo alvara

de obras no prazo maximo de 30 dias Uteis sob pena de caducidade da decisao.

4 — Na instrucdo de pedido de emissédo do alvara de obras de edificacé@o referidas no
namero anterior, serd dispensada a apresentacdo dos elementos referidos no n.° 1 do
artigo 3.° da Portaria n.° 216-E/2008, de 3 de Marco.

5 — Os elementos referidos no nimero anterior serdo igualmente dispensados na

instrucéo de pedidos de comunicacgao previa.

6 - Na instrucdo do pedido de autorizacdo de utilizagdo serd dispensada a
apresentacdo dos elementos referidos nas alineas d) a h) do n.° 1 do artigo 15.° da
Portaria n.° 232/2008 de 11 de Marc¢o.

7 — O titulo de utilizacdo de edificacdes a que se reporta o presente artigo devera
mencionar expressamente que se esta perante uma legalizacdo nos termos do disposto no

presente artigo.”

Trata-se de um artigo bastante completo sobretudo por ter o cuidado de abordar
todas as fases do procedimento administrativo, regulando inclusivamente sobre emissdo da

autorizagéo de utilizagéo.

Comeca por respeitar os pressupostos constantes do RJUE, estabelecendo dois
procedimentos possiveis, o de “licenciamento de edificagoes existentes” € 0 de

“comunicagdo prévia de edificagoes existentes.

No primeiro ponto fala-se em “edificacOes existentes em desrespeito do disposto no
RJUE”, segundo entendemos no seguimento da ideia de situa¢es formalmente ilegais e
onde se deve entender incluidas as edificacdes construidas ilegalmente antes de vigéncia
do RJUE ou durante o perfodo da sua suspensdo®’, mas para as quais se exigia O

licenciamento por aplicacdo de outros diplomas.

Refere-se entdo que estes procedimentos devem ser instruidos com os elementos
previstos nas portarias respetivas e ainda com os elementos referidos nas alineas a), b) e ¢)

do n.° 1. Ora, estes elementos nédo séo na realidade novos elementos mas uma especificagdo

>2 Lei n.° 13/2000, de 20 de julho.
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mais aprofundada de alguns elementos ja previstos em portaria, como alias se refere no

parecer juridico a que se submeteu a primeira versdo deste artigo.

A opc¢do por se solicitar nesta fase “Telas finais (tracado esquematico) da rede
predial de distribuicdo de aguas, de drenagem de aguas residuais domesticas e pluviais,
subscrito por técnico habilitado para o efeito.”, parece traduzir a ideia de que ndo se
pretende a elaboracdo de projetos destas especialidades mas sim um levantamento do
executado em obra para apreciar o seu cumprimento das normas aplicaveis. Assim, embora
as telas finais, conforme as entendemos, sejam um elemento previsto para acompanhar a
instrucéo da autorizagéo de utilizagdo, um levantamento do existente ndo deixa de resultar
em telas finais, até porque estamos a analisar um procedimento posterior a execucao da
obra. O que ndo se entende é o porqué de ndo se usar 0 mesmo critério para a arquitetura e
outras especialidades que possam ser examinadas em obra. Até porque algumas
especialidades® ndo sdo excecionadas no n.° 2 deste artigo o que faz com que a sua entrega

seja necessaria.

Entdo analisando o n.° 2 observa-se que se isenta de entrega de pormenores da
construcdo, op¢do ndo entendida pelos juristas consultados, que sé se compreende pela
tentativa de simplificacdo do procedimento (ou para evitar surpresas desagradaveis que

pudessem levar a inviabilidade do processo).

Todas as restantes alineas deste n.° 2 permitem a substitui¢do de projetos por outros
documentos ou simplesmente a sua isencdo baseada na data de construcdo do edificio em
causa. E uma opcdo bastante audaciosa e ja utilizada por varios outros municipios.
Segundo a opinido dos consultores, ndo se vislumbra qualquer obstaculo juridico a esta
isencao, ressalvando no entanto a existéncia de obstaculos técnicos, atinentes as exigéncias

de seguranca, salubridade e higiene das edificacdes.

Nos casos do plano de acessibilidades e dos restantes projetos, cuja isencdo é
baseada na pré-existéncia da edificacdo no momento da entrada em vigor dos diplomas que
regulam as suas matérias, de alguma forma é compreensivel a ndo verificacdo do
cumprimento dos requisitos legais aplicaveis, ja que essas exigéncias apareceram depois da
construcdo e dificilmente se mostrariam cumpridas. Mas, do ponto de vista formal, esta a

praticar-se um ato administrativo de deferimento do licenciamento ou de admissdo de

% Nomeadamente os projetos de: alimentagdo e distribuicdo de energia elétrica, arranjos exteriores,
instalagdes eletromecénicas incluindo as de transporte de pessoas e ou mercadorias e seguranga contra
incéndios em edificios, conforme o disposto no n.° 5 do artigo 11° da Portaria 232/2008, de 11 de marco.
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comunicacdo préevia, aplicando as normas vigentes a altura da constru¢cdo e ndo as
aplicaveis no momento da prética do ato, conforme estipula o artigo 67° do RJUE. Mas de

facto esta é a Unica hipétese de se legalizar a maioria das construgdes ilegais™*.

N&o devemos perder de vista que o objetivo deve ser o de repor a legalidade e ndo o
de cumprir escrupulosamente formalidades criadas para 0s casos ideais de controlo prévio.
Mas devem os regulamentos municipais (e na falta deles os pareceres técnicos ou

juridicos) contrariar o disposto na lei?

I3

Segundo o constante no parecer juridico ja referido, “...os regulamentos
(administrativos) ndo podem contrariar um acto legislativo, na medida em que a lei tem
absoluta prioridade sobre eles. E esta a vertente do principio da legalidade que se

’

costuma designar como principio de preferéncia ou preeminéncia da lei.’

Assim sendo talvez esta possibilidade devesse estar integrada no RJUE e ndo em

regulamentos municipais que o contrariem.

A substituicdo de projetos de especialidades por temos de responsabilidade
subscritos por técnicos habilitados a elaborar cada matéria parece mais facil de aceitar,
desde que esse termo seja elaborado no seguimento de avaliagbes técnicas da obra e do
funcionamento das redes executadas. O legislador tem vindo progressivamente a transferir
a responsabilidade sobre as especialidades, das entidades publicas para os técnicos autores
dos projetos e portanto esta medida vai de encontro a essa ideia. Pode pensar-se que 0S
projetos servem para orientar a construcdo no sentido que pretende o seu autor e assim
sendo, uma vez que as pecas escritas e desenhadas deixariam de ter o seu papel
fundamental, basta que alguém assuma a responsabilidade pelo correto funcionamento de
cada especialidade, garantindo evidentemente estarem salvaguardadas ndo sé as questdes
de seguranca, salubridade e higiene, mas também a resisténcia e durabilidade dos
materiais, bem como o seu comportamento térmico, acustico, entre outros, no fundo

cumprindo a funcdo a que se destinam.

Para que este sistema de transferéncia de responsabilidade funcione falta ainda que
se comesse a responsabilizar de facto os projetistas pelos seus erros ou omissdes, dando
uso aos seguros de responsabilidade profissional que se criaram para o efeito e

conseguindo, infelizmente pela negativa, levar os técnicos subscritores de termos de

> Neste ponto consideram-se as construgdes ilegais e ndo outros casos como ampliacdes ou alteracdes ilegais
que poderdo mais facilmente ser legalizadas a luz da legislag&o atual.
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responsabilidade a serem mais atentos em relacdo as questdes pelas quais se

responsabilizam.

No n.° 3 do artigo em andlise impde-se um prazo de 30 dias Uteis apds a notificacdo
do deferimento do pedido de legalizacdo, para se requerer a emissdo do respetivo alvara de
obras sob pena de caducidade da deciséo. Entende-se a intengdo de impedir que o titular do
processo prolongue a regularizagdo da situagdo mas importa ter em conta que mais uma

vez se esta a contrariar o estipulado no RJUE, designadamente no n.° 1 do artigo 76°.

Seguidamente, no n.° 4, dispensa-se a apresentacdo de todos os elementos previstos
no n.° 1 do artigo 3° da Portaria n.° 216-E/2008, de 3 de marco™, incluindo o termo de
responsabilidade assinado pelo técnico responsavel pela direcdo técnica da obra. Este
documento é apresentado antes do inicio da obra e tem por objetivo identificar aquele que
declara assumir a responsabilidade pela direcdo técnica da mesma. Com o pedido de
autorizacdo de utilizacdo é entdo apresentado novo termo de responsabilidade pelo mesmo
técnico (se ndo for entretanto declinada a responsabilidade) declarando a conformidade da
obra realizada com o0s projetos apresentados e as normas legais e regulamentares
aplicaveis®®. A finalidade desta exigéncia é assegurar que alguém, com qualificacdo

adequada, acompanha o decorrer da obra e se responsabiliza pela sua execugéo.

Segundo o entendimento da CCDR Centro, expresso nos seus pareceres DAJ
117/07 e DAJ 175/08°", “..ndo nos parece razoavel, violando o principio da
proporcionalidade, ou sequer exequivel, que se exija ao requerente da legalizacdo de um
edificio, documentos que, pela sua natureza, respeitam a uma obra a iniciar, como sejam,
as apolices de seguro, a declaracdo de certificado de classificacdo de industrial de
industrial de construcéo civil ou de titulo de registo de actividade, e ainda o livro de obra

e o plano de seguranca e saude.

Deve no entanto, por outro lado, exigir-se, por regra, o termo de responsabilidade
assinado pelo técnico responsavel pela direccdo técnica da obra, no qual este garanta o
cumprimento das regras legais e regulamentares em vigor. No caso de mesmo esta
exigéncia se revelar, por alguma razéo, inexequivel, devera a propria camara municipal

promover a competente vistoria. ”

% Enuncia todos os elementos que devem instruir os pedidos de emissdo dos alvaras de licenca ou
autorizacdo de utilizacdo das diversas operagdes urbanisticas.

*® Entre os discriminados no n.° 1 do artigo 14° da Lei n.° 31/2009, de 3 de julho.

> Extrato do parecer DAJ 175/08, anexo 4 deste documento. O parecer DAJ 117/07 figura no anexo 3.
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Os restantes elementos de facto ndo se justificam uma vez que dizem respeito a
execucdo de obra e esta j& estd concluida, mas o termo de responsabilidade do diretor
técnico faz algum sentido, se tal acompanhamento existiu de facto. Mas néo se trata aqui
do termo apresentado por exigéncia da alinea c) do n.° 1 do artigo 3° da Portaria n.° 216-
E/2008, de 3 de marco, mas sim do termo solicitado por aplicacéo da alinea c) do n.° 1 do
artigo 15° da Portaria 232/2008, de 11 de marco (que remete para o artigo 63° do RJUE),

aquele que é exigido com a apresentacao do requerimento de autorizacdo de utilizacao.

Ou seja, ndo faz sentido que alguém venha declarar que vai acompanhar a
realizacdo de uma obra j& concluida, o que faz sentido é que alguém, que realmente

acompanhou o desenrolar de uma obra, declare que esta cumpriu o exigivel.

Ja a vistoria realizada pelos técnicos da autarquia, de forma alguma podera
substituir o acompanhamento da execucdo da obra. Ela destina-se a verificar o
cumprimento das normas aplicaveis ou das condi¢des estabelecidas mas, ao realizar-se
depois da obra executada, fica limitada a observacao dos elementos visiveis, nada podendo

comprovar sobre a qualidade da obra.

O n.° 5 refere-se a apresentacdo do mesmo tipo de documentos previstos no n.° 4,
mas desta vez para o procedimento de comunicacdo prévia. Ao remeter para 0s elementos
referidos no nimero anterior ndo se teve em atencdo as diferencas existentes entre a
redacdo do n.° 1 do artigo 3° da Portaria 216-E/2008, de 3 de marco e o contetido do n.° 2
do artigo 12° da Portaria 232/2008, de 11 de marco. Especialmente no caso das alineas c)
que, para os licenciamentos, exige apenas “Termo de responsabilidade assinado pelo
técnico responsavel pela direcgdo técnica da obra;” € para as comunicacfes prévias exige
“Termo de responsabilidade assinado pelo director de fiscaliza¢do de obra e pelo director
de obra; . Assim, esta remissao causa alguma confusdo, ndo se entendendo se, no caso das
comunicacdes prévias, se pretende isentar a apresentacdo também do termo de

responsabilidade pela fiscalizacao.

Na instrucdo do pedido de autorizagéo de utilizacdo é dispensada a apresentacao de
alguns elementos dos legalmente previstos, escolha que nos parece adequada em face da

especificidade do procedimento [com excecdo da dispensa da alinea g9)*®, que ndo nos

% Alinea g) - Copia da notificacdo da camara municipal a comunicar a aprovagdo de um pedido de
informagdo prévia, quando esta existir e estiver em vigor.
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parece ser necessaria]. Destaca-se no entanto que se mantem a exigéncia do termo de

responsabilidade do diretor de fiscalizagdo (quando aplicavel) e do diretor técnico de obra.

Por ultimo, parece-nos apropriado que se mencione no titulo de utilizacdo que a
construcdo foi legalizada por um procedimento inverso ao natural, principalmente para que
terceiros adquirentes possam ter toda a informacéo sobre o imével em causa. Esta inscri¢éo
pode implicar alguma desvalorizagdo do imdvel mas corresponde a realidade da sua
execucdo e faz alguma justica ao prejudicar quem prevaricou e ndo quem compra
confiando nas instituicdes deste pais que praticam atos administrativos em cumprimento da

lei.

Este artigo serve apenas para legalizar edificacGes existentes, deixando de fora a

possibilidade de regularizacdo de outras operacdes urbanisticas feitas ilegalmente.

As opcdes do grupo de trabalho da CIMLT ndo sdo muito diferentes das escolhas
feitas por muitos dos municipios deste pais. No entanto o artigo 19° foi pensado para 10
autarquias e alvo de um parecer juridico concretamente sobre a sua redagdo, o que faz

deste artigo provavelmente um caso (inico no nosso ordenamento®°.

O artigo ainda n&o foi incorporado em todos os municipios deste grupo®, estando
ja integrado (na sua redacao final) nos RMUE de Almeirim, Alpiarca e Benavente.

O municipio da Golegd tem no seu RMUE um artigo igual & versdo inicial®

elaborada pelo grupo de trabalho da CIMLT, entretanto alterada, sobre o qual recaiu o

parecer juridico mencionado.

Coruche optou por uma redagdo que mistura a primeira e a segunda versdo do
“artigo tipo” acrescentando ainda dois numeros, um sobre demoli¢des e outro sobre

trabalhos de remodelacéo de terrenos.

Azambuja resolveu criar um regime especial e transitorio, com base no parecer

emitido a pedido da CIMLT, aprovado por Deliberacdo da Assembleia Municipal de

> Recebeu-se informacéo de que a Associacdo de Municipios do Vale do Douro Norte foi a promotora dos
regulamentos dos sete municipios que a constituem (Alijé, Mesdo Frio, Mursa, Sabrosa, Santa Marta de
Penaguido, Régua e Vila Real) mas ndo se encontrou nos seus regulamentos qualquer solugéo conjunta sobre
o0 tema da legalizacdo. Também a Comunidade Intermunicipal Alto Alentejo tém a intengdo de desenvolver
um “regulamento tipo” para os seus concelhos (Alter do Chéo, Arronches, Avis, Campo Maior, Castelo de
Vide, Crato, Elvas e Fronteira), mas a sua elaboracdo ainda ndo foi iniciada.

% Os municipios que integram a Comunidade Intermunicipal da Leziria do Tejo sdo: Almeirim, Alpiarca,
Azambuja, Benavente, Cartaxo, Chamusca, Coruche, Golegd, Rio Maior, Salvaterra de Magos, Santarém.

%1 Versdo incluida no parecer juridico emitido pela firma PAMB&A, advogados, Anexo 2 deste trabalho.
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24/02/2011, para processos entrados até final de 2011 e de construcBes concluidas até
31/12/2010. Apesar de ter optado por um regime transitorio, as regras definidas sdo muito

similares as criadas pelo grupo de trabalho no seu artigo 19°.

Santarém nao fez inicialmente parte deste projeto mas o seu regulamento ndo deve
ter sido ignorado no desenvolvimento deste artigo dadas as semelhangas entre as duas

versoes.

O RMUE do Cartaxo foi publicado em 15 de julho de 2008 e ndo contem qualquer
artigo sobre legalizacdo. Na resposta recebida deste municipio é referido que as
legalizages sdo tratadas como as construcGes novas, sujeitando-se aos procedimentos de
controlo “prévio” de licenciamento ou de comunica¢do prévia. Contudo, para efeito de
emissdo de alvara de construcdo ou de certiddo de ndo rejeicdo, sdo dispensados a entrega
de elementos relativos a empreiteiro, seguro de obra e diretor de fiscalizacdo, se a obra

estiver totalmente concluida.

Salvaterra de Magos tem um regulamento de 2004 com um artigo sobre
“Legalizagdo de obras de edificagdo” que tem algo em comum com este modelo de 2010
mas é omisso em relacdo aos elementos para a execucdo da obra e apenas dispensa a
apresentacdo do termo de responsabilidade referenciado no n.° 1 do artigo 63° do RJUE

para a emissao da licenca ou autorizacao de utilizacao.

Os municipios de Chamusca e Rio Maior tém a intencdo de adotar esta minuta de
regulamento mas estdo ainda em fase de apreciacdo do seu contetido para logo que possivel

concretizarem o seu proprio regulamento municipal.

Do levantamento de dados efetuado constatou-se a existéncia de alguns padrdes na
escolha de solucgdes para a legalizacdo. O caso dos municipios da CIMLT é compreensivel
porque resulta de uma associacao de interesses e de um resultado comum, outros casos tém

explicacfes menos evidentes para as semelhancas encontradas.

O segundo caso que se analisa é comum a sete® regulamentos municipais, de locais
tdo distantes como Tras-os-Montes e 0 Algarve, o que torna dificil de entender o que os
une, a ndo ser a mesma necessidade de responder a estes casos que une todos 0s
municipios. Segundo informou o Eng.° Jodo David, do municipio de Pedrégdo Grande, é

possivel que estes regulamentos tenham sido produzidos pela mesma equipa de trabalho.

%2 Regulamentos dos municipios de Beja, de Figueiré dos Vinhos, de Freixo de Espada & Cinta, de
Pampilhosa da Serra, de Pedrdgdo Grande, de Terras do Bouro e de Vila Real de Santo Anténio.
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Mas analisemos entdo o enunciado dos artigos mais significantes do Regulamento
Municipal de Urbanizacéo e de Edificacdo do concelho de Vila Real de Santo Antonio, a

titulo de exemplo:
“Artigo 3.°

Defini¢des regulamentares

()

2 — Para efeitos da aplicacdo do disposto no presente regulamento entende-se

por:

(..)

e) «Legalizacdo»: o procedimento destinado a regularizacao legal e regulamentar
de operacges urbanisticas executadas sem a adopc¢ao do procedimento legal de controlo

prévio a que se encontravam adstritas.

()"

Esta opcédo de incluir uma definicdo de legalizacdo nos regulamentos € comum aos
municipios de Freixo de Espada a Cinta, de Pampilhosa da Serra e de Pedrégdo Grande. E
uma definicdo que remete para a regularizacdo de operacOes urbanisticas formalmente
ilegais. No limite a demolicdo e os trabalhos de correcdo também cabem neste conceito de

legalizacdo. Os restantes artigos sao comuns aos sete municipios ja referidos.
“Artigo 11.°
Legalizacdo

1 — Sem prejuizo da eventual responsabilidade civil, criminal ou disciplinar a que
haja lugar, aos pedidos de legalizacdo de operagdes urbanisticas executados sem a
adopcédo do procedimento legal de controlo prévio a que se encontravam legalmente
adstritas, aplicar-se-ao, devidamente adaptados, as formas de procedimento de controlo
prévio a que haja lugar de acordo com o disposto nos artigos 4.° e 6.° do Regime Juridico

da Urbanizacéo e Edificacdo e demais legislacé@o especial aplicavel.

2 — A legalizagio de operagBes urbanisticas, nos termos referidos no nimero
anterior, ndo serdo aplicaveis as disposi¢des legais ou regulamentares para as quais ndo
procedam as razdes justificativas da regulamentacdo do caso previsto na lei ou em

regulamento, designadamente:
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a) A comunicagdo prévia com referéncia a obras de ja totalmente executadas néo
carece, nomeadamente, de ser instruida apdlice de seguro, termos de responsabilidades
assinados pelo director de fiscalizacao, declaracéo da titularidade de alvara, livro de obra

e plano de seguranca e salde;

b) O pedido de emissdo de alvara de licenciamento referente a obras de ja
totalmente executadas ndo carece, nomeadamente, de ser instruida apdlice de seguro,
termos de responsabilidades assinados pelo director de fiscalizacdo, declaracdo da

titularidade de alvara, livro de obra e plano de seguranca e saude.

3 — A legalizacdo de operagdes urbanisticas sujeitas ao disposto em leis especiais,
nomeadamente, as operacdes urbanisticas sujeitas ao regime juridico excepcional para a
reconversdo urbanistica das areas urbanas de génese ilegal e ao regime juridico do
licenciamento da actividade industrial, aplica-se o disposto no presente artigo em tudo o

que néo seja expressamente contrariado pelo respectivo regime especial.

4 — As operac0es urbanisticas que nao se encontravam sujeitas a qualquer forma
de licenciamento ou controlo prévio a data da sua execucdo ndo sdo susceptiveis de
legalizacé@o ao abrigo da presente disposi¢do, podendo o Presidente da Camara Municipal

certificar a legalidade da construcao nos termos do n.° 3 do artigo 9.°”

Este artigo traduz a ideia de que a instrugdo dos pedidos de legalizagdo deve ser
feita com todos os elementos solicitados para as operacdes urbanisticas realizadas apds o
controlo prévio legalmente previsto, ou seja, ndo estabelece a previsao de qualquer isencao
de entrega de elementos. Considera no entanto que, uma vez que a obra ja se encontra

concluida, ndo se justifica a entrega dos documentos que servem para a sua execucao.

N&o é referido no articulado do n.° 2 o termo de responsabilidade do diretor técnico
da obra, que nesta fase diz respeito a identificacdo do técnico que a ira acompanhar e que
ndo se deve confundir com o termo requerido para instrucdo da autorizacdo de utilizacdo.
Esta opcdo é seguida por varios municipios e consta dos pareres da CCDR Centro, ja

referidos anteriormente.

No n.° 3 ressalva-se a prioridade de aplicacéo de regimes especiais sobre o presente
regulamento, nota que poderé ter alguma importancia na clarificagdo das interpretagdes. A

mesma intencao esclarecedora encontra-se no n.° 4.

Na SECCAO II, sob a epigrafe “Tutela da legalidade” aparecem alguns artigos
Curiosos:
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“Artigo 39.°
Ordem de legalizagdo

1 — O Presidente da Camara Municipal pode, quando for caso disso, ordenar ao
respectivo proprietario ou ao particular com legitimidade para efectuar o pedido de
licenca ou apresentar a respectiva comunicagdo prévia, por ordem de quem decorriam as
obras objecto do embargo ou foram executadas as obras ilegais, que efectue o respectivo
pedido de legalizacdo, fixando um prazo razoavel para o efeito tendo em conta a

complexidade da obra.

2 — A ordem de legalizacéo é antecedida de audicdo do interessado, que dispde de
15 dias a contar da data da sua notificagdo para se pronunciar sobre o contetdo da
mesma ou para dar inicio espontaneamente ao procedimento ou a procedimentos legais
que permitam a conformacdo da obra com as disposi¢cOes legais e regulamentares

aplicaveis.

3 — Decorrido o prazo referido no n.° 1 sem que a ordem de legalizacéo da obra
se mostre cumprida, o Presidente da Camara Municipal pode determinar a execucdo de
trabalhos de correccéo ou alteracdo, a demoli¢do da obra ou a reposi¢do do terreno por

conta do infractor nos ermos previstos no Regime Juridico da Urbanizacgao e Edificaco.
Artigo 41.°
Suspensao do procedimento

1 — Os procedimentos administrativos tendentes a adopcdo de medidas de tutela
da legalidade urbanistica previstos no presente regulamento e no Regime Juridico da
Urbanizacao e Edificacdo poderdo ser suspensos, nos termos do artigo 31.° do Codigo de

Procedimento Administrativo, por decisdo do Presidente da Camara Municipal.

2 — A suspensdo a gue se alude no numero anterior podera ter lugar ainda que se
conclua que a obra é insusceptivel de ser licenciada ou objecto de comunicacao prévia, se
for possivel assegurar a sua conformidade com as disposicdes legais e regulamentares que
Ihe sdo aplicaveis, mediante a aprovacdo ou alteracdo de um plano municipal de
ordenamento do territério ou da alteracdo das condi¢Ges de construgdo previstas em
operacdo de loteamento aprovada e ocorra a invocagdo, em sede de audiéncia do
interessado, de interesses publicos de excepcional relevo que aconselhem a manutencao

da obra executada. ”
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O artigo 39° vem reforcar o enunciado no RJUE sobre as medidas de tutela da
legalidade, mas clarificando a forma como agiré o presidente da cdmara para dar inicio aos
procedimentos de reposicdo da legalidade. O uso da palavra ordenar é também interessante

como forma de reforcar a ideia de poder da administracdo neste dominio.

O n.° 2 do artigo 41° é mais corajoso, prevendo ndo s a manutencao temporéria de
uma construcdo ilegal durante o tempo necessario a revisdo de um PMOT ou a eventual
alteracdo de um loteamento, como ainda a possibilidade de uma obra poder ser mantida de
forma irregular se for evocado pelo interessado, excecional interesse publico na sua

manutencao.

Quanto a primeira ideia, trata-se de uma existéncia temporéaria que pode ser
prolongada por muito tempo, principalmente se tivermos em conta as formalidades de
planeamento legalmente consagradas e os interesses envolvidos que é necessario ponderar.
As alteracBes as operacOes de loteamento, operagdes urbanisticas geralmente de iniciativa
dos particulares, necessitam da ndo oposicdo da maioria dos seus proprietarios®®, o que
retira das mdos da administracdo o poder de decisdo sobre o sentido das regras a

estabelecer.

A manutencdo de uma construcdo ilegal por excecional interesse publico é algo que
nos parece perigoso mas razodvel, se realmente o interesse ponderado for superior aos
interesses ofendidos pela obra ilegal. Alids, o que acontece muitas vezes nas decisdes
judiciais sobre estas matérias é decidir-se pela manutencdo da construcdo atendendo
apenas a interesses privados. Mas entdo em que situacao fica essa edificacdo? Em situacéo
ilegal consentida? Com que direitos? Sdo perguntas dificeis de responder e externas ao
objetivo deste trabalho, mas acreditamos ndo existir em Portugal uma solucdo legalmente
prevista para dar resposta a estas questdes. Observe-se contudo a solucao encontrada pelos

legisladores Espanhois sobre a qual nos debrucamos no Capitulo 4 deste trabalho.

Este é entdo um regulamento que trata o procedimento de legalizacdo como um
procedimento de controlo prévio normal, dispensando apenas a apresentacdo dos
documentos relativos & execucdo da obra (com excecdo do termo de responsabilidade do
diretor técnico da obra) por considerar que ndo ha raz@es legais ou regulamentares que a

justifiguem. Nada € dito sobre a autorizacao de utilizacao.

% Artigo 27°, n.° 3 do RJUE.
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De Vila Nova de Foz Cba deram-nos conhecimento de um artigo sobre legalizacéo
existente no RMUE deste municipio que nunca chegou a ser publicado mas cuja redagéo é

a mesma do caso que acabamos de analisar.

Mais um caso interessante de semelhanca entre normas € 0 que encontramos nos
regulamentos de Celorico da Beira, Lagos, Macedo de Cavaleiros, Monchique, Penamacor
e Sabugal, mais uma vez seis concelhos de varios pontos do pais. O curioso é que, apesar

de a estrutura ser a mesma, todos eles diferem nas questdes mais importantes.

Qualquer um dos regulamentos tem um capitulo designado por “legalizagdao de
construcdes clandestinas”, onde se incluem quatro artigos: o primeiro sobre o objetivo
ambito de aplicagédo, o segundo sobre a instrucdo do pedido, o terceiro sobre a apreciacdo

técnica e um Gltimo sobre a decisdo final®*.

Todos comecam por definir o que entendem por construcdes clandestinas e cada
definicdo é diferente das outras, tendo em comum o facto de todas deixarem vérias

hipoteses de fora (com excecdo do municipio de Monchique).

A titulo de exemplo, os municipios de Macedo de Cavaleiros e de Penamacor nédo
consideram obras clandestinas as que foram objeto de comunicacdo por parte da
fiscalizagdo municipal de obras particulares nem as que foram realizadas em

desconformidade com projetos aprovados.

Lagos e Sabugal excluem do ambito das obras clandestinas as obras ocorridas na
area de intervencdo de urbanizagdes dotadas de alvaras de loteamento urbano posteriores a

1973 e, no caso de Lagos, também na &rea de intervencdo do PGU de Lagos.
Sabugal exclui ainda todas as obras realizadas ap6s a publicagdo do seu PDM.

Ja Penamacor entende que se consideram construcdes clandestinas as edificacdes
erigidas em espaco de REN e ou RAN, antes da entrada em vigor destas condicionantes

entre outras anteriores a 1991 com excecdo das pequenas obras.

Quatro deles incluem nas suas definicdes a mencao a “construcdes ndo dotadas de
licenca de utilizagdo”, como que considerando clandestinos os edificios existentes sem
essa licenca, independentemente de terem tido autorizagdo para obras e sem ter em conta

se estdo ou ndo a ser usados.

% A verificacdo dos artigos de cada municipio pode ser feita no quadro sintese, Anexo 1 deste trabalho.
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Monchique ¢ o municipio com a opgdo mais equilibrada e abrangente, referindo
nomeadamente as “edificagBes erigidas de raiz, ap6s o ano de 1951, destinadas a fins
habitacionais ou outros, ndo dotadas de licenca de constru¢cdo ou autorizacdo de
utilizacdo; ” mesmo assim partindo do principio que 0 RGEU se aplicou a partir de 1951 a
todo o territorio desta autarquia. Esta situacéo é acautelada no regulamento de Macedo de
Cavaleiros que faz uma distin¢do entre construcdes localizadas dentro ou fora dos limites

da antiga Vila de Macedo de Cavaleiros (1951 e 1980 respetivamente).

Todas as definicOes destes artigos tém algo em comum, a opcdo por apenas abrir
caminho a legalizacdo de parte das construcdes clandestinas que possivelmente ocorrerdo
nestes concelhos. O curioso é que cada um deles tem um ponto de vista diferente sobre o0s

critérios de selecdo dessas obras.

O segundo artigo, sobre instrucdo do pedido, tem também as suas variacbes de
camara para camara, mas estipula fundamentalmente que as propostas de legalizacdo das
construgdes clandestinas serdo apresentadas a cAmara municipal sob a forma de “Projeto de
Legalizacdo”, contendo os documentos exigiveis. Seguidamente, numa redacdo um tanto
confusa, acaba por permitir que os projetos de especialidades referentes a seguranca e
salubridade dos edificios, sempre que seja tecnicamente impossivel a sua execucdo de
acordo com a legislagdo vigente, terdo obrigatoriamente que cumprir as disposigdes
técnicas vigentes ao tempo da execucdo da obra, sendo acompanhados por termo de
responsabilidade onde conste a declaracdo de inexisténcia de qualquer risco para a
seguranca do publico e ou utentes. Os restantes projetos podem ndo ser entregues desde
gue 0s seus autores declarem quais as normas técnicas e regulamentares em vigor que nédo
foram observadas. Aqui reconhece-se, mais uma vez, que a aplicacdo da lei vigente a
pratica do ato administrativo de deferimento ou admissdo tornaria inviaveis a maioria das

legalizacdes.

Neste artigo refere-se ainda que a cdmara municipal pode impor a execucdo de
trabalhos de correcdo e exigir apresentacdo de exames periciais e relatorios técnicos que
demonstrem, inequivocamente, a existéncia de condi¢des de seguranca e salubridade ou no
caso de determinado equipamento, a apresentacdo de certificados de seguranca emitidos

pelo fornecedor (termoacumuladores e instalacGes de gas, entre outros).

Penamacor opta ainda por discriminar os elementos a entregar e Monchique

completa o seu artigo com a possibilidade de, excecionalmente, serem dispensados em face
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das obras ja concluidas, os elemento instrutorios cuja apresentacao se revele de manifesta
inutilidade, impossibilidade ou inadequacéo para o fim em vista, mediante a apresentagéo
de requerimento devidamente justificado, tendo no entanto de ser realizada vistoria no

momento da apreciacdo da utilizacéo.

No terceiro artigo fala-se sobre a apreciacdo técnica que € feita em funcdo de
“preferéncias” , que também variam consoante 0 municipio em questdo, descriminando

algumas regras gque deverdo ser verificadas.

Para que se entenda melhor esta ideia transcreve-se a titulo de exemplo o artigo
150° do RMUE de Lagos:

“Artigo 150.°
Apreciacao técnica
1 - No processo de apreciacdo técnica sera tida em particular atencéo:

a) A época de construcdo (preferencialmente as construcdes anteriores a 1995, ano
da publicagdo do Plano Director Municipal);

b) A localizacdo (preferencialmente as construgcdes sitas em zonas rurais, no

exterior dos aglomerados urbanos do Concelho);

c) O cumprimento do Regulamento Geral das Edificacdes Urbanas, pelo que as
edificacBes a legalizar deverdo satisfazer as condi¢des regulamentares. Porém, se forem
identificados casos de acrescida dificuldade de solucéo, sera tomado em consideracdo o
disposto nos artigos 63.° e 64.° do RGEU;

d) O suporte infra-estrutural existente no local da edificacdo a legalizar,
nomeadamente o abastecimento de agua potavel, (conforme art.° 101.° do RGEU) e o

destino dos efluentes domésticos (conforme artigos 94.°, 95.° e 96.° do RGEU);

e) A insercdo em solos da Reserva Agricola Nacional (RAN) ou da Reserva
Ecologica Nacional (REN), particularmente se a edificacdo a legalizar for anterior a 17
de Julho de 1990 ou a 25 de Novembro de 1995, datas da publicacéo da Carta da Reserva
Agricola para o Distrito de Faro e da Carta da Reserva Ecologica para o Municipio de

Lagos, respectivamente.

2 - Os projectos de legalizacé@o referentes as obras de construcéo realizadas em

data anterior a referida na alinea e) do n.° 1, deverdo estar instruidos com certidao
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camararia confirmando tal facto, quando enviados a parecer das entidades que,

regionalmente, superintendam nos solos que integram a RAN e a REN.”

O quarto artigo é sobre a decisdo final e refere-se a generalidades sobre a
apreciacdo, a necessidade de um relatorio de vistoria ou da fiscalizacdo, 0 pagamento das
taxas e o direito de recorrer das decisdes previsto no CPA. Mais uma vez encontram-se

diferengas no articulado dentro da mesma estrutura.

Refira-se que este ultimo artigo no regulamento de Penamacor prevé, para a
emissdo de alvara, a isen¢éo de entrega de todos os documentos legalmente previstos com

excecdo do termo de responsabilidade do diretor técnico da obra.

J& o municipio de Sabugal optou por incluir num outro artigo sobre o levantamento
da licenca a possibilidade de no caso de legalizacdes de construcdes ja concluidas nédo se

entregar qualquer documento dos necessarios para as obras comuns.
Os restantes regulamentos sdo omissos sobre esta matéria.

Séo articulados extensos, referindo vérias fases do procedimento mas pecam por
falta de objetividade e ndo se consegue compreender algumas das opcGes seguidas,
sobretudo quando elegem apenas parte das construcdes para poderem ser legalizadas ou
quando fazem depender a apreciacdo de situacdes preferenciais. Também se questiona a
legalidade das opcdes feitas em relacdo aos projetos das especialidades. Ficam temas
importantes por regular, nomeadamente quanto as comunicacdes prévias e isencdes
possiveis para além dos projetos das especialidades, em todas as fases da legalizacdo e na

emisséo da autorizagéo de utilizagéo.

Um exemplo diferente é o caso encontrado nos regulamentos de Alvito®, Caminha
e Marinha Grande. Um artigo unico que inclui todas as fases da “legalizagdo” e consegue
em poucas palavras focar os pontos essenciais. O artigo 11° do RMUE de Alvito ¢
exatamente igual ao artigo 12° do RMUE de Caminha e o artigo 57° do RMEU da Marinha
Grande é muito semelhante falhando apenas em dois ou trés pontos de menor importancia.
Apesar de so se encontrar esta solu¢do em trés municipios considera-se importante incluir

aqui a sua redacao.

% O RMUE de Alvito encontra-se em fase de aprovacéo pela Assembleia Municipal.
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“Artigo 12.°
Legalizaco de obras clandestinas

1 — O pedido de legalizacédo de obras de edificacdo fica sujeito, com as devidas
adaptacdes, ao disposto no artigo 5., do presente Regulamento® e deve ser instruido com
documento comprovativo da data de construcdo dessas obras e levantamento fotogréfico
detalhado.

2 — Quando as obras tiverem sido realizadas ha mais de 10 (dez) anos, a instrugao

do respectivo pedido de legalizacdo sera dispensada dos seguintes elementos:
a) Calendarizacao da execucéo da obra;
b) Projectos das especialidades a seguir enumerados:

i) Projecto de estabilidade, caso o requerente apresente termo de responsabilidade
passado por técnico legalmente habilitado para o efeito, em que este se responsabilize

pelos aspectos estruturais da obra realizada;

ii) Projecto de alimentacdo e distribuicdo de energia eléctrica ou ficha
electrotécnica, no caso do edificio estar a ser alimentado por energia eléctrica, devendo o
requerente fazer prova do facto apresentando fotocdpia do Gltimo recibo comprovativo do

pagamento de energia a empresa fornecedora;

iii) Projecto de rede de gés, caso o requerente apresente termo de responsabilidade

passado por instalador credenciado;

iv) Projecto de instalacdes telefonicas e de telecomunicacgdes, caso o edificio se

encontre dotado de telefone e disso seja apresentada a respectiva prova;
v) Estudo de comportamento térmico;
vi) Projecto acustico.

3 — O disposto na alinea b), do nimero anterior néo ¢ aplicavel a estabelecimentos

comerciais, industriais ou de servi¢os abrangidos por legislacdo especifica.

4 — A instrucdo do pedido de emissdo do alvara de licenca ou a admisséo da
comunicacdo prévia de obras de legalizacdo serd dispensado da apresentacdo dos

seguintes elementos:

% Artigo 5.° - Regras de apresentacdo dos projetos.
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a) Documento comprovativo da prestacio de caucéo;

b) Apdlice de seguro que cubra a responsabilidade pela reparacdo dos danos

emergentes de acidentes de trabalho;

c) Termo de responsabilidade assinado pelo técnico responsavel pela direccdo

técnica da obra;

d) Declaracéo de titularidade de certificado de classificacao de obras publicas, do
titulo de registo na actividade ou do certificado de classificacdo de industrial de

construcao civil;
e) Livro de obra;
f) Plano de seguranca e salde;
g) Minuta do contrato de urbanizacé@o aprovada, quando exista.

5 — A concessdo de autorizacdo de utilizacdo referente a obras legalizadas nos

termos do presente artigo sera sempre precedida de vistoria municipal.

6 — Na instrucd@o do pedido de alvara de autorizacdo de utilizacdo sera dispensada
a apresentacdo dos elementos referidos nas alineas c) e €), do n.° 4, do presente artigo e
do respectivo alvard devera obrigatoriamente constar a mencdo de que a obra foi
realizada sem o respectivo alvara de licenca ou de autorizagdo ou admissdo de

comunicacao prévia e de quais os projectos das especialidade que foram dispensados. ”

Do ponto 1 observa-se que se prevé apenas a legalizacdo de obras de edificacéo,
deixando de fora as outras operacdes urbanisticas. SO Alvito e Caminha pedem

levantamento fotografico detalhado.

No n.° 2 distingue-se claramente as obras realizadas ha mais de 10 anos das mais
recentes®’. Compreende-se que na legalizacdo de construces mais antigas seja mais dificil
elaborar projetos da obra realizada (se estes ndao existiram) mas estabelecer uma barreira de
10 anos ndo é facil de justificar, embora seja mais facil de determinar. Considera-se mais
percetivel a escolha por datas em que as normas aplicaveis se alteraram, como a entrada
em vigor de um plano ou de normas técnicas diretamente ligadas a cada especialidade.

Sera facil encontrar uma obra executada ha 9 anos (por exemplo) com as mesmas

% Também os municipios de Camara de Lobos, Mafra e Odemira fazem esta distingdo. Santa Cruz distingue
as anteriores a 2006.
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dificuldades que as executadas ha mais de 10 anos. E claro, estas isengdes podem padecer
de vicios legais, nomeadamente por estabelecerem diferencas de tratamento mediante

situacOes similares.

A isencdo da calendarizacdo pode aceitar-se facilmente se ndo houver lugar ao
pagamento de taxas em funcdo do tempo de duracdo da obra. Quanto aos projetos, e por
omissdo, presume-se ser necessaria a apresentacdo dos projetos de arquitetura, de arranjos
exteriores, de instalacGes eletromecanicas incluindo as de transporte de pessoas e ou
mercadorias e seguranca contra incéndios em edificios, abastecimento de 4gua e drenagem
de 4guas residuais e pluviais, bem como o plano de acessibilidades, sem prejuizo das

isengdes previstas nos seus regimes juridicos.

A ndo aplicacdo da isencdo de projetos aos estabelecimentos sujeitos a regimes
especiais, previsto no n° 3, parece prudente porque estdo envolvidos outros riscos e porque

podem ser espacos com grande afluéncia de pessoas.

O n.° 4 comega a ser um traco comum a muitos regulamentos e sé peca por nada
dizer sobre o diretor de fiscalizacdo. Isto acontece por se usar como referéncia o enunciado
do n.° 1 do artigo 3° da Portaria 216-E, de 3 de marco, que, como ja referimos, difere
ligeiramente do articulado do n.° 2 do artigo 2° da Portaria 232/2008 de 11 de margo. Alias
0 n.° 4 do artigo da Marinha Grande refere apenas a emissao do alvara de licenca de obras

e remete para a respetiva portaria.

No ponto 5 refere-se a obrigatoriedade de vistoria, que consegue facilmente
justificar-se com a auséncia do termo de responsabilidade do diretor da obra (ndo o
referido no n.° 4 mas o referido no n.° 6), tendo em conta o estipulado na alinea a) do n.° 2
do artigo 64° do RJUE, embora a observacdo dos elementos visiveis de uma obra nédo
substitua de forma alguma o acompanhamento da obra feito por um técnico habilitado. No

regulamento da Marinha Grande este assunto corresponde ao n.° 6.

Por ultimo, no n.° 6, fala-se da autorizacdo de utilizacdo e prevé-se a isencdo dos
elementos referidos nas alineas c¢) e e) do n.° 4. Ora, o livro de obra € 0 mesmo de facto
mas o termo de responsabilidade é diferente, conforme ja foi referido. O primeiro diz
respeito & identificacdo do técnico que vai acompanhar a obra, mas o que se pretende
isentar € o termo que refere que a obra foi executada de acordo com o0s projetos aprovados
e restantes imposicOes legais. Tende a ser usual confundir-se estes dois termos que em

comum apenas tém o seu subscritor e restantes elementos identificativos da obra em causa.
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O n.° 5 do artigo da Marinha Grande sobre a mesma questdo opta por isentar a
apresentacdo dos elementos referidos nas alineas d) a h) do n.° 1 do artigo 15° da portaria
232/2008, de 11 de marco, entre os quais ndo esta o termo de responsabilidade do diretor
técnico de obra, o que elimina o argumento encontrado para justificar a obrigatoriedade de

realizacdo de vistoria.

Nos trés regulamentos € ainda definido que deve constar do respetivo alvara a
mencéo de que a obra foi realizada sem o respetivo alvara de licenca ou de autorizacdo ou
admissdo de comunicacdo prévia e de quais 0s projetos das especialidade que foram
dispensados (0 da Marinha Grande sO refere alvard de licenga). Sobre esta opgdo ja
referimos a nossa concordancia mas ressalva-se um preciosismo raro de encontra, a
recordacdo de que, num passado ainda recente, as construcbes podiam estar sujeitas a

figura da autorizacdo. Sem duvida um artigo interessante e bem estruturado.

Esta opcao® por conceder isencdo dos projetos das especialidades, ou permitir a
sua substituicdo por termos de responsabilidade, certificados, comprovativos de ligacdo as
redes ou faturas de pagamentos de servigos, etc., encontra-se repetida, sob formatos muito
diferentes, em muitos artigos dos regulamentos municipais, sendo algumas vezes

praticamente a tnica parte do procedimento regulada em matéria de legalizacao®®.

Também se verifica repetidas vezes a opg¢ao por isentar apenas parte dos projetos,

sem se conseguir perceber a logica de tal escolha.

Ha casos de redacdes mais completas, embora possam conter algumas omissdes ou
contradicdes’®, sendo alguns claramente (mal) inspirados em partes de outros regulamentos

mais coerentes.

Alguns municipios’* seguem as indicacdes dadas pela CCDR Centro, permitindo
apenas a isencdo de entrega dos documentos para a execucdo da obra referidos nas
respetivas portarias, partilhando do entendimento manifestado por aquela entidade nos
pareceres emitidos quando argumenta: “ndo nos parece razoavel, violando o principio da
proporcionalidade, ou sequer exequivel, que se exija ao requerente da legalizacdo de um

edificio, documentos que, pela sua natureza, respeitam a uma obra a iniciar ”. Destes, ha

%8 0 artigo 9° do RMUE de Elvas refere o dever de substituicdo e ndo a possibilidade.

%9 S40 os casos de Elvas, Figueira da Foz, ilhavo, Loulé, Maia, Odemira e Santiago do Cacém.

"0 S30 exemplo os municipios de Camara de Lobos, Grandola, Santa Cruz, S&o Vicente, Sines, Tarouca e
Vila Nova da Barquinha.

™" Nomeadamente os de Camara de Lobos, Manteigas, Odivelas, Sines e Pinhel.
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0S que optam por ndo exigir também o termo de responsabilidade do diretor técnico da
obra’® e dentro dos que pretendem a apresentacdo do referido termo, temos 0s que se
confundem quanto ao termo de que necessitam. O municipio da Covilha estipula que os
elementos relativos a execucdo da obra podem ser substituidos por termo responsabilidade
de técnico habilitado a subscrever projetos de arquitetura, declarando que a obra executada
verifica a conformidade do uso com as normas legais e regulamentares aplicaveis e a

idoneidade do edificio para o fim pretendido.

Veja-se agora 0 caso encontrado nos regulamentos de Penafiel, Ribeira de Pena e
Sernancelhe’. O articulado prevé apenas as condicBes que devem cumprir as obras
clandestinas para poderem ser regularizadas. Estas terdo de cumprir os requisitos legais e
regulamentares de urbanizacdo, de estética, de seguranca e de salubridade e
obrigatoriamente obter pareceres favoraveis das entidades exteriores a camara municipal,
quando necessarios. Se nao cumprirem os afastamentos legais as vias municipais, poderdo
manter-se desde que, ndo se preveja a necessidade de as demolir em futuro préximo para
melhoria das condicdes de transito, se comprove a sua existéncia antes do regulamento e o
proprietario abdique formalmente de qualquer indeminizacdo em caso de expropriacao.
Nada é dito sobre o procedimento a adotar nem sobre qualquer possibilidade de isengdo de
entrega de elementos.

Nos RMUETA de Penacova e Vila Nova de Poiares, prevé-se a possibilidade de
incumprimento de algumas das normas do regulamento, nomeadamente se tal se mostrar
impossivel ou se envolver custos desproporcionados’™. Para as legalizacdes em particular,
apenas se refere que, para a determinacdo das taxas a aplicar, usam-se 0S prazos

discriminados no artigo, estipulados em funcéo do uso e a area de cada construcéo”.

Ainda sobre taxas, encontra-se algumas previsdes de agravamento para o dobro, o
triplo ou o quintuplo das taxas aplicaveis, nos casos de legalizacdo, mas ha também o caso
do Funddo que estipula uma reducdo de 20% das taxas com vista ao incentivo dos
interessados. A cadmara da Amadora estipula concretamente uma taxa para 0s processos de

legalizacdo de construgdes existentes (100€ mais 1€/m2 de a.b.c.) que acresce as taxas

"2 Santa Maria da Feira e Sines por exemplo.

73 Santa Cruz e Tarouca também imp&em condiges para legalizacio nos seus regulamentos.

’* Também Arruda dos Vinhos, Guimarées, Santa Maria da Feira e Tabua tém uma norma sobre esta questo.
> Os regulamentos de Alter do Chéo, Aveiro, Funddo, Montemor-o-Velho, Penafiel, Pinhel, Santa Cruz,
Téabua, Tarouca e Tavira, também estipulam prazos para a “duracdo da obra” para a aplicagdo de taxas,
enquanto Grandola e Almeida deixam a determinagéo ao municipio.
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previstas para a generalidade dos casos. Mas Almeida vai mais além, prevendo para 0s
casos de legalizacdo, a aplicagdo do quintuplo das taxas normais se ndo tiver havido auto
de contraordenacdo e pagamento das coimas inerentes, ou seja, usando as taxas para

executar a penalizacéo pela infracao.

Foram recebidas algumas informagcfes de que a IGAL (provavelmente por
iniciativa do provedor de justica) considera estes agravamentos ilegais, argumentando
tratar-se de uma forma de castigar o infrator. Ora, 0 caracter sinalagmatico das taxas néo
Ihes permite ter a funcdo penalizadora, elas devem ter um valor equivalente aos custos que
0 municipio suporta com o servi¢o prestado. Para sancionar a conduta ilicita de um
particular devem ser aplicadas as medidas previstas na lei, nomeadamente as coimas e

outras sancdes acessorias previstas no RJUE para as contraordenacgdes urbanisticas.
Sobre a autorizacdo de utilizacdo encontram-se também atitudes muito diferentes.

Vila Nova de Foz Coa, Santa Cruz da Graciosa e Lages das Flores autorizam a
utilizacdo de construcoes clandestinas sem legalizar a sua construgdo. Fazem assim apenas

uma legalizacéo do uso de uma construcdo ilegal.

Em Mafra, o pedido de legalizacdo engloba o licenciamento (ou comunicagéo
prévia) e a utilizacdo. Com o deferimento do pedido sdo emitidos simultaneamente 0s
alvaras de construcdo e de utilizacdo mediante a realizacdo de vistoria ou fiscalizacéo.
Contem uma lista dos elementos a entregar que engloba documentos para licenciamento e
para utilizacdo numa versao simplificada. Ndo se pede nenhum dos documentos previstos
para emissdo de alvara de obras (seguro, alvara do construtor, livro de obra e PSS) nem se
remete para qualquer norma. Pede-se apenas o termo do diretor técnico, se possivel, ou

termos dos projetistas a confirmar o cumprimento dos projetos em obra.

Também encontramos no regulamento de Sao Jodo da Pesqueira, uma referéncia a
ndo emissdo da autorizacdo de utilizacdo sem que se proceda a legalizacdo das obras

ilegais.

Santa Cruz (na ilha da Madeira) emite a autorizagdo de utilizagdo com isencdo de
entrega de todos os documentos previstos no RJUE e restante legislacdo aplicavel®. Ja
Vila Nova da Barquinha despensa apenas a apresentacdo do termo previsto no artigo 63°
do RJUE.

"® A versdo final deste regulamento ainda néo foi publicada.
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Vila Real permite apenas que se substitua, os certificados de inspecédo das redes por

comprovativos da atual prestacdo do servigo.

A vistoria obrigatoria é referida em grande parte dos regulamentos, aparecendo
mesmo para o deferimento do licenciamento ou admissdo de comunicacao prévia. Existe
aparentemente uma necessidade de comprovar no local a verdade do que é referido no
processo de legalizacdo apresentado, o que de certa forma é compreensivel ndo fosse este
um procedimento decorrente de um ato ilicito. Talvez esse seja um suficiente “indicio
9977

sério”’" para desconfiar das declaragdes do requerente e dos seus técnicos e determinar a

realizacdo de uma vistoria.

Varios sdo o0s que colocaram nos seus regulamentos apenas referéncias a uma parte

da questdo como por exemplo, sobre o pedido de autorizacdo de utilizacdo ou sobre taxas a
pagar.
Amadora, para além de um artigo sobre taxas, apenas regula sobre as marquises

existentes a data de entrada em vigor deste regulamento, estipulando que ficam sujeitas a

um processo de legalizacéo.

A escolha da cor azul para representacdo dos elementos a legalizar nos desenhos de
alteracOes € a opg¢do encontrada em 35 municipios tendo 3 outros optado pela cor verde.
Em 15 casos esta regra é a Unica referéncia a legalizacdo que se encontra nos

regulamentos, ndo tendo qualquer outra norma sobre a matéria.

Uma outra regra que aparece quase sempre sozinha (ou associada apenas a regra de
uso da cor azul) é a determinagdo de que, a camara municipal s6 emite a certiddao de
propriedade horizontal quando o prédio se encontre legalmente construido, ndo se

verificando nele a existéncia de obras n3o legalizadas’®.

Quatro camaras’® tém normas sobre legalizacéo a ser estudadas para fazerem parte
das alteracbes aos RMUE, enquanto Esposende tém previsto, no ambito da revisdo do
PDM em curso, introduzir normas para estes casos, desde que se obtenham pareceres

favoraveis das entidades que tutelam cada local.

Cerca de oito camaras tém normas que em nada acrescentam ao ordenamento

nacional, mas pelo menos reconhecem a existéncia de constru¢fes clandestinas e a

"7 Referéncia constante da alinea b) do n.° 2 do artigo 64° do RJUE.
8 Encontraram-se nove casos muito idénticos.
™ Alandroal, Funchal, Nelas e Setubal.
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necessidade da sua regularizacdo. Porque ainda encontramos quem negue a existéncia de

um procedimento de legalizacéo

No municipio de Lages do Pico, os proprietarios de obras que tenham sido objeto
de contraordenacdo ou embargo sao obrigados a proceder a sua legalizacdo no prazo de 60

dias, sob pena de demolic¢&o ou expropriagéo.

No regulamento de Cémara de Lobos define-se que a licenca ou admissdo de
comunicacdo prévia para efeitos de legalizacéo serdo apreciados nos termos do disposto no
artigo 60° do RJUE. Acreditamos que se referem a uma interpretacdo da garantia do
existente como apenas materialmente existente e ndo formalmente legais, sendo ndo faria
sentido esta referéncia. Este municipio estipula ainda que todas as situac@es de legalizagdo
de construcdes estdo dispensadas da apresentacdo do projeto de execugdo, como também

acontece noutras normas.

Muitos sdo o0s casos de normas pouco claras, com referéncias incorretas,
contradicdes ao longo do seu texto, deixando de fora a regulacdo de varias fases do

procedimento, sobretudo para a emissao dos titulos de construcao e utilizacéo.

Encontram-se restricbes em funcdo do uso da construcao, da dimensdo (no caso de

anexos por exemplo) e sobretudo temporais.

Veja-se o0 caso de Alenquer onde sé se permite legalizar habitacdo e seus anexos, e
desde que executados entes da entrada em vigor do RJUE na versdo que lhe foi dada pelo
Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de junho.

Entre os artigos mais equilibrados, talvez se destaquem, o regulamento de Sines,
que refere com muita simplicidade os pontos essenciais sobre o procedimento de
legalizacdo, embora nada refira sobre a autorizacdo de utilizacdo, e o regulamento de

Tabua, por ser um dos mais completos e ainda assim com bastante objetividade.

Considera-se importante observar os principais artigos da solucdo consagrada no

Codigo Regulamentar do Municipio de Tabua.
“Artigo C —1/5.°
Preexisténcias

Em todas as construgdes existentes, processos de loteamento ja devidamente
aprovados ou em vigor, quer em viabilidades de construcdo ja emitidas e em vigor,

admitir-se-a a ndo observancia parcial do presente Capitulo caso comprovada a
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impossibilidade técnica e fisica de tal adequacdo ou a oneracdo desproporcionada dos
custos das obras necessarias realizar ou ainda por alteragdo dos paréametros urbanisticos
previamente definidos (e que a Camara Municipal de Tabua entende manter e ou

consolidar).
SECCAO IlI

Normas para instrucdo de procedimentos para a realizacéo de operacoes

urbanisticas
Artigo C —1/41.°
Instrucéo do pedido

1 — Os pedidos de promocdo de opera¢des urbanisticas devem ser instruidos de
acordo com a legislacdo em vigor, designadamente, com o artigo 9.° do RJUE e com as
disposicdes da Portaria n.° 232/2008, de 11 de Marc¢o.

(..)

6 — O pedido de legalizacdo de operacGes urbanisticas devera ainda ser instruido
com documento comprovativo da data de construcdo dessas obras, emitido pela Junta de
Freguesia competente na area de intervencdo, ficando dispensada a apresentacdo dos

seguintes elementos:

a) Calendarizacéo da execucdo da obra, considerando-se para efeito de liquidagio
de taxas o periodo minimo de seis meses para a construcdo de muros e edificios com area

coberta inferior a 30m2 e o periodo minimo de um ano para as restantes construcdes;

b) Plano de acessibilidades, se a construcdo da edificacdo for anterior a vigéncia
do Decreto-Lei n.° 163/2006, de 8 de Agosto, considerando-se uma edificagdo existente

para efeitos de aplicacdo daquele diploma legal;

c) Projecto de instalacdo telefonica e de telecomunicacBes, caso o edificio se

encontre dotado de telefone e disso seja apresentada a respectiva prova;

d) Projecto de alimentacdo e distribuicdo de energia eléctrica ou ficha
electrotécnica, caso o edificio esteja a ser alimentado por energia eléctrica, devendo o

requerente fazer prova do facto;

e) Restantes projectos de especialidades, caso o requerente apresente termo de

responsabilidade passado por técnico legalmente habilitado para o efeito, em que este se
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responsabilize pela obra realizada, declarando que a mesma respeita as normas de

construcdo e de seguranca aplicaveis.

7 — A'instrucdo do pedido de emissdo do alvara de licenca de obras de edificacdo
a legalizar sera dispensada da apresentacdo dos referidos no n.° 1 do ponto 3.° da
Portaria n.° 216-E/2008, de 3 de Marco.

8 — O pedido da concessdo de autorizacdo de utilizagdo referente a obras
legalizadas, nos termos do n.° 6 do presente artigo, serd instruido com termo de
responsabilidade passado por técnico legalmente habilitado, em que este se responsabilize
pela obra realizada, assegurando que a obra foi executada em conformidade com as
disposicdes legais e regulamentares aplicaveis, que se encontra de acordo com o projecto
de arquitectura aprovado e com as condicdes da licenca e que € idonea para o fim

pretendido.
Artigo C —1/43.°
Cores convencionais

Na apresentacdo dos pedidos de licenciamento e nos procedimentos de
comunicacdo prévia de obras de reconstrucdo, ampliacdo ou alteracdo deverdo ser
apresentadas, obrigatoriamente, fotografia da edificacéo existente e as pecas desenhadas
(plantas, cortes e algados) da edificagdo existente, das alteracdes e da proposta final.

As pecas desenhadas devem ser elaboradas de acordo com a seguinte

representacao:
a) Elemento a conservar — cor preta;
b) Elemento a construir — cor vermelha;
c¢) Elemento a demolir — cor amarela;
d) Elemento a legalizar — cor azul.”

Repare-se que o pedido de legalizacéo aplica-se a todas as operacGes urbanisticas e

ndo apenas a edificios.

Para que estes pedidos sejam instruidos de acordo com a legislagdo em vigor,
designadamente com o artigo 9.° do RJUE e com as disposi¢des da Portaria n.° 232/2008,
de 11 de Marco, deveria prever-se a possibilidade de apresentar, quer um pedido de

licenciamento, quer uma comunicacgéo prévia de legalizacdo, o que ndo parece ser o caso ja
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que no n.° 7 do artigo C-1/41° se refere concretamente a emissdo do alvaré de licenca de
obras de edificacdo, esquecendo-se também aqui das restantes operagdes urbanisticas.

De qualquer forma, este é um articulado com o qual se consegue trabalhar. Permite
ter uma orientacdo para todas as fases pelas quais passa a legalizacdo de uma operagéo

urbanistica.

Quanto a apreciacdo dos pedidos de legalizacdo, ela também reveste formas
diferentes. Uns regulamentos dizem aplicar-se a lei atual, outros fazem cumprir as normas
vigentes a altura da construcdo e outros ainda referem explicitamente o dever de
conformidade com o Decreto-Lei n.° 804/76, de 6 de Novembro com as alteracGes
introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 90/77, de 9 de Margo e com a Portaria n.° 243/84, de 17
de Abril. Conforme ja foi referido, este regime aplica-se a zonas onde se verifique uma
acentuada percentagem de construcdes ilegais incluindo as realizadas em terrenos loteados
sem a licenca legalmente exigida. Trata-se de um diploma orientado para os aglomerados
ilegais e ndo para as situacdes isoladas.

Elvas e Santa Cruz estipulam que, para as alteracbes em edificios anteriores a
RGEU ou a 1951 (parece-nos que a intensdo é a mesma) deve ser licenciado o edificio na
sua totalidade. Esta regra levanta trés questdes: tera 0 RGEU entrado em vigor em todo o
territorio destas autarquias ao mesmo tempo? E assim sendo, far4 sentido submeter a
licenciamento construcGes que nunca foram ilegais por ndo ser formalidade necessaria a
data da sua constru¢do? Que normas devem respeitar estas construcfes no licenciamento a
apresentar? Nenhuma resposta a estas questdes resulta da norma em apreco e note-se que
uma alteracdo pode ser, por exemplo, a pintura do edificio de uma cor diferente.

O municipio de Grandola® optou por colocar no seu regulamento um artigo
permitindo a legalizacdo coerciva de alteracdes ou ampliacbes ilegais, nos moldes do
previsto no Cddigo Regulamentar do Municipio do Porto, mas sem prever qualquer
periodo experimental. Sobre a experiencia de aplicacdo desta matéria, reflete-se com maior

atencdo no subtitulo seguinte.

80 ko publicada no Diario da Republica, 2.2 série, n.° 45 de 2 de marco de 2012, o Aviso

n.° 3434/2012 a versdo do RMUE para inquérito pablico.
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3.7. O Cddigo Regulamentar do Municipio do Porto

Sendo o Porto um municipio totalmente urbano, com uma éarea relativamente
reduzida e uma populacéo consideravel, a sua realidade, no que concerne a existéncia de

construcdes ilegais, & muito diferente da realidade da maioria dos concelhos deste pais.

A necessidade de prévio licenciamento das operagdes urbanisticas a realizar é ja
uma realidade desde a década de 30, tendo sido reforcada pela entrada em vigor do RGEU,

em 1951, que se aplicou em todo o territorio municipal ao mesmo tempo.

Assim sendo, 0s casos mais frequentes no Porto ndo sdo os edificios ilegais mas as
construgdes associadas a um edificio legalmente aprovado, que se realizaram sem o devido
controlo prévio. E o caso dos anexos, marquises, muros e as alteracdes e ampliagdes aos

edificios principais.

Foi tendo em conta esta realidade, que se consagrou no CRMP a possibilidade de a

Céamara Municipal poder atuar oficiosamente para corrigir estas situacoes.

Na proposta dos servigos que fundamenta a alteragdo introduzida no CRMP, que
serviu de base a criacdo dos artigos B-1/39° e B-1/40°, apresentam-se razdes que apontam
para o dever de agir que legalmente se atribui as autarquias para a fiscalizacdo e tutela da
legalidade urbanistica, bem como para a necessidade de considerar o principio da
proporcionalidade na atuacdo administrativa, ponderando entre o interesse publico e 0s

direitos dos particulares.

Tendo em conta o estipulado no n.° 2 do artigo 106° do RJUE, onde se afirma que a
demolicdo deve ser evitada se a obra for suscetivel de ser licenciado ou objeto de
comunicagdo prévia, cabe aos servicos municipais o dever de determinacdo da legalidade
da construg¢do em causa e a decisdo sobre a sua “classificagdo” como “legalizavel” ou a

determinacédo das medidas de tutela da legalidade aplicaveis.

Se a obra ¢ “legalizavel”, o municipio fica perante um impasse dificil de
ultrapassar. Perante uma ilegalidade apenas formal, os servicos ndo podem atuar pois nao
se verificando qualquer ilegalidade material, o principio da proporcionalidade impede a sua

intervencgdo coerciva por ndo existir qualquer interesse publico material a salvaguardar®.

81 Niao obstante no articulado do n.° 2 do artigo 106° do RJUE pode ler-se: “A demoligdo pode ser evitada se
a obra for susceptivel de ser licenciada ou objecto de comunicagdo prévia ou se for possivel assegurar a sua
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Perante uma inércia que s6 beneficiaria o infrator, a Camara do Porto decidiu atuar,
criando as regras que lhe permitissem legalizar as obras ilegais pelo seu promotor, nos
casos em que este ndo tome essa iniciativa. O municipio emitird oficiosamente o alvara de

licenca sempre que a obra ilegal ndo viole qualquer norma de direito publico.

Atendendo ao carécter inovador destas medidas, optou-se por criar um periodo

experimental para a aplicagdo desta norma a um universo restrito de situagdes.

Assim, durante o primeiro ano o Municipio apenas emite oficiosamente alvaras de
licenciamento relativamente a obras que, estando em conformidade com as normas
urbanisticas aplicaveis, sejam meras obras de alteracdo, reconstru¢cdo ou ampliacdo
acessorias de uma edificacdo principal legalmente existente e ndo exijam a realizagdo de
calculos de estabilidade (n.°1 do Artigo B-1/40°).

O requerente® ¢ notificado para proceder ao pagamento das taxas previstas para o
efeito no Artigo 25° da Tabela de Taxas Municipais, anexa a0 CRMP, e caso este ndo o
faca é promovido o procedimento previsto na Parte G do mesmo c6digo, para a execugdo
fiscal do montante liquidado, implicando a impossibilidade de cobranca a caducidade do

alvara.®®

A alteracdo ao CRMP que veio introduzir estas normas foi publicada a 11 de margo
de 2011, tendo entrado em vigor no dia seguinte, pelo que, o periodo transitorio de

aplicacdo destas medidas terminou a 12 de marc¢o de 2012.

Esta iniciativa do Municipio do Porto para combater a inércia perante a ilegalidade
formal, claramente existente no nosso pais pelas mais variadas razdes, representa um
marco na atitude dos municipios que, ndo podendo substituir-se ao legislador, precisam de

ter ao seu alcance os instrumentos que lhes permitam trabalhar.

Mas este € um tema de dificil solucdo, que envolve o esfor¢o de todos gquantos

poderdo estar envolvidos no procedimento.

Talvez por receio das implicagdes destas medidas e por ter em conta 0s custos

envolvidos nestas operagdes, 0 Municipio do Porto optou por lancar esta ideia de uma

conformidade com as disposicoes legais e regulamentares que Ihe sdo aplicaveis mediante a realizagdo de
trabalhos de correcgdo ou de alteragdo.”.

8 Termo usado no articulado da norma mas pouco adequado se tivermos em conta que o procedimento
administrativo é oficioso.

83 N.2 2 do Artigo B-1/39° do CRMP.

94



forma demasiado restritiva, o que levou a que grande parte das situagdes de ilegalidade né&o

entrasse no ambito desta norma.

Esta é ainda uma norma que coloca sobre os ombros dos técnicos municipais a
responsabilidade que normalmente fica atribuida aos técnicos que, por conta dos
requerentes, elaboram e controlam os projetos e o desenrolar das obras. Seriam 0s técnicos
municipais que teriam de se dirigir ao local e efetuar as verificacfes necessérias, bem
como o levantamento do existente para posterior registo e desenho das caracteristicas da
construcdo. A eles caberia ainda a responsabilidade pelo trabalho feito e pela verificacao

do cumprimento das normas legais e regulamentares aplicaveis.

Talvez por estas razfes, ou outras, se tenha descuidado a aplicacdo dos artigos
incluidos no CRMP e se tenha desaproveitado esta oportunidade de testar o procedimento

feito ao contrario.

Ao contrério porque se deveria controlar antes de construir, ao contrario porque

deveria ser o promotor a desencadear o procedimento e ndo 0 municipio.

Mas é de louvar esta iniciativa que nos deu, também pela sua inaplicabilidade, a
experiéncia de saber-mos hoje o qudo dificil é regular sobre esta matéria e sobretudo o

quao dificil é aplica-la na prética.

Até ao dia 12 de margo de 2012, o Artigo B-1/40° do CRMP ndo tinha sido

aplicado uma tnica vez.®

Transcreve-se ainda os artigos referidos para facilitar o entendimento sobre esta

proposta alternativa:
“Artigo B-1/39°
Procedimento a adoptar em face da existéncia de obras ilegais

1 — Uma vez detectada a existéncia de obras ilegais, o Municipio inicia 0s
procedimentos previstos no Regime Juridico da Urbanizacgéo e Edificagdo e na parte H do
presente Codigo para que o0s interessados promovam as obras de correccdo ou de
demolicdo necessarias a reposicdo da legalidade ou apresentem um pedido de
licenciamento ou comunicagdo prévia para a legalizacdo de tais obras, fixando um prazo

para o efeito.

8 Colaboragao imprescindivel da Dr.2 Ana Leite, Jurista na Camara Municipal do Porto.
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2 — A apresentacdo de um pedido de licenciamento ou comunicagdo prévia com
vista a legalizacdo de obras, quando correctamente instruido, implica a suspensdo do
correspondente processo de determinacdo das medidas de demolicdo ou de realizacéo de

trabalhos de correccéo.

3 — Nas situacdes previstas no numero anterior, o requerimento inicial tem

implicito o pedido de emissao do alvara respectivo.

4 — Os prazos fixados no ambito dos procedimentos de licenciamento ou
comunicacdo previa que tenham em vista a legalizacdo de obras ilegais séo

improrrogaveis.
“Artigo B-140°

Obras susceptiveis de legalizacéo

1 - Quando, os interessados ndo tenham reposto a legalidade nem promovido as
diligéncias necessarias a legalizacdo dentro do prazo fixado nos termos do disposto no n.°
1 do artigo anterior, o Municipio pode emitir oficiosamente o alvara de licenciamento das
obras promovidas, mediante o pagamento das taxas para o efeito previstas na Tabela de

Taxas, quando verifique, cumulativamente, que as obras em causa:

a) sao obras de alteracdo, reconstrucdo e ampliacdo acessérias de uma edificacao

principal legalmente existente;
b) ndo exigem a realizacdo de calculos de estabilidade e

c) estdo em conformidade com as normas urbanisticas aplicaveis, pelo que sdo

susceptiveis de legalizagao.

2 - Caso o requerente, tendo sido notificado para o pagamento das taxas devidas
ndo proceda ao respectivo pagamento, é promovido o procedimento previsto na Parte G
do presente Codigo para a execucdo fiscal do montante liquidado, implicando a
impossibilidade de cobranca a caducidade do alvara.

3 - A emissao oficiosa do alvara tem por Unico efeito o reconhecimento de que as
obras promovidas cumprem os parametros urbanisticos previstos nos instrumentos de
gestdo territorial aplicaveis, sendo efectuada sob reserva de direitos de terceiros e nao
exonerando a responsabilidade civil, contra-ordenacional e penal dos promotores de tais

’

obras ilegais, bem como dos respectivos técnicos.’
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3.8. Formas de procedimento dos técnicos das autarquias perante a auséncia de

normas sobre a matéria.

Quando se apresenta a necessidade de apreciar um pedido de legalizacao, o técnico
do municipio, a quem compete informar 0s seus superiores, procura nas normas juridicas a
orientacdo para verificar se o processo que lhe chega esta corretamente instruido e se a

operacdo urbanistica realizada cumpre as normas legais e regulamentares aplicaveis.

O problema é que na maioria das vezes essas hormas nao existem e as que existem

sdo incompletas ou pouco claras.

Torna-se entdo necessaria uma orientacdo superior ou externa para encontrar 0

melhor caminho.

Alguns municipios solicitaram parecer sobre esta matéria a CCDR Centro, e

seguem as suas orientacdes na apreciacdo destes casos.

Obtivemos informacio sobre quatro pareceres emitidos por esta entidade®® dos
quais destacamos 0s seus principais pontos de interesse.

No parecer numero DAJ117/07, de 24/05/2007, séo referidos os seguintes pontos

essenciais:

“...a lei ndo prevé qualquer regime especifico de legalizacdo de obras
clandestinas, que as afaste das regras gerais do D.L. 555/99, de 16.12, e legislacio
complementar, salvo no que respeita ao caso particular das Areas Urbanas de Génese
llegal (AUGI),”

“...devendo deste modo o respectivo requerimento ser instruido com os elementos
previstos na Portaria n® 1110/2001, de 19.9, incluindo projecto de arquitectura e das

’

especialidades.’

“Porém, nos casos em que a obra se encontre concluida, parece-nos

desproporcionado exigir todos os elementos para a emissao do respectivo alvara...”

“Deve no entanto, por outro lado, exigir-se, por regra, 0 termo de

responsabilidade assinado pelo técnico responsavel pela direcgdo técnica da obra, no qual

8 pareceres da CCDR Centro, Anexos 3 e 4 do presente trabalho. Referéncia sobre outros dois pareceres no
parecer do municipio de Nelas, Anexo 5.
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este garanta o cumprimento das regras legais e regulamentares em vigor. No caso de
mesmo esta exigéncia se revelar, por alguma razdo, inexequivel, devera a propria camara

’

municipal promover a competente vistoria.’

Neste parecer sdo focadas as trés principais etapas de uma legalizacdo: Instrucdo do
processo, emissdo de alvard de obras e autorizacdo de utilizagdo (embora essa distin¢ao
ndo resulte clara do parecer). Dele resulta claramente que os processos de legalizacdo
devem seguir os procedimentos previstos no RJUE, como os demais, com excecdo de
apresentacdo de todos os documentos necessarios para a realizacdo da obra (que ja foi
realizada). Note-se que o Dr. Anténio Ramos esta a pronunciar-se durante a vigéncia da
versdo do RJUE dada pelo Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de junho. Entende-se que o
termo de responsabilidade que considera ser de exigir é aquele que deve acompanhar a
instrucdo da autorizacdo de utilizacdo. Quanto a vistoria, julga-se nunca poder substituir
um termo de responsabilidade mas entende-se a sua realizagdo como um ultimo recurso

para a verificacdo possivel.

No parecer numero DAJ175/08, de 31/12/2008, responde-se a uma solicitacdo do
municipio de Gouveia, nos mesmos moldes do parecer anterior, alterando apenas, a
referéncia a portaria que estipula 0s documentos necessarios para a emissao do alvara de
construcdo, que é agora a Portaria 216-E/2008 de 3 de margo, esquecendo no entanto que

esta ndo se aplica as comunicacdes prévias.

Hoje, 0 n.° 1 do artigo 63° do RJUE prevé que “o pedido de autorizacdo de
utilizacdo deve ser instruido com termo de responsabilidade subscrito pelo director de
obra ou director de fiscalizacdo de obra, no qual aqueles devem declarar que a obra esta
concluida e que foi executada de acordo com o projecto de arquitectura e arranjos
exteriores aprovados e com as condi¢bes da licenca ou da comunicacdo prévia e, se for
caso disso, que as alteracbes efectuadas ao projecto estdo em conformidade com as

normas legais e regulamentares que lhe sdo aplicaveis.”

No parecer emitido pelo Engenheiro Jodo Ferreira do municipio de Nelas, sdo
mencionados dois outros pareceres emitidos pela CCDR Centro, nos quais este técnico

fundamenta a sua proposta.

Do referido parecer numero DSAJAL1137/09 de 25/06/2009 destaca-se 0s
seguintes pontos que se consideram fundamentais para compreender o procedimento que

deve ser seguido:
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“...no caso devera ser desde logo afastado o principio da prossecucdo do interesse
publico, pois 0 que manifestamente estd em causa é um interesse privado de um particular

em ver legalizada a sua construgdo.”

“...ndo existe na legislagdo urbanistica nenhum principio ou norma que confira
direitos de legalizacéo, por forca de uma eventual prescricdo de ilegalidade decorrente da

passagem da simples passagem do tempo, para construgoes clandestinas”.

“O requerente ndo tem direitos adquiridos para a legalizacdo da sua moradia,
devendo a mesma ser apreciada de acordo com as normas legais e regulamentares em
vigor & data da sua apreciacdo do pedido pelo érgdo competente, nos termos do artigo
67.°do D.L. 555/99 de 16/12”".

Conclui entdo o técnico de Nelas, da sua analise do RJUE e dos pareceres que
refere na sua informacéo, que um processo de legalizacdo em nada difere de um processo
normal de licenciamento de uma obra particular, devendo por isso ser instruido com o
projeto de arquitetura, ou projeto de execucdo de obra, e projetos de especialidades,
constantes da portaria 232/2008, de 11 de marco, devendo cumprir as normas legais
aplicaveis. Considera no entanto que alguns projetos das especialidades poderdo ser
substituidos por relatérios de inspecdes e faturas de pagamento dos servigos, sempre
acompanhados dos respetivos termos de responsabilidade.

Menciona ainda uma deliberacdo da Camara Municipal de 10/07/2007, onde se
aceita a isencdo dos documentos para a execucao da obra, se esta ja se encontrar concluida,
com excecdo do termo de responsabilidade assinado pelo técnico responsavel pela direcdo
técnica da obra (mais uma vez confundindo-se os dois termos). Termo que sera de novo
solicitado na apresentacdo do pedido de autorizacdo de utilizacdo conforme se intui da
redacdo desta deliberacdo quando diz mais a frente que ‘“Posteriormente, caso o
requerente entenda, podera solicitar a autorizacdo de utilizacéo, de acordo com o disposto
no artigo 15.° da Portaria 232/2008, de 11/03.”

Desta deliberacdo destaca-se ainda a referéncia de que sera emitido um alvara de
construcdo, em que a data de inicio e de fim correspondem ao dia de levantamento do

mesmo, ficando inscrito que se trata de uma legalizagéo.

Esta é entdo a forma de atuacdo desenvolvida pelo municipio de Nelas, com base na
sua interpretacdo da opinido emanada pela CCDR Centro.
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Também as cadmaras municipais de Estarreja e Mangualde seguem as orientacoes
daquela entidade de coordenacéo regional que tem desempenhado a este nivel a funcdo de

representante do poder central do estado, suprindo as suas omissdes legais.

O municipio de Chaves®® segue as diretrizes de um despacho do Vereador
responsavel pela area da gestdo urbanistica, de 2007, onde se determina que nos casos de
operacOes urbanisticas de génese ilegal, materialmente consolidadas, e que ndo exijam a
execucdo de quaisquer obras de construcdo, seja dispensada a apresentacdo das apolices de

seguro e do alvara de industrial de construcéo civil, para a emissédo do alvara de licenca.

Em Arraiolos trabalha-se com base num parecer interno®’, de 14/09/2011, aprovado
em reunido de camara, onde os servigos de administragdo urbanistica propdem um
procedimento para a legalizacdo de edificios construidos, comprovadamente, antes da

entrada em vigor do PDM.

Este parecer fala das dificuldades de aplicacdo da lei atual a edificios existentes,
especialmente os anteriores ao PDM, e levanta algumas questbes pertinentes,
nomeadamente sobre a intencdo do legislador em proteger as edificacdes existentes, ainda
que inacabadas, ao criar o artigo 88.° do RJUE, onde se prevé um regime excecional de
emissdo de licenca especial para a conclusdo de obras inacabadas e cujo licenciamento
tenha caducado.

Termina propondo que a Camara Municipal aceite a legalizacdo de edificacGes
existentes mesmo que ndo se enquadrem totalmente nas normas e regulamentos aplicaveis
e em vigor a data do pedido de legalizacdo, mas que seriam licencidveis a data da sua
construcdo, desde que se comprove de facto a sua existéncia, com as dimensdes e
caracteristicas atuais, antes da entrada em vigor do PDM e tal documento sirva como prova
junto da Comissdao da REN. Deve ainda ser verificado o cumprimento das condi¢Ges
minimas de habitabilidade exigiveis em edificios clandestinos, previstas na Portaria
n.0 243/84 de 17 de abril. A camara municipal, ponderadas as normas divergentes em
causa, deve considerar o interesse na manutencdo do edificio existente em detrimento da
sua demolicdo por razdes ambientais, urbanisticas, técnicas ou economicas,

fundamentando.

8 Também os municipios de Almada e Ponte da Barca referem seguir a orientacéo de despachos e pareceres.
8 Anexo 7 deste documento.
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E sem duvida um parecer arrojado que contraria a o principio geral do tempus regis
actum, ou seja, de que a validade de um ato administrativo depende da sua conformidade
com as normas legais e regulamentares vigentes a data da sua pratica. De qualquer forma
“coloca o dedo na ferida” pois que a aplicagdo séria e rigorosa deste principio inviabiliza a

legalizacdo da maioria das construces ilegais existentes neste pais.

De Aguiar da Beira recebeu-se a informacdo de que este municipio obteve sobre
esta matéria dois pareceres contraditorios, pelo que, aguardam um terceiro parecer para

decidirem qual o procedimento que o municipio e o seu Presidente devem adotar.

Com maior ou menor legitimacao recebida por parte dos 6rgaos das autarquias, ou
dos representantes regionais do poder central, os técnicos com responsabilidades na
apreciacdo de processos de legalizacdo resolvem como podem as dificuldades que lhes vao

surgindo.

O Engenheiro Filipe Jorge de Vila Nova de Foz Cda informa que o municipio trata
de forma diferente as construgdes mais antigas e as irregularidades detetadas no decorrer
de uma obra. As situacdes de construcdo em desconformidade com o projeto aprovado,
geralmente identificadas durante o decorrer dos trabalhos, sdo tratadas da forma prevista
no RJUE, ordenando a suspensédo e corre¢do das ilegalidades, nomeadamente aprovando
projetos de alteracfes ou ampliacGes. Para os casos de construgfes mais antigas, esta
camara municipal apenas exige a instru¢cdo de um pedido de emissdo de autorizacdo de
utilizacdo com os elementos exigidos pela Portaria n.° 232/2008, de 8 de marco. Tal
edificacdo ndo pode violar o PDM em vigor se tiver sido efetuada durante a vigéncia deste.
Se a construcdo for anterior ao PDM e aos regimes da REN e da RAN é passivel de
legalizacdo desde que respeite 0 RGEU. O técnico entende ser este 0 melhor caminho, uma
vez que uma construcdo efetuada ha dez anos (por exemplo), atualmente ndo cumprira com
normas supervenientes (RCCTE, acessibilidades, ITED, etc.), assim como o0 empreiteiro
podera ja ndo existir, nem se consegui identificar os técnicos que acompanharam a obra. E

quem se responsabilizaria pelos projetos?

Sdo questdes de facto dificeis de responder tendo em conta o quadro juridico
vigente, mas a solucdo encontrada para simplificar o percurso necessario € talvez a mais

corajosa de todas que se foram observando e merecia uma analise juridica de mente aberta.

Esta ideia é seguida pelos municipios de Santa Cruz da Graciosa, Lages das Flores

e Santa Cruz das Flores, pelo que foi possivel averiguar.
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As legalizacbes que acontecem na llha das Flores fazem-se sobretudo por
necessidade de obter um documento que permita o registo predial das construces.

Da Graciosa informam que procedem desta forma seguindo uma deliberacéo
camararia que lhes permite emitir a autorizacdo de utilizacdo de edificios habitacionais
clandestinos. Esclarecem no entanto que esta deliberacdo permite a ocupacdo destas

construcdes, ndo Ihes conferindo o licenciamento.

Alguns técnicos® entendem que o procedimento de legalizacdo deve respeitar as
normas legais e regulamentares aplicaveis no momento da sua apreciacdo e que nao deve
diferenciar-se estes procedimentos das situagdes normais por respeito ao principio pela
igualdade de tratamento e de forma a n&o beneficiar o infrator.

Outros municipios®® respeitam a mesma ideia mas consideram néo serem exigiveis
0s documentos para a realizacdo da obra, em respeito pelo principio da proporcionalidade e

porque consideram que a sua apresentacao ndo faz qualquer sentido.

Também encontramos 0s® que referem apenas a possibilidade de substituicdo dos
projetos de especialidades por termos de responsabilidade, e 0s®* que combinam esta
possibilidade com a isencdo dos documentos para a obra e até dos documentos para a

autorizagéo de utilizagéo.

Do que quase ninguém quer abdicar é dos termos de responsabilidade, sejam
exigidom em que fase for, e Carrazeda de Ansides determina ainda que a vistoria é

obrigatdria.

De Alcécer do Sal chega-nos um relato bastante completo, informando que, para
obras ja concluidas, a tramitacdo é semelhante aos casos normais com algumas nuances: se
a construcdo for para habitacdo devera cumprir a Portaria 243/84, de 17 de abril. O plano
de acessibilidades pode ndo cumprir o Decreto-Lei n.° 163/2006 de 8 de agosto, se as obras
necessarias forem desproporcionadamente dificeis ou onerosas ou possam afetar valores
patrimoniais. Os projetos das especialidades podem ser substituidos por termos de
responsabilidade ou comprovativos de ligacdo as redes. O térmico e 0 acustico sao

substituidos por certificado energético para edificio existente e avaliagdo acustica. A ficha

8 Informacéo prestada pelos técnicos de Alfandega da Fé e Mondim de Basto.

89 S40 os casos de Cartaxo, Ferreira do Zézere, Miranda do Corvo, Vidigueira e Vila Verde.
% Os municipios de Carrazeda de Ansides, Mogadouro e Vila nova de Gaia.

% Os municipios de Estremoz, Murca.
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ou projeto de seguranca contra incéndios é obrigatério. Nao é necessario apresentar 0s
documentos legalmente previstos para a execucdo da obra. Das taxas aplicaveis, estes
casos ndo pagam as referentes a licenca de construcao, ao técnico responsavel e aos avisos
a colocar na obra. Se a obra ilegal for detetada no inicio estas isencGes nao se aplicam.
Assim o processo de legalizacdo € mais facil de instruir, de aprovar e mais econémico, ou

seja, compensa.

Encontram-se ainda outras curiosidades que demonstram a diversidade de pontos de

vista sobre esta matéria.

Em Tavira o procedimento adotado é sempre o licenciamento e em Borba e Loulé
podem ndo ser apresentados 0s projetos das especialidades que ndo eram exigiveis a data

da construcdo do edificio.

No municipio da Ponta do Sol faz-se a instrucdo do processo normalmente, mas a
apreciagdo ¢ feita “com muito bom senso”, e algumas aprovagdes mais complicadas séo
assumidas pelos eleitos. Ndo emitem titulo para a realizacdo da obra e por isso ndo sao

necessarios os documentos legalmente previstos para o efeito.

Do concelho de Santana informam que a maioria dos casos ocorridos sdo de
ilegalidades materiais e que as resolvem através da aprovacao de e projetos de alteracGes,
que sdo ao mesmo tempo de legalizacdo, e seguem o RJUE. A apreciacdo é benevolente
qguanto ao cumprimento de algumas especialidades (por exemplo em matéria de
acessibilidades ou de comportamento térmico). Por vezes, quando nédo € possivel adaptar a

construcdo as normas aplicaveis, os politicos assumem a sua regularizacéo.

O Sr. Presidente da Camara do Entroncamento informa que o problema da
construcdo clandestina nunca teve relevancia no seu concelho, pelo que, ndo tém normas

ou regras especificas para essa situacao.

Os municipios de Alcochete e Vila Nova de Famalicdo ndo tém normas sobre esta

matéria por entenderem que as normas do RJUE sdo suficientes.

Ja o municipio da Sertd entende que “legaliza¢ées ndo existem”, Nao S&0
procedimento porque ndo se encontram definidas no RJUE. Consideram néo ter
legitimidade, para regulamentar um procedimento de legalizacdo, pois se houvesse essa
pretensdo, decerto que estaria no RJUE. Afirmam ainda: “Assim, nem no nosso RMEU,

PDM ou outros sera possivel, considerar este tipo de procedimentos, pois estariamos a
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Criar Leis, e a Camara nado é de todo o 6rgao legislativo para o poder fazer, seria
manifestamente contrario ao RJUE.”

Em Pacos de Ferreira estdo a estudar um procedimento simplificado para
construcdes legalmente autorizadas mas executadas em desacordo como o0 projeto

aprovado.

Nesta analise foram ponderadas informagdes retiradas ou recebidas de 153
municipios de um total de 308. Os restantes 155 ndo tém normas sobre esta matéria nos
seus regulamentos, mas terdo certamente o problema da legalizacdo nos seus territorios e

provavelmente quase 155 opinides diferentes sobre a melhor forma de lidar com ele.
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3.9. Andlise das principais fragilidades encontradas nas normas e procedimentos

municipais

O principal problema que se encontra nas normas municipais é o facto de elas

estarem a tentar regular uma questdo que ndo lhes compete.

Assim, todas as regras criadas ndo se traduzem numa verdadeira solugéo para o

problema, mas num “desenrasque”.

De facto o “Portugués” ¢ um ser muito desenrascado, e como diz o povo, “se ndo
h4, inventa-se”. E assim se inventaram 308 modalidades de encarar o problema. Porque o

problema existe!

Das varias soluces encontradas para colmatar as auséncias das leis nacionais,
devemos destacar algumas que poderdo levantar questdes de ordem legal ou de ordem

moral.

Em primeiro lugar os procedimentos de legalizagdo deverdo ser os previstos no
RJUE. Assim, na generalidade, o que encontramos nos regulamentos municipais Sao
adaptacdes dos procedimentos legalmente previstos. Ou seja, 0 procedimento é 0 mesmo

mas a sua instrucdo é feita de forma diferente e sobretudo de tras para a frente.

Como é comecado ao contrério, esses procedimentos, que S&0 0S Mesmos, Nao
podem ser instruidos da mesma maneira, por todas as razBes que ja analisamos,

nomeadamente porque grande parte dos documentos a apresentar seriam falsos.

E para ndo se obrigar o requerente a prestar falsas declaracdes e a contratar
engenheiros com muita imaginacdo, alguns municipios acabam por permitir que a
instrucdo dos procedimentos previstos no RJUE, sigam uma linha diferente da prevista nas

suas portarias de desenvolvimento.

Aqui temos te avaliar onde estd a ilegalidade, se esta em permitir que ndo se
apresente um projeto da forma como manda a lei no momento da pratica do ato
administrativo, ou se estara na exigéncia de apresentacédo de projetos ou outros documentos

que, para cumprir a lei, terdo se ser diferentes da construcéo.

Porque no atual quadro legal, a legalizacdo de um edificio, no sentido de verificar
se ela pode legalmente existir com aquelas caracteristicas, so é possivel com interpretagdes

muito duvidosas das regras a aplicar.
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Porque ndo existe a possibilidade legal de construir primeiro e verificar a posteriori

se esse edificio cumpre as normas legais e regulamentares aplicéaveis.

Mas na realidade a construcdo ilegal existe. E por isso a solu¢do também tem de
existir. E assim os procedimentos que o RJUE prevé para os cumpridores sdo adaptados,

pelos que trabalham com a realidade, para as situacGes de incumprimento.

Dentro dos que optam por usar o bom senso e adaptar o procedimento ao facto,
ainda temos os que decidiram colocar estas “simplificacdes” em normas e os que preferem
adapta-las caso a caso. Assim, a invalidade da atuacdo pode estar no ato administrativo ou

no regulamento administrativo usado para praticar o ato.

Depois temos o dilema moral e legal da aplicacdo de um procedimento simplificado

de legalizacao.

A prética urbanistica tem revelado que os técnicos e 0s representantes politicos
olham com alguma benevoléncia para os processos de legalizacdo, desde logo pelo mais
ténue controlo que se faz de conceitos indeterminados como “suscetivel de manifestamente
afetar a estética das povoagdes” ou o da “correta inser¢do na envolvente”, mas também

isentando a entrega de projetos ou documentos legalmente exigiveis®.

N&o obstante ndo se pretender beneficiar o infrator, a verdade é que os técnicos que
gerem estas matérias sofrem pressfes constantes, dos municipes e dos seus técnicos, bem
como do poder politico (que também é pressionado), no sentido de se facilitar a instrucao

e apreciacdo destes casos.

Entende-se de facto como “resolver um problema” e pouco importa agora verificar
se tal construcdo se encontra no melhor sitio ou se estd construida da melhor maneira. O
que se aprecia sdo as consequéncias da sua demolicdo ou 0s encargos monetarios de se

promoverem as alteracdes necessarias.

Assim, estas construcbes sdo sempre apreciadas com critérios diferentes das

restantes, mesmo que nédo seja de forma intencional.

Claro que a situacdo difere de municipio para municipio, variando o grau de

flexibilidade aplicado, mas ha quase sempre uma benevoléncia intrinseca a estes casos.

% Ppara maior desenvolvimento desta questdo ver artigo da Dr.2 Dulce Lopes, Medidas de Tutela da
Legalidade Urbanistica, in Revista do CEDOUA, pagina 22.
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Entdo, deverdo os procedimentos sobrepor-se aos conteudos? O que é mais

importante, 0 processo ou o territorio?
Em principio sera o territorio e o que foi pensado para ele.
Em principio, porque nem sempre esta resposta é honesta.

Porque se o territorio fosse de facto o mais importante, investia-se mais na
fiscalizacdo e atuava-se de forma preventiva, informando os municipes dos seus deveres e

das consequéncias do seu incumprimento.

Se o territorio viesse em primeiro lugar, ndo se formatavam planos a vontade das
ilegalidades 1a existentes, nem se criavam neles normas que permitem legalizar tudo

quanto ja existe ilegalmente em desrespeito pelas suas regras.

Sim, o territorio deve vir em primeiro lugar, mas muitas vezes as formalidades e os

direitos que elas trazem, sobrepde-se ao interesse coletivo.

E as construcdes mais antigas sdo os casos mais dificeis de solucionar. Nessas a
regularizacdo por via da alteracdo de um plano esbarra nas necessidades técnicas da

realidade atual.

E assim as fragilidades sdo muitas e variadas, variando entre a isencdo de entrega
de elementos até & exigéncia cega da apresentacdo de todos os documentos previstos para
as situacOes ideais. Passam por uma apreciacdo benevolente ou por uma rigida aplicacdo
do principio da igualdade. Permite-se saltar etapas legalizando apenas o uso ou estipulam-
se prazos de execucdo para a emissdo de alvaras de construcdo. Mudam-se as regras a
aplicar para permitir a viabilidade destas situacdes ou aplicam-se-lhes regras do tempo do

seu surgimento.

Cada municipio estabelece as suas regras, que sdo diferentes das do concelho

vizinho, e sempre de duvidosa legalidade, mas que tentam resolver o problema.

Porque pior € a inércia administrativa, que pode lesar, além do interesse publico
urbanistico e dos interesses legalmente protegidos de terceiros, os proprios proprietarios
que ficam impedidos de fruir plenamente dos seus bens. Outros havera que s6 gozam de
determinado bem porque o adquiriram ilegalmente e esses sim, beneficiam da inércia da

administracao.

Temos entdo a existéncia consentida de muitas construcdes, ou usos, sem que se

defina a sua situacdo juridica e os direitos dos seus proprietarios.
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A inseguranga juridica, criada pela falta de regulacdo sobre esta matéria, estd a
levar a administracédo locar a socorrer-se de expedientes menos corretos para solucionar um

problema real, sem uma solucéo legal.

E necessario viabilizar a regularizacdo destas situagdes sem criar outras situacdes
de ilegalidade, nem incentivar a fuga ao controlo publico pelo exemplo da impunidade das

infracBes urbanisticas.

Porque a principal fragilidade deste sistema é cultural, € a mensagem que se passa

de impunidade ou facilidade, de que compensa construir primeiro e legalizar depois.
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3.10. A viséo da IGAL sobre a atuacgédo das autarquias.

A IGAL é o servico central da administracdo direta do estado, que tem por missao
assegurar, no ambito das competéncias legalmente cometidas ao Governo, o exercicio da
tutela administrativa e financeira a que se encontram constitucionalmente sujeitas as
autarquias locais de todo o territério nacional, com excecdo das Regides Autdonomas dos
Acores e da Madeira.”®

Esta entidade ¢ um servico do 6rgdo que exerce a tutela da legalidade sobre as
autarquias locais. Por esta razdo cabe-lhe avaliar se a atuacdo dos municipios estd ou ndo

de acordo com o que a lei prevé.

Tentamos assim perceber a sua visdo sobre o procedimento adotado pelos

municipios para a legalizacao.

Do que nos foi dado a saber a IGAL ndo tem uma posicdo oficial sobre esta
matéria. Este organismo conta com 33 inspetores localizados em vérios pontos do pais e
cada um deles formula o seu entendimento sobre a legalidade dos factos.

Na sua atuacdo dao prioridade a verificacdo da legalidade dos atos administrativos
praticados pelas autarquias, mas atuam também sempre que é detetada a existéncia de uma

norma ilegal.

Também esta entidade trabalha com o mesmo quadro normativo que as autarquias
locais e tenta por isso entender cada atuacdo dentro do seu contexto. Avalia cada situacao
ndo pela sua estrita legalidade, mas tendo em conta os fundamentos que levaram a préatica
do ato em causa, ou a elaboracdo da norma menos adequada, e a gravidade das suas

consequéncias.

Assim, esta entidade ndo tem uma linha de atuacdo claramente definida em relacédo
a instrucdo dos processos de legalizacdo, decidindo cada inspetor de acordo com a

verificacdo efetuada a cada caso, no @mbito das suas diligéncias.

Percebe-se contudo que preferem encontrar interpretacdes pautadas pelo bom senso
e que compreendem a necessidade de adaptacdo do nosso quadro legal a realidade de cada

processo de legalizagéo.

% Definicao retirada da pagina eletrénica deste organismo em http://www.igal.pt/

109


http://www.igal.pt/

J& quanto ao uso das alteracBes dos planos como forma de regularizar situagoes
ilegais, esta entidade tem mais reservas, por considerar esta atuacdo contréria a propria
I6gica dos PMOT.

Conforme afirma o Dr. Mario Tavares da Silva™, “...sd0 os actos que se devem
conformar com o conteldo do plano e ndo o contetdo dos planos que se deve conformar

95
com os actos.”

Receberam-se ainda algumas informacdes sobre resultados de inspecfes em varios

municipios que revelam algumas orientagdes interessantes.

Em 1987, a inspecdo da IGAT (Inspecdo-Geral da Administracdo do Territorio,
antecessora da IGAL) a Camara Municipal do Porto, coloca no seu relatorio sobre o
Complexo Dalas varias obrigacdes, entre elas o dever de cobrar taxas agravadas a empresa
responsavel por se tratar de uma legalizacdo. Indicava também a via da alteracdo dos

PMOT como forma de viabilizar a sua regularizagéo.

Alguns técnicos das autarquias revelam a anterior existéncia, nos seus
regulamentos, do agravamento das taxas nestes casos. Ao que parece, em tempos mais
longincos, era quase uma regra prever-se 0 agravamento para o quintuplo das taxas a

aplicar.

Pelo que apuramos, considera-se hoje que esta é uma forma ilegal de penalizar o
infrator, pelo caracter sinalagmatico das taxas e pela existéncia na lei de formas mais

adequadas de o fazer.

Da Camara Municipal de Murca informaram que, ndo existindo normas nos
regulamentos, seguem o procedimento normal, mas permitem a entrega de termo de
responsabilidade pela estabilidade e seguranca da estrutura a substituir o projeto. O titulo
para a obra é emitido com base no termo referido dispensando-se todos 0s outros
documentos previstos nas portarias. Houve ha pouco tempo uma inspecdo da IGAL que

considerou que o procedimento adotado era o correto.

Ja Sobral de Monte Agraco tinha no seu regulamento uma norma que permitia que
0 projeto de estabilidade pudesse ser substituido por termo de responsabilidade do técnico.

Esta norma foi alterada em 2004 apds uma inspecdo da IGAL por se considerar que esta

%Subinspetor-geral da IGAL, cuja colaborag&o muito agradeco.
% SILVA, Mério Tavares da - Direitos fundamentais e politica ptblica de ordenamento do territério. Revista
Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.°s 31/34 de janeiro de 2009 a dezembro 2010, p. 284.
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permitia que a legalizacdo fosse mais facil do que um licenciamento ou comunicacao
prévia.

Esta € de facto uma matéria sujeita a varios entendimentos e muito dificil de
uniformizar, a ndo ser por quem tem competéncia para o fazer, o legislador. Na prética, e
em dada caso em concreto, com 0s seus contextos fundamentadores, surgm interpretacdes

inevitavelmente diferentes.
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4. Organizagdo administrativo-politica em Espanha.

Espanha é um pais de caracteristicas muito diferentes de Portugal. Como é sabido
as diferencas culturais entre as varias regifes sdo bastante acentuadas e as suas
diversidades sdo tratadas com carinho e cultivadas. Sem divida uma das caracteristicas
mais vincadas dessa diferenciagdo é a existéncia de varias linguas, mais ou menos oficiais,
mas sempre muito valorizadas. A lingua é uma marca muito forte na identidade de um
povo, e acreditando no que ele diz, cada lingua € uma forma de pensar e assim se entende

as diferentes formas de agir também.

Estas diferencas marcam fortemente o seu sistema administrativo, trazendo para o
nivel das comunidades autonomas a base de producdo legislativa em diferentes matérias,

nomeadamente em matéria de urbanismo.

De facto, o sistema de producéo legislativa do periodo democratico comegou por
dar os seus primeiros passos no ambito nacional, consagrando legalmente as questdes
essenciais para aplicacdo imediata em matéria de planeamento e urbanismo, das quais se
destaca a Lei do Solo de 1976, que regulava a ordenacdo urbanistica em todo o territorio
nacional, contendo grande parte das matérias que hoje podemos encontrar nas normas das
comunidades autonémicas. Esta lei nacional foi perdendo importancia & medida que foram

surgindo as leis das comunidades cada vez mais autbnomas.

Neste momento encontra-se em vigor 0 “Texto Refundido de la Ley del Suelo
Estatal, Real Decreto Ley 2/2008 de 20 de junio (BOE 26/06/2008)”, que regula a base
econdmica e ambiental do estatuto juridico do solo, a sua valorizacdo e a responsabilidade
da administracdo publica nesta matéria. Esta lei ndo dispbe sobre urbanismo, ela limita-se
agora a desenhar o0s tragcos comuns para que a autonomia possa conviver com a igualdade

entre 0s habitantes de um mesmo pais.

As situagdes mais importantes foram inicialmente estipuladas pelo governo central,

dando-se abertura para que as matérias de urbanismo fossem sendo progressivamente

% Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, Texto Refundido de la Ley sobre Regimen del Suelo y
Ordenacion Urbana.
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reguladas pelas comunidades auténomas e subsidiariamente pelos municipios. Neste
momento estas comunidades tém competéncia exclusiva em matéria de ordenamento do
territério e urbanismo, assim como 0s municipios tém as competéncias para a execucao
destas matérias, nomeadamente atraves da criacdo e implementagdo dos planos municipais,
atribuicdo de licencas urbanisticas e verificagdo do seu cumprimento, entre muitas outras a

semelhanca do que se passa em Portugal.

Desvaneceu-se a marca da intervencdo estatal na regulacdo autdbnoma sobre estas
matérias, no entanto, ainda que esvaziada do poder de regular, os tragos gerais desta “mae”

estatal estdo presentes nas varias leis emanadas das comunidades autonomas.

De facto, se observarmos o conteido de algumas das leis vigentes sobre a disciplina
urbanistica, rapidamente nos apercebemos das suas similaridades, muitas vezes repetindo o

enunciado de regras de planeamento e urbanismo.

Uma das caracteristicas mais interessantes da forma como o governo Espanhol
optou por organizar o sistema normativo sobre estas matérias, esta na opcéo de juntar num
mesmo diploma as regras sobre planeamento e urbanismo. Tanto ao nivel autonémico
como ao nivel municipal, encontramos uma Unica base normativa para procedimentos de

planeamento e gestdo urbanistica.
Ao nivel dos governos autdnomos podemos encontrar por exemplo:

“Ley de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio Rural de Galicia, Ley
9/2002 de 30 de diciembre”;

“Ley del Suelo, de la Comunidad de Madrid, Ley 9/2001, de 17 de julio”;

“Texto Refundido de la Ley de urbanismo, Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de

agosto’”;
“Ley de Urbanismo de Castilla y Leon, Ley 5/1999, de 8 de abril”;

“Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio de Canarias y de

Espacios Naturales de Canarias, Decreto Legislativo 1/2010, de 8 de mayo”.

Que regulam na sua esséncia as matérias que em Portugal encontramos reguladas
no Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de setembro e em parte do Decreto-Lei n.° 555/99, de 16

de dezembro.
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Elas dispGem sobre a ordenacdo urbanistica de todo o territério auténomo,
estabelecendo o regime urbanistico do solo e a regulacdo da atividade administrativa. Estas
leis ttm uma maior incidéncia sobre o solo rural, deixando as questdes do solo urbano a
cargo dos governos locais. Nelas regula-se toda a atividade de planeamento, tipificando os
planos e estabelecendo regras para a sua elaboracdo, aprovacdo e execucdo. Estabelece

ainda as normas gerais sobre as operac¢des urbanisticas.

E ao nivel local encontramos os “Planes Generales de Ordenacion Municipal” que
teriam no ordenamento nacional a sua equivaléncia nos Planos Diretores Municipais e nos
Regulamentos Municipais de Urbanizagdo e Edificagdo, contendo ainda regas que
podemos encontrar no Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro.

E o Unico plano geral estabelecido na lei e ¢ a ele que cabe definir o modelo urbano
e as grandes linhas de desenvolvimento concelhio. Eles dispdem sobre a classificacdo do
solo e 0s usos que se permitem em cada classe, estabelece a estrutura geral e organica do
territorio, salvaguardando os valores suscetiveis de protecdo, e determina as orientagdes

para promover o seu desenvolvimento e execucao.

Contem ainda normas sobre a intervencao na edificacdo e no uso do solo que se
estendem a forma de procedimento administrativo. Descrimina nomeadamente os atos que
estdo sujeitos a licenca municipal, a sua atribuigéo, a sua caducidade, os elementos que
devem constar dos pedidos e prevé até as formas de atuacdo para as obras executadas sem

licenca ou em desconformidade com elas.

Existem também municipios onde ndo foram ainda criados estes planos gerais,
usando-se como instrumentos de regulacdo as “Normas Subsidiarias Provinciales de

)

Planeamento”, emanadas para uma determinada provincia ou as “Normas Subsididrias de

Planeamento e Urbanismo” wusadas por um municipio, e muitas vezes ainda

’

complementados por “normas de tramitacion” para completar a regulacdo pouco

pormenorizada destas normas provisorias.

Podemos ainda encontrar, nas leis das comunidades autonomas ja referidas, a
previsdo de outros planos de desenvolvimento das politicas tracadas no plano geral
previsto para cada municipio e que terdo em conta um determinado valor a proteger ou
uma situagdo que careca de maior detalhe. Aqui se incluem os “Planes Parceales”, 0s

“Planes de Sectorizacion” e 0S “Planes Especiales”, estes Ultimos podendo ainda revestir
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vérias formas®’. Prevé-se ainda a possibilidade de estes planos de desenvolvimento serem
de iniciativa dos particulares, sempre submetidos a aprovacao da administracéo e garantida
que seja a aceitagdo da maioria dos proprietarios da superficie sujeita a planeamento. A sua
execucdo decorrerd em principio por conta dos seus promotores e a conservacdo das
infraestruturas podera ser partilhada entre os promotores, 0s proprietarios e a
administracéo, mediante o que for acordado entre as partes®®.

Se compararmos uma norma de uma comunidade autonémica e um plano geral de
um municipio, rapidamente nos apercebemos de que ha matérias duplamente reguladas em
ambos o0s niveis administrativos, e encontramos nos planos referéncias constantes a
aplicacdo da lei mais geral para ndo a repetir. Isto acontece possivelmente porque, a
semelhanca do que se passou ao nivel nacional, a lei da comunidade autbnoma preocupou-
se em regular num momento da histéria em que as regras locais ainda se encontram em
desenvolvimento e por isso era necessario prever a este nivel, situacdes que poderdo no
futuro ser exclusivamente reguladas ao nivel local. Talvez num futuro proximo estas leis
procurem estabelecer apenas os regimes gerais deixando o seu aprofundamento para 0s
municipios, para que estes planos possam absorver as caracteristicas da realidade local sem
esquecer no entanto a necessidade de proteger o direito a igualdade entre cidaddos de um

mesmo pais.

4.1.1. Mapa das Comunidades Auténomas de Espanha®
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% Para informacdo mais detalhada sobre a finalidade e contetido destes planos ver a Seccién 42 da Ley de
Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio Rural de Galici, Ley 9/2002 de 30 de diciembre, na sua
redacdo atual.

% Ver também o contetido dos artigos 74 e 79 da Ley 9/2002 de 30 de dezembro.

% Imagem retirada do sitio http://ultraperiferias.blogspot.com/2011/04/defice-espanhol-comunidades-
autonomas_29.html.
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4.2. Anélise dos procedimentos de licenciamento municipal e de reposi¢cdo da
legalidade urbanistica em Espanha.

Para melhor se entender como funciona a organizacdo administrativa local e
focando especial atencdo no procedimento administrativo de licenciamento e nas solugdes
adotadas para reposicdo da legalidade urbanistica, toma-se por base a Comunidade
Autonoma da Galiza e em especial 0 Municipio de Arteixo que pertence & Provincia da
Corunha, de forma a extrair uma visdo mais concreta da realidade local do nosso pais

vizinho.

Assim, a principal base legal para as questdes de ordenamento do territrio e
urbanismo a aplicar no municipio de Arteixo é a “Ley de Ordenacion Urbanistica y
Proteccion del Medio Rural de Galicia™®, de onde se destacam algumas normas com

influéncia direta nos procedimentos aqui em analise.

Em primeiro lugar, e ainda na parte que corresponde ao planeamento, encontramos
uma figura interessante e para a qual ndo se conhece par no sistema administrativo

2

portugués. E o regime de “fiera de ordenacion”, situagio em que se considera estarem 0s
edificios e as instalacOes erigidas anteriormente a entrada em vigor de um plano e que se

encontrem em desacordo com ele.

Distingue-se ainda, dentro desta figura, as construcGes que estejam em total
incompatibilidade com o novo plano, para as quais s6 poderdo ser autorizadas obras de
mera conservagao e as necessarias para a manutencdo do uso preexistente, e as construgdes
sO parcialmente incompativeis com o novo instrumento de planeamento, para as quais SO se
poderdo autorizar intervengdes parciais e circunstanciais de consolidacdo bem como a

melhoria das suas condi¢des e em casos especiais podem até ser permitidas ampliacGes.

100" ey 9/2002 de 30 de diciembre (DOG 31/12/2002), con las modificaciones introducidas por la
Ley 15/2004 de 29 de diciembre (DOG 31/12/2004); por la Ley 6/2007 de 11 de mayo, de medidas urgentes
en materia de ordenacion del territorio y del litoral de Galicia (DOG 16/05/2007); por la Ley 3/2008, de
mayo, de ordenacion de la mineria de Galicia (DOG 6/06/2008); por la Ley 6/2008, de 19 de junio, de
medidas urgentes en materia de vivienda y suelo (DOG 30/06/2008); por la ley 18/2008, de 29 de diciembre,
de vivienda de Galicia; por la Ley 2/2010, de 25 de marzo (DOG 31/03/2010) y por la Ley 15/2010, de 28 de
diciembre (DOG 30/12/2010), também designada por LOUG.
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Nestas situacoes de desconformidade parcial deve o plano dispor sobre o tipo de obras que

se podera realizar, caso a caso.

Esta situacdo de “fuera de ordenacion” e as limitacdes a que ficam sujeitas estes

edificios sdo comunicadas ao registo de propriedade.

Ou seja, um particular constréi a sua casa, seguindo todos os preceitos legais
aplicaveis e a qualquer momento, pela entrada em vigor de um novo plano, a sua
propriedade € desvalorizada e honorada com restricdes construtivas severas e sem direito a

qualquer indeminizacdo compensatoria.

Isto acontece devido a superior importancia que € dado ao interesse publico,
atribuindo relevante valor a consideracao legal de que, ao direito de propriedade ndo esta
inerente o direito de construir, esse direito € conferido e retirado pelas disposi¢es do

planeamento.

No sistema legal Portugués também se coloca esta situacdo, no entanto,
encontramos entre n6s um maior respeito pelos direitos adquiridos pelos particulares, pelo
menos tendo em conta a préatica retirada da aplicacdo da primeira geracdo de PDM em
Portugal. Falta saber o que acontecera num futuro que se prevé de contracdo da construcdo

e previsivelmente também dos limites urbanos.

Esta figura de “fuera de ordenacion” tem a sua origem na ja referida Lei do Solo
de 1976 e encontra-se hoje reproduzida nas diversas ordenagbes autondmicas e

desenvolvida nos “Planes Generales de Ordenacion Municipal 101

As construcdes ndo se tornam ilegais, apenas perdem o direito de se consolidar, de
serem ampliadas ou mudarem de uso. Tenta-se assim que a construcao sirva o fim para que

foi autorizada sem que este uso se prolongue para além do seu tempo de vida normal.

N&o se pode deixar de considerar a enorme influéncia que este regime tem na esfera
de direitos do seu titular, ao restringir as intervencdes que este pode fazer na sua
propriedade, mas estamos no entanto perante uma limitacdo temporal, que corresponde ao
tempo de vigéncia de um plano, pois nada nos garante que tais restricdes se mantenham

apos a entrada em vigor de um novo plano ou apo6s a revisdo daquele.

%1 Ver a exemplo a “Normativa do Plan xeral de ordenacién municipal do Concello de Santiago de
Compostela”, publicado no “Boletin Oficial de la Provincia de A Corufia”, n.° 56 de 2009, “CAPITULO IX.

Situacions fora de ordenacion”.
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Mas voltaremos a falar desta figura quando analisarmos as situacoes de ilegalidade.

Observando o procedimento administrativo espanhol, mais concretamente o
seguido em Arteixo, também por impossibilidade de analisar todos os procedimentos de
todos “ayuntamientos” existentes naquele pais, comeca-se por fazer notar que as
operacOes urbanisticas estdo sempre sujeitas a licenciamento, ndo se fazendo distincdo do
procedimento em funcdo do tipo de obra em causa. A diferenga encontra-se na enumeragao
de elementos a entregar que varia segundo o tipo de obra a executar e é sempre menos

exigente para as obras de pequena dimensao.

A “autorizacion autonomica” ¢ a figura que se atribui ao “parecer” que a
comunidade autbnoma emite, durante o procedimento administrativo, em situa¢fes em que

deve intervir em defesa de valores ambientais, culturais e patrimoniais.

Existe ainda a figura de “Orden de ejecucién” que equivale a uma licenca, ou seja
a um titulo para executar obras, mas cuja diferenca esta na iniciativa do procedimento. A
“Orden de ejecucion” é emanada pelo “Alcalde” e funciona como uma intimagdo para que
se execute determinada obra ou correcdo de situacdes, nomeadamente em casos de ameaca
de ruina de um edificio ou no caso de correcdes a situacdes de execucdo de obras em

desacordo com as licencgas emitidas.

O procedimento urbanistico mais comum inicia-se com a apresentacdo de um
requerimento acompanhado das pecas escritas e desenhadas descriminadas, embora com
pouco pormenor, no “Regulamento de Disciplina Urbanistica para o desenvolvemento e
aplicacion da Lei do Solo de Galicia, Decreto 28/1999 de 21 de xaneiro”, nos “Planes
Generales de Ordenacion Municipal”, ou no caso de Arteixo, nas “normas de

192 que vém ajudar a regular as ja desatualizadas “Normas Subsididrias de

1,103

tramitacion

Planeamento e Urbanismo

O Municipio de Arteixo ndo tem ainda em vigor o seu “Plan General de
Ordenacion Municipal” que se encontra de momento em fase de avaliacdo ambiental
estratégica, rege-se ainda por normas de 1975, revistas em 1995 e complementadas em
2004.

192 publicadas no “Boletin Oficial de la Provincia de A Coruiia”, n.° 52 de 2004.

193 pyblicadas no “Boletin Oficial de la Provincia de A Corufia”, n.° 123 de 1995.
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Encontra-se ainda em inicio de tramitacdo um regulamento municipal com o0 nome
de “Ordenanza municipal reguladora do procedemento de intervencién e control na
execucion de obras ou exercicio de actividades ou servizos”, Cuja primeira versdo, ainda
em estudo, se pode encontrar publicada no “Boletin Oficial da Provincia da Coruiia n° 195
data 13/10/201”. Também neste regulamento encontramos varias normas sobre os tipos de
licencas e autorizagBes autondémicas, bem como as comunicages prévias inspiradas na
Diretiva Servicos, os documentos que devem instruir cada uma destas figuras e até os

requerimentos tipo.

De qualquer forma os projetos a apresentar sdo usualmente visados previamente
pelo “Colexio Oficial de Arquitectos”, que se encarregam de verificar que a sua instrugao
se encontra adequadamente feita. Para alguns projetos este visto € obrigatorio e nos

restantes é aconselhado.

O licenciamento contém apenas uma fase de entrega de documentos e de
apreciagdo, procedimento distinto do Portugués onde sdo necessarias trés fases para

obtencdo de uma licenca para construir.

Isto acontece pela natural diferenca entre sistemas administrativos, das quais

destaco duas caracteristicas:

Em primeiro lugar o arquiteto responsavel pelo projeto de arquitetura é também o
técnico responsavel pelas especialidades necessarias. Assim estamos a falar na pratica de
um Unico projeto, constituido por plantas de arquitetura, de estabilidade, de abastecimento
de agua e esgotos, etc.. Apresenta-se entdo uma memdria descritiva que engloba todas
estas matérias e os documentos que comprovam a legitimidade do técnico autor. Assim se
resume numa fase, as duas fases existentes no nosso pais, de aprovacao de arquitetura e das

especialidades.

Quanto aos vulgarmente chamados de “documentos para emisséo do alvara”, estes
ressumem-se ao equivalente ao Plano de Seguranca e Salde e aos documentos do técnico
que ira responsabilizar-se pela direcdo tecnica da obra, documentos que se juntam também

a instrucdo inicial da pretenséo.

E é nesta segunda diferenca de procedimento que se esconde o grande motivo pelo
qual a legalizacdo de construgcbes em Espanha ndo empanca tdo brutalmente no

procedimento administrativo.
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De facto néo passa pelo controlo municipal o tipo de documentos que em Portugal
sdo obrigatorios e que sdo sempre emitidos com datas. E o caso da Declaragio de
titularidade de alvara emitido pelo InCl, I. P., ou titulo de registo emitido por aquela
entidade, e as suas apolices de seguros, que terdo de ser validos no futuro proximo em que
se pretende edificar, tendo em conta que o procedimento estd desenhado para ocorrer antes
da obra, e ainda o Livro de Obra com mencéo do termo de abertura.

A legalizacdo, enquanto procedimento administrativo ndo aparece formalmente nas
leis de Espanha, no entanto ela é referida com grande naturalidade por véarias normas

legais, estipulando-se por exemplo prazos para se iniciar e concluir este procedimento.

Embora se continue a ter os mesmos problemas que em Portugal, nomeadamente no
que diz respeito a elaboracdo da parte do projeto correspondente as especialidades, nos
restantes documentos nao se levanta a questdo de, um procedimento criado para ser prévio,

ter de se aplicar a uma situacao ja consolidada.

A existéncia de procedimentos de legalizacdo é assim largamente assumida, tanto
pela legislacdo deste pais, como pelos que a praticam, existindo até a previsdo de um
agravamento dos seguros profissionais para 0s técnicos que subscrevam projetos de
legalizacdo, por se considerar que é superior a responsabilidade por uma construcdo que
ndo se acompanhou. E ao que parece, neste pais 0s seguros sdo acionados diversas vezes

para assegurarem a responsabilidade dos profissionais.

De referir ainda que, para todas as apreciacdes feitas nos municipios é necessario
por lei, um parecer técnico e um parecer juridico, que seguirdo depois com 0 processo para
autorizacdo da comunidade autobnoma se necessario, antes da aprovacao final feita pelo

Alcalde ou pela Alcaldesa'® ou pela pessoa em que foram delegadas tais competéncias.

Os titulos para legalizacbes sdo emitidos contendo um prazo minimo para o inicio
da obra e um prazo méaximo para a sua conclusdo, que corresponde aos prazos estipulados

por lei, e fardo sempre mencdo de que se trata de uma legalizacao.

A licenca de utilizacdo é processada como para qualquer construcdo com prévia

licenca e pode ser pedida no dia seguinte ao dia da emissdo da “licenca para as obras”.

104 A nova redacéo do artigo 210 da LOUG introduzida pela Ley 2/2010, de 25 de marco, veio acrescentar ao
texto, onde se lia apenas alcalde, a variante “alcaldesa”.
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Voltando a analizar a “Ley de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio
Rural de Galicia”, podemos encontrar no Capitulo Il do Titulo VI as matérias sobre

disciplina urbanistica.

A forma legislativa escolhida para a atuacdo administrativa, no caso de obras
efetuadas sem licenca ou ordem de execucdo, ou em desacordo com o conteldo das
mesmas, separa 0s procedimentos previstos para as obras a decorrer dos previstos para as

obras as ja terminadas.

No decorrer da obra € possivel embargar, mandar corrigir as desconformidades ou

ordenar que se proceda ao respetivo licenciamento e em ultimo caso mandar demolir.

Para a reposicdo da legalidade estipula-se um prazo de 3 meses, prorrogavel em

casos justificados, findo o qual se dara ordem de demolicéo.

No caso de ndo ser cumprida a mesma ordem, o n.° 6 do artigo 209 prevé uma
forma de coagir o infrator a efetuar a demoligdo da construcéo, aplicando-lhe uma multa
reiterada, que pode varias entre 1.000 a 10.000 euros, e que é aplicada todos os meses até

que a demolicdo seja efetuada.

Este modo de atuacdo, que infelizmente ndo existe no ordenamento portugués,
parece-nos a forma mais eficaz de se conseguir que o particular proceda a demolicdo de
uma construcdo ilegal. Por c4, encara-se o pagamento da contraordenacdo aplicavel como o
finalizar do procedimento, como se 0 pagamento da importancia devida fosse o castigo
necessario para sanar o mal. E ndo podemos culpar qualquer pessoa por pensar dessa forma
ja que esta é a pratica para a maioria das situacdes. O custo da demolicdo feita pela
autarquia € tdo pesado, tanto monetaria como politicamente, que a op¢do na maioria das

vezes € a de “deixar andar”.

Esta forma de coacdo prevista nesta lei espanhola parece-nos a melhor maneira de
levar o prevaricador a repor a legalidade e também o modo mais justo de compensar 0

erario publico durante todo o tempo em que a demolicdo néo é feita.

Quando as obras ja se encontrem terminadas, prevé-se no artigo 210 da LOUG, que

a administracdo publica poderd aplicar as medidas previstas no artigo anterior, com
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excecéo do embarco evidentemente, apenas num perfodo de seis anos'®®, passado o qual,

caduca o seu direito, ou dever, de efetuar o expediente de reposi¢édo da legalidade.

Seis anos depois da data comprovada de término de uma construcdo, esta adquire
um estatuto similar ao de “fuera de ordenacion”, aplicando-se Ihe as limitacdes em termos

de obras, previstas no artigo 103 ja analisado anteriormente.

Esta é outra figura interessante que se retira desta lei, pois que, pelo decorrer do
tempo, uma construcdo torna-se, ndo legal, mas com os mesmos direitos que tem uma
construcdo, ndo ilegal, colocada fora da ordenacéo pela entrada em vigor de um plano com
regras diferentes das vigentes no momento em que lhe foi atribuida uma licenca para

existir.

N&o contente com esta benesse temporal, que devia penalizar aqueles que néo
agiram no devido tempo e ndao o bem publico, o legislador ainda criou um regime

transitorio para permitir que se pudessem registar estas construcées.

A “Ley 2/2010, de 25 de marzo”, de medidas urgentes de modificacdo da “Ley
9/2002, de 30 de diciembre, de ordenacién urbanistica y proteccion del medio rural de
Galicia” vem dispor na sua “Disposicion transitoria tercera.- Edificaciones sin
licencia’que, sem prejuizo da excecdo consagrada no n.° 1 do artigo 213,quanto a zonas
verdes, espacos livres, doacbes e equipamentos publicos, as edificacbes e construcdes
realizadas sem licenca ou sem a autorizacdo autonémica obrigatoria, existentes antes de 1
de janeiro de 2003, e a respeito das quais, no momento de entrada em vigor da presente lei,
tenha decorrido o prazo legalmente estabelecido no n.° 2 do seu artigo 210 (6 anos) sem
que a administracdo tivesse adotado nenhuma medida para a reposicdo da legalidade
urbanistica, ficardo incorporadas no patrimonio do seu titular e sujeitas ao regime previsto
no n.° 2 do artigo 103 da mesma lei, com a particularidade de que as obras de mera
conservacdo sO poderdo autorizar-se quando se acredite na preexisténcia de um uso

continuado.

Este articulado levantou numerosas davidas de interpretacdo, pelo que, em 11 de
Maio de 2011, foi emitida a “Instrucion 2/2002” da *“ Consellaria de Medio Ambiente,

Territorio e Infraestruturas” de forma a ajudar a aplicar a aquela disposicgao transitdria.

105 , . . i . . -
Limite temporal variavel conforme as leis de cada comunidade autonémica.
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Esta instrucdo vem clarificar resumidamente que néo se trata em absoluto de uma
legalizacdo mas de uma mera aceitacdo de um facto consumado. Que o principal objetivo €
0 de o seu titular poder incorporar esta constru¢do no seu patrimonio com o uso urbanistico
e a atividade pré-existentes. Esclarece ainda o procedimento a que ficam sujeitas estas
“solicitudes de declaracion de la incursion en el situacion legal de fuera de ordenacion” e

0s documentos necessarios.

Esta € uma medida que vem dar um toque de legalidade ao que é de facto ilegal e é
importante para que se possam efetuar transicdes de propriedade e para que se possam

obter créditos bancarios.

Por tudo quanto foi analisado, pode concluir-se que o sistema administrativo
Espanhol, no que diz respeito ao tema em apreco, tem semelhancas evidentes com o
sistema Portugués. As diferencas, no entanto, sdo importantes e devem ser analisadas,

apreciando-se com o correr dos anos os efeitos da sua aplicagao.

Das solugOes aqui apresentadas destaca-se, em primeiro lugar, o reconhecimento da
existéncia consentida de construcdes fora do bindmio legalidade/ilegalidade, a definicdo da
sua situacdo legal e dos seus direitos, e em segundo lugar, a forma encontrada pelo
legislador Espanhol para persuadir o infrator a proceder a demoli¢do ordenada, medida que
poderia ajudar a resolver um dos mais graves problemas que temos em Portugal, o da

inércia administrativa perante as situagdes consumadas de ilegalidade.'%

O aparente sucesso na eliminacdo de construges ilegais em Espanha € evidenciado
por dois Doutores da Universidade de Paris, autores de um texto que compara esta
realidade com o que acontece em Franca'®’, considerando este sistema mais fértil e unitario

do que o Francés.

Esta dificuldade em lidar com as construcdes ilegais € certamente extensiva a
outros paises, nomeadamente a Franca onde se sente ainda mais a dificuldade na reposicao
da legalidade devido a estrita separacao de poderes francesa (a autoridade administrativa so
deve pronunciar-se sobre a conformidade do projeto com as normas legais aplicaveis, as

restantes questdes sdo do ambito do direito penal) e a politica jurisprudencial seguida, que

106 parte desta informacéo foi recolhida junto do Municipio de Arteixo. Contou com a inestimavel
colaboracdo da Arquiteta Luisa Maria Aba Garrote, Arquiteta Municipal del Ayuntamiento de Arteixo.

97 E régimen juridico de las construcciones existentes e ilegales en el derecho urbanistico francés, Elisabeth
Esteban e Felipe Esteban, Doctores en Derecho. Universidad Paris (Panthéon-Assas), Revista de Derecho
Urbanistico Y Medio Ambiente n.° 239, enero 2008
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conceitualiza a sua prépria nogdo de interesse geral, independentemente dos objetivos

urbanisticos do legislador'®.

Os autores deixam-nos uma visdo muito negativa da realidade francesa no que diz
respeito a demolicdo de construcBes ilegais e passam uma imagem talvez demasiado

colorida do direito do urbanismo espanhol.

Embora se possa considerar que o direito (enquanto conjunto normativo que
engloba todas as areas que possam ter influéncia no urbanismo), tenha uma estrutura mais
bem organizada em Espanha, na pratica, a ocorréncia de ilegalidades € bastante vulgar, a
diferenca € que este € um regime que as absorve com maior facilidade, permitindo a sua
consolidacdo no sistema, ou seja, conforme o analisado neste capitulo, as construgdes
ilegais rapidamente deixam de ser ilegais, ndo passando a ser legais de facto mas passando
a ser legalmente consentidas, o que na pratica Ihes da o direito de existir e de nelas serem

feitas as intervencOes necessarias para que se mantenha a sua existéncia.

Por isso, dizer que o sistema Espanhol é mais fértil e unitario do que o Francés, ndo
deixa de parecer correto mediante a exposicao que os autores fazem da aplicacao préatica do
direito em Franca, mas a verdade é que pintar de cor-de-laranja um lim&o nao o torna mais

doce.

1% Em Franca, um proprietario de uma construcéo ilegal (na matéria e na forma) que precise de uma licenca,
sO tem de solicitar a legalizacdo entregando para o efeito projetos falsos que cumpram as normas aplicéaveis,
porque os tribunais administrativos sé tém em conta a legalidade da licenga emitida, ignorando as questdes
do ambito penal e civil. A legalizagdo influencia depois o plano penal, porque impede a demolicdo da
construcdo ilegal. Claro que se pode evocar a fraude para anular a licenca concedida, o que envolve a
avaliacdo da intencdo do requerente da licenca e da intencdo das outras pessoas envolvidas no processo. Ou
seja, a penalizagdo esta prevista na lei, mas na pratica envolve tantas variantes que a sua aplicagdo se torna
residual. Por estas razdes, a fiscalizagdo ndo quer exercer a agdo publica contra o infrator e 0s responsaveis
locais ndo querem iniciar tramites penais contra um futuro eleitor, até porque as multas sdo pagas ao estado e
ndo ao municipio. Qualquer lesado pode atual civilmente contra o construtor de uma obra ilegal mas o Juiz
aproveita-se da instabilidade das normas para rejeitar a demoli¢do, baseando-se em critérios de
custo/beneficio, evocando o principio da proporcionalidade e até evocando o agravamento do problema do
alojamento.
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5. O procedimento administrativo de controlo posterior.

Convém aqui sintetizar as situacfes encontradas na analise, consolidando alguns

conceitos.

Definicdo de operacbes urbanisticas ilegais do ponto de vista formal — as
totalmente realizadas sem o procedimento de controlo prévio legalmente aplicavel e as
executadas em desconformidade com os projetos aprovados ou com as condi¢des da

respetiva licenca, comunicagédo prévia ou autorizacao.

Definicdo de operacgdes urbanisticas ilegais do ponto de vista material — as

realizadas em violacdo das normas legais e regulamentares aplicaveis.

Definicdo de legalizagdo — serd o conjunto de procedimentos praticados com o
objetivo de repor a legalidade, nelas se incluindo os trabalhos de correcdo, a demolicdo e
os procedimentos administrativos de apreciacdo da conformidade da operacdo urbanistica

com as normas legais e regulamentares aplicaveis.

Definicdo de procedimento administrativo de controlo posterior — com o0
objetivo da legalizacdo da operacdo urbanistica ilegal, o particular diligencia junto da
administracdo os procedimentos necessarios para a verificacdo legal e regulamentar da

operacdo urbanistica ja realizada.

Instrucdo de licenciamento, comunicacdo prévia ou autorizacao de legalizacéo
— no atual contexto legal, a apresentacdo de um processo de legalizacdo deve ser feita de
acordo com as Portarias de desenvolvimento do RJUE e restante legislacdo aplicavel, bem

como, respeitando o previsto nos regulamentos municipais da cada concelho.

Isencdo de entrega dos elementos legalmente previstos — por aplicacdo de regras
incluidas em regulamentos municipais ou por decisdo administrativa aplicada caso a caso,
muitas vezes, alguns dos documentos que devem instruir um processo de legalizagdo ndo

séo exigidos.

Principais argumentos para a decisdo entre permitir ou ndo a isencdo de
entrega de documentos — 0s que o permitem baseiam-se na inadequacdo do legalmente

previsto com a condicdo posterior desta apreciacdo, e os que decidem ndo o fazer
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argumentam com a intengé@o de ndo beneficiar o infrator permitindo-lhe um procedimento

mais simplificado.

Apreciacdo técnica dos processos de legalizacdo — encontra-se legalmente
previsto no RJUE a aplicacdo do direito vigente a data da pratica do ato administrativo de
aprovacdo ou admissdo. Encontra-se regulamentarmente previsto, tanto em PDM como
noutros regulamentos municipais, a possibilidade de apreciacdo dos processos de
legalizacio aplicando-lhes o direito vigente & data da construcdo ou utilizacdo. E ainda
possivel identificar na pratica profissional a apreciacdo com base no direito anterior sem
qualquer base legal ou regulamentar ou interpretando desta forma o principio do existente
consagrado no artigo 60° do RJUE.

Distincdo de tratamento em funcdo da época da construcdo de um edificio —
encontram-se previsdes regulamentares contendo diferencas entre o que é exigido a
construcdes com mais de 10 anos, por exemplo, e a constru¢cdes mais recentes. Outras
marcas temporais sao também usadas como a entrada em vigor de planos ou de legislacao

das especialidades.

Distincdo de tratamento em funcéo do tipo de ilegalidade — as obras realizadas
em desconformidade com os projetos aprovados ou com as condi¢Oes da respetiva licenca
ou comunicacdo prévia, sdo trabalhos quase sempre acompanhados por técnicos e
executados sob a vigéncia de documentos emitidos para a realizacdo de obras, ao contrario
do que na generalidade acontece com as obras totalmente ilegais no que diz respeito as
formalidades necessarias. Os procedimentos encontrados ndo tratam de forma diferente
estas duas realidades. Encontram-se apenas diferentes regras em funcdo do uso de cada

edificacdo, beneficiando-se as habitaces unifamiliares em relacdo a outras utilizacoes.

Emissao de titulo de licenciamento ou de comunicagdo prévia — A maioria dos
municipios opta por seguir os procedimentos previstos no RJUE emitindo alvara de obras,
ou outros documentos no caso da comunicacdo prévia, mas prevendo um prazo de
execucdo da obra, exigindo muitas vezes a apresentacdo dos elementos legalmente
previstos para a construcdo. Poucos optam por considerar concluido o procedimento de
legalizacdo da constru¢cdo no momento da prética do ato administrativo de aprovacéo ou

admisséo.

Taxas aplicaveis — As importancias a liquidar previstas nos regulamentos

municipais variam na maioria dos casos em func¢do do tempo previsto para a realizacdo da
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obra. Assim encontram-se normas em que 0s prazos sao estipulados com base em tempos
médios de execucdo do mesmo tipo de obra. Também € possivel encontrar previsdes de

agravamento das taxas aplicaveis no caso de legalizacoes.

Isencdo de apresentacéo de elementos para a autorizagdo de utilizacao — aplica-
se sobretudo nos casos em que foi permitida a ndo apresentacdo de alguns documentos
previstos para a constru¢cdo, mas também se encontram dispensas baseadas na

impossibilidade técnica de constru¢Ges mais antigas cumprirem requisitos atuais.

Vistoria obrigatéria — é comum entender-se que a vistoria feita por técnicos do
municipio pode substituir projetos e acompanhamento da obra, sobrevalorizando a

verificacdo possivel nestas visitas que se resumem a observacdo dos elementos visiveis.

Mencao no titulo de utilizacdo de que se trata de uma legalizacdo e de quais 0s
projetos que ndo integraram o procedimento — esta ideia encontra-se em alguns
regulamentos municipais e parece ter por base a diferenciacdo da qualidade do titulo
emitido. D& conhecimento a terceiros da forma como foram realizadas as obras e da
possibilidade de ndo terem sido garantidas as condi¢des da sua constru¢do. Tem um papel
fundamental na protecao dos direitos de terceiros que possam vir a adquirir um edificio que
é formalmente legal mas cuja apreciacdo do cumprimento das normas apliciveis foi feita

apenas a posteriori.

Distincdo entre normas urbanisticas e normas técnicas da construcdo — As
condicionantes urbanisticas impostas pelos planos, loteamentos ou outros, sdo limites que
dizem respeito nomeadamente a localizacdo e dimensdes da construcdo, ao seu Uso, aos
acessos e locais de estacionamento, ou seja as regras que determinam a sua inser¢do no
meio em que se encontra. As normas técnicas da construcdo dizem respeito a seguranca,
higiene, salubridade, conforto e comportamento do edificio. Se as primeiras interessam a
todos enquanto cidaddo detentores do direito a um ambiente saudavel e urbanisticamente

adequado, as segundas sdo mais relevantes para aqueles que usam a construcao.

Alteracdo de planos como forma de legalizacdo material — Esta préatica é
discutivel mas corrente e muitas vezes justificavel. O principal obstaculo esta no
procedimento de legalizagdo destas construgOes que apesar de cumprirem, depois da
alteracdo dos planos, as regras urbanisticas aplicaveis, dificilmente cumprem as normas

técnicas da construcéo.
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Incompatibilidades politicas nas decisdes técnicas — As decisdes politicas séo
baseadas na ponderacdo de um conjunto de fatores de ordem técnica e de ordem politica
onde se incluem interesses pessoais que muitas vezes influenciam a decisdo sobre estas

matérias e permitem a existéncia a tratamentos desiguais.
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5.1. Proposta de normas nacionais sobre legalizagéo

O procedimento administrativo de legalizacdo é claramente uma necessidade
nacional que deve ser regulada ao nivel nacional, deixando a necessaria abertura para a sua

adaptacdo a circunstancias locais se assim se entender.

Assim, considera-se que deve ser criado um procedimento administrativo de
controlo posterior, estipulando-se as regras para a sua instrucdo e ponderando quais as
formas de verificar o cumprimento das normas, do ponto de vista técnico e do ponto de

vista urbanistico.

Deve considerar-se a relevancia do cumprimento integral das normas de carater
técnico, podendo optar-se por estabelecer limites menos rigidos a semelhanca das opgdes
tomadas para os regimes especiais de legalizacdo, salvaguardando-se as condigdes

minimas essenciais de seguranca, salubridade e higiene.

A razdo de ser dos projetos é orientar a execugdo da obra, mas geralmente a
verificacdo a posteriori é feita através de inspecdes, de medicdes e outros exames que dao
origem a certificados comprovativos das suas caracteristicas. Estes sdo os elementos que

devem ser solicitados, dentro dos limites do que é possivel apurar.

E fundamental responsabilizar de facto os responsaveis pelas ilegalidades
cometidas (nomeadamente os proprietarios e 0s construtores) e nao pedir a técnicos alheios
ao decorrer da obra que “vendam” a sua responsabilidade. Muitos técnicos assinam termos
de responsabilidade em completo desconhecimento pelo executado, por entenderem que
esta € a Unica forma de os seus clientes conseguirem regularizar a sua situacdo. Este
comportamento acontece por imposic¢do da administracdo, que solicita estes documentos e

0s aceita, mesmo sabendo que ndo correspondem & verdade.

Sugere-se  um procedimento auténomo para um controlo com diferentes
caracteristicas, mas nem por isso mais simplificado ou com menos responsabilidades

apuradas e que sobretudo corresponda & verdade.

Este procedimento ndo deve servir de penalizagdo mas de caminho para a reposicéo

da legalidade.

O facto de se flexibilizar os limites de cumprimento das normas aplicaveis nao

pode ser um incentivo ao aparecimento de novas ilegalidades, pelo que se deve distinguir
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claramente, no momento do aparecimento de novas regras, as ilegalidades ja consentidas

das que possam vir a surgir.

Considera-se que deve ser assumida a existéncia das construcbes, ou partes de
construcdes, ilegais que existem de facto, independentemente de quem teve a culpa, e
claramente marcar um ponto de viragem, um regime transitorio talvez, que & semelhanca
da lei AUGI, permita resolver as irregularidades que ja se materializaram e que impeca o

aparecimento de novos €asos.

Para as novas ilegalidades o tratamento tem de ser imediato e implacavel e destas

novas regras deve ser dado conhecimento a todos.

A regularizacdo da ilegalidade cometida deve ser feita pelo particular e ndo pelo

Estado, porque ja verificamos que tal previsdo legal ndo tem utilidade pratica.

A penalizacdo para 0s novos casos deve ser mais séria e continuada e deve retirar

ao prevaricador parte dos seus direitos como cidadao.

Propfe-se uma sangdo que se traduza num pagamento repetido e continuado,
mensal por exemplo, que se prolongue até que seja reposta a legalidade. Uma sancao
pecuniaria compulséria que leve o requerente a ponderar sobre as vantagens da sua

prevaricacao.

Esta ilegalidade pode ter diferentes graus e diferentes motivos que convem avaliar
no momento de aplicacdo das sancGes, assim como a vontade manifestada na resolucdo do

problema.

Nos casos mais sérios de incumprimentos, estas pessoas deveriam ser privadas de
alguns dos seus direitos, que podem passar por ndo lhes permitir obter outras autorizagdes
administrativas, ou priva-las de beneficiarem de subsidios de desemprego ou outras
prestacOes sociais, a semelhanca do que acontece com quem tem dividas ao estado. Pois
que ao agir em violacdo da lei estas pessoas estdo muitas vezes a restringir os direitos dos
outros cidaddos que, ndo tendo cometido nenhuma infragdo, sdo 0s Unicos a ser

penalizados continuamente.

Também as entidades publicas com responsabilidades fiscalizadoras devem ser
penalizadas pela sua inércia, talvez também com a aplicacdo de san¢des pecuniérias ou de

outro tipo, mas que as penalize pelas suas omissdes.

130



A manutencio de construgdes ilegais deve também ser assumida. E uma realidade
muitas vezes decidida pelos tribunais que ndo encontram razdes do interesse publico que
justifiguem a sua demolicdo, mas para as quais a legalizacdo também ndo € admissivel.
Deve estipular-se o quadro legal a que ficam sujeitas estas edificagcdes, definindo-se os

limites dos seus direitos e deveres.

Também as construcdes legalizadas devem ser diferenciadas das construidas com o
devido acompanhamento. O titulo de legalizacdo deve ser especifico e dele deve constar

informacao sobre as regras aplicadas na apreciacao.

Este titulo deve corresponder ao deferimento do pedido de legalizagdo que ndo deve
ser confundido com a comunicacdo prévia para a realizacdo de obras. O requerente vem
solicitar que seja avaliada a legalidade da sua construcdo e pretende a emissdo de um titulo
que ateste a sua legalidade. Trata-se de um titulo que certifica quais as normas legais e

regulamentares que cumpre determinada construcéo.

Por ndo ser um titulo para a execucdo de obras ndo faz sentido estar sujeito a taxas
em funcdo da duracdo da sua construcdo, devendo ser aplicadas taxas préprias e adequadas

a sua natureza de verificacao posterior.

Assim, o procedimento de legalizacdo deve estar sujeito a aprovacgéo, tanto da sua
construcdo como do uso previsto, sendo instruido de uma s6 vez e sujeito a um Unico
deferimento que dard origem a emissdo de um Unico titulo de “existéncia consentida” e

utilizacdo.

Outras regras de menor importancia podem ter um carécter nacional se ndo se

encontrar qualquer razéo que possa justificar uma preferéncia local.

A titulo de exemplo pense-se na preferéncia macica dos municipios pela cor azul
para a representacdo nos desenhos de alteragfes dos elementos a legalizar. Considera-se
que esta regra deveria existir a nivel nacional, pois ndo se vé qualquer influéncia local que
possa ser importante na escolha da cor. Se ja é consensual que se usa 0 amarelo para
representar os elementos a demolir e o vermelho para parte a construir, porque nao

normalizar a cor azul para os elementos a legalizar?

Os regulamentos municipais sdo cada vez mais documentos extensos e cansativos,
indo muito além do que seria necessario para refletir as diferencas de cada conselho. Sé&o
usados ndo para completar mas para suprir as falhas dos regimes gerais sobre estas

matérias.
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Considera-se assim que se deve ir mais além na regulacdo de todas as questdes para
as quais ndo haja razdes locais de diferenciacdo, permitindo uma uniformidade que s6
traria vantagens a todos os intervenientes nestes processos, principalmente no que diz

respeito a um procedimento administrativo de legalizacéo.
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5.2. Proposta de normas municipais sobre legalizacao

As normas sobre esta matéria, a incluir em regulamentos municipais, deveriam
restringir-se a regular as questdes locais, vertendo as solugdes para problemas concretos e

caracteristicos de determinado concelho.

E o caso da especificacio em detalhe de regimes transitorios que possam ser
criados ao nivel nacional para resolver as situagdes j& consolidadas e cuja manutencéo se
justifique. Cada localidade tem ilegalidades com caracteristicas muito prdprias para as

quais se devem conceber atuacfes adequadas.

Ja os procedimentos devem ser igualitarios, o mais possivel, em respeito pelo

principio da igualdade entre cidadaos.

Na area da fiscalizacdo deveriam ser criadas equipas multidisciplinares,
fiscalizando o efetivo cumprimento de todos os projetos de natureza técnica, constituidas

talvez por técnicos superiores de engenharia e arquitetura.

Estas equipas poderiam ter outros poderes, e claro, outras responsabilidades,

levando mais além a sua atuacdo sem depender tdo fortemente da vontade politica.

Quando a demolicdo de uma obra ilegal implica a entrada no domicilio do infrator,
e este ndo da o seu consentimento para o efeito, é necessario obter um mandato judicial, o
que também representa uma dificuldade na aplicacdo desta medida. Deve ponderar-se 0s

direitos e deveres e encontrar uma forma de contornar esta situacao.

As medidas de tutela da legalidade, no geral, deviam ter uma vertente mais técnica
e menos politica e poderiam até ser decididas por uma equipa de decisores para permitir a

ponderacao dos varios interesses envolvidos.

E no ambito dos PMOT que se poderdo incluir disposicdes transitorias para
permitir a regularizacdo das situacoes ja consolidadas e cuja manutencéo se justifique do

ponto de vista do interesse publico.
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6. Conclustes

Em Portugal existem demasiadas operacGes urbanisticas ilegais. Se algumas
procuram responder a necessidades basicas, a maioria tem raz6es menos nobres para

justificar o seu surgimento e sobretudo a sua manutencéo.

Considera-se essencial aceitar a realidade materializada no territério e decidir os

casos que se devem manter (e legalizar) e os que se devem remover.
Porque s6 mudamos a realidade se a reconhecermos.

Um conhecimento mais profundo da realidade implica a realizacdo de um cadastro

da propriedade e da construgdo, do qual ha muito tempo se sente falta no nosso pais.

Este trabalho ndo aprofunda um diagndstico sobre este problema, focando-se
apenas na fase posterior, o procedimento administrativo necessario para a legalizacao das
construcdes que ndo se pretende demolir. Claro que, se da avaliagdo de uma obra ilegal
resultar que ela é manifestamente contraria as normas legais ou regulamentares aplicaveis,
a demolicdo podera ser a alternativa. Mas esta avaliacdo € extremamente relativa e depende
dos critérios definidos, e é exatamente sobre este procedimento de verificacdo da

legalidade que incide este trabalho.

Do levantamento efetuado sobre o direito aplicavel, conclui-se que a resposta dada
pelo RJUE ndo se adapta as necessidades especificas de um procedimento posterior. Os
regimes transitorios também ndo servem a maioria das situacdes espalhadas pelo territdrio,

estando vocacionados para aglomerados urbanos de génese ilegal.

Percebe-se também que as autarquias tentam suprir esta falta legal com adaptacdes
de maior ou menor amplitude, de discutivel legalidade, mas que do ponto de vista da
“pratica” ajudam a dar resposta a uma necessidade. Muitas optaram por incluir nos seus
regulamentos municipais ou nos PMOT, varias regras, nomeadamente de instrucdo de

processos de legalizacéo e sobre a sujeicédo legal da sua apreciacao.
N&o se encontra assim, no direito Portugués, uma resposta adequada.

E necessario incluir no RJUE um procedimento administrativo de controlo

posterior, com regras proprias e adaptadas a verificacdo que é possivel fazer depois de uma

134



operacdo estar concretizada. Deve estipular-se quais os documentos que devem instruir tal

procedimento, definir qual o quadro legal aplicavel e qual a exigéncia na sua aplicac&o.

Urge também decidir que estatuto conferir as situacdes de ilegalidade consentida.
Aqui pode considerar-se a solucdo encontrada em Espanha, apesar de esta poder parecer
demasiado permissiva para as ilegalidades, nomeadamente dando-lhes os mesmos direitos
e deveres que se atribuem as construces formalmente legais mas que se encontram em
desacordo com um plano que estrou em vigor depois da sua construcdo.
Independentemente das criticas que se possam fazer a solucdo prevista no ordenamento
espanhol, a verdade é que 0s nossos Vizinhos ja encontraram um caminho e ja tém uma

experiéncia da qual também devemos tirar conclusoes.

Cada solucdo errada que encontramos para resolver um caso de ilegalidade origina

novos problemas e muitas vezes novas ilegalidades.

E urgente definir formas de atuagio que limitem o surgimento de novas operagdes
urbanisticas ilegais, nomeadamente atuando na informac&o das populacfes e contribuindo
para uma mudanca cultural. Por estranho que possa parecer ainda € vulgar encontrar
pessoas que confundem o direito de propriedade com o direito de construir, e ainda se

constroi pela bitola do vizinho sem qualquer nocéo de limites legalmente impostos.

Tornou-se evidente que as medidas de tutela da legalidade legalmente consagradas

nao funcionam no mundo real.

O mundo real funciona no limite da legalidade, pisando o risco vezes demais para

conseguir trabalhar com um sistema que nao da respostas.

Legalizar ndo pode ter o mesmo procedimento que se encontra previsto para a

construcdo inexistente. As suas regras ndo sdo compativeis com uma apreciacao posterior.

Julga-se, por isso, relevante que se adotem, quer em termos de legislacdo nacional
quer de normativos municipais, as propostas formuladas na parte final desta dissertacao
(capitulo 5), ou outras que oferecam melhor resposta, de forma a evitar que o procedimento

de legalizacdo seja um “fazer de conta que se faz de novo”.
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7. Lista de regulamentos municipais.

Regulamentos municipais de urbanizacdo e edificacdo e regulamentos de PMOT

onde foram encontradas normas sobre legalizacéo.

Abrantes - Regulamento da Urbanizagéo e da Edificacéo

Aviso n.° 19838/2008. D.R. n.% 132, Série II de 2008-07-10

Agueda — Regulamento do PDM — vers&o para discussao publica

http://www.cm-agueda.pt/PageGen.aspx?WMCM Paginald=55701

Alenquer - Regulamento Municipal da Urbanizacéo e Edificacdo

Edital n.© 1234/2008. D.R. n.° 239, Série II de 2008-12-11

Alféandega da Fé - 1.2 Alteracdo ao Regulamento da Urbanizacdo e da Edificacdo
Regulamento n.% 524/2010. D.R. n.© 111, Série II de 2010-06-09

Edital n.© 899/2010. D.R. n.% 175, Série II de 2010-09-08

Alij6 - Regulamento Municipal da Urbanizac&o e da Edificacdo

Aviso n.° 10311/2002 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 288, Apéndice n.° 162/2002, Série II de
2002-12-13

- Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 6/95. D.R. n.° 19, Série I-B de 1995-01-23

Aljustrel - Regulamento Municipal de Edifica¢fes e Urbanismo

Edital n.© 1020/2010. D.R. n.° 202, Série II de 2010-10-18

Almeida - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacdo

Aviso n.° 8352/2003 (2.2 série) - AP. D.R. n.% 255, Apéndice n.® 162/2003, Série II de
2003-11-04

Almeirim - Regulamento Municipal da Urbanizagéo e da Edificagéo

Regulamento n.° 18/2012. D.R. n.9 15, Série II de 2012-01-20

Almoddvar - Projecto de Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacéo

Edital n.° 572/2002 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 282, Apéndice n.° 155/2002, Série II de
2002-12-06
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http://www.dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=2&iddr=132.2008&iddip=2008055051
http://www.cm-agueda.pt/PageGen.aspx?WMCM_PaginaId=55701
http://dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=2&iddr=239.2008&iddip=2008087382
http://www.dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=2&iddr=111.2010&iddip=2010032020
http://www.dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=2&iddr=175.2010&iddip=2010049023
http://dre.pt/pdf2sdip/2002/12/288162000/0001900044.pdf
http://dre.pt/pdf2sdip/2002/12/288162000/0001900044.pdf
http://dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=1&iddr=1995.19B&iddip=19950217
http://www.dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=2&iddr=202.2010&iddip=2010056047
http://dre.pt/pdf2sdip/2003/11/255162000/0001600027.pdf
http://dre.pt/pdf2sdip/2003/11/255162000/0001600027.pdf
http://dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=2&iddr=15.2012&iddip=2012003509
http://dre.pt/pdf2sdip/2002/12/282155000/0001500032.pdf
http://dre.pt/pdf2sdip/2002/12/282155000/0001500032.pdf

Alpiarca - Regulamento Municipal de Urbanizagéo e Edificacdo

Requlamento n.° 508/2011. D.R. n.° 164, Série II de 2011-08-26

Alter do Chéo - Projecto de Regulamento de Urbanizacdo e Edificacdo de

Liquidacdo de Taxas e Compensacdes do Municipio de Alter do Chéo

Aviso n.° 6748/2003 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 197, Apéndice n.° 130/2003, Série II de
2003-08-27

Alvito - Regulamento Municipal de Urbanizacgéo e Edificacéo - Inquérito publico

Requlamento n.° 504/2011. D.R. n.° 162, Série II de 2011-08-24

Amadora - Regulamento Municipal de Taxas Licencas e Autorizagdes da

Administracdo Urbanistica

Aviso n.° 19174/2009. D.R. n.° 208, Série II de 2009-10-27

Angra do Heroismo - Regulamento Municipal de Urbanizacdo e Edificacdo

http://www.cm-ah.pt/showPG.php?1d=509

— Regulamento do PDM

Decreto Requlamentar Regional n.° 38/2004/A. D.R. n.° 265, Série I-B de 2004-11-11

Arruda dos Vinhos - Regulamento Municipal de Urbanizacao e Edificacdo

Edital n.© 179/2010. D.R. n.° 46, Série II de 2010-03-08

— Regulamento do PDM

Edital n.° 558/2008. D.R. n.® 106, Série II de 2008-06-03

Aveiro — Regulamento Urbanistico Municipal de Aveiro

Regulamento n.° 516/2011. D.R. n.® 168, Série II de 2011-09-01

— Regulamento do PDM

Edital n.© 154/2008. D.R. n.% 34, Série II de 2008-02-18

http://www.cm-aveiro.pt/wwwi/cache/imagens/XPQ5FaAX X12957aGdb9zMjjeZKU.pdf

Azambuja - Regulamento e tabela de taxas, licencas e pregos do Municipio de

Azambuja

Regulamento n.° 816/2010. D.R. n.° 209, Série II de 2010-10-27

Batalha - Regulamento Municipal de Operagfes Urbanisticas

Regulamento n.° 185/2011. D.R. n.® 51, Série Il de 2011-03-14
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Benavente - Regulamento Municipal da Urbanizacéo e da Edificacéo

Requlamento n.© 419/2011. D.R. n.® 132, Série II de 2011-07-12

Beja — Regulamento Municipal da Urbanizacdo e Edificacdo

Edital n.© 4/2011. D.R. n.% 2, Série II de 2011-01-04

http://www.cm-
beja.pt/portal/page? pageid=73,46181& dad=portal& schema=PORTAL&conteudos genericos gry=BOUI=461
49

— Regulamento do PDM

Resolugdo do Conselho de Ministros n.°© 123/2000. D.R. n.% 232, Série I-B de 2000-10-
07

Braga — Regulamento do PDM

Resolugdo do Conselho de Ministros n.°© 9/2001. D.R. n.% 25, Série I-B de 2001-01-30

Braganca — Regulamento do PDM

Aviso n.% 12248-A/2010. D.R. n.%2 117, Suplemento, Série II de 2010-06-18

Cadaval - Regulamento Municipal da Urbanizacdo e da Edificacdo

Edital n.© 378/2002 (2.2 série) AP. D.R. n.° 182, Apéndice n.° 107/2002, Série II de
2002-08-08

- Regulamento do PDM

Resolugdo do Conselho de Ministros n.°© 170/95. D.R. n.° 286, Série I-B de 1995-12-13

Caldas da Rainha - Regulamento do PDM

Resolugdo do Conselho de Ministros n.°© 101/2002. D.R. n.° 138, Série I-B de 2002-06-
18

Calheta (Agores) - Regulamento Municipal da Urbanizagdo e Edificacdo

Aviso n.% 8205/2010. D.R. n.% 79, Série II de 2010-04-23

Calheta (Madeira) - Regulamento Municipal de Urbanizacdo e Edificacdo

Aviso n.° 21265/2008. D.R. n.% 150, Série II de 2008-08-05

- Regulamento do PDM

Resolugdo n.° 3/2005/M (2.2 série). D.R. n.° 61, Série II de 2005-03-29

Céamara de Lobos - Regulamento Municipal de Edificacdo e Urbanizacéao

Regulamento n.© 21/2011. D.R. n.° 7, Série II de 2011-01-11
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Caminha - Projecto de Regulamento Municipal de Urbanizacdo e Edificacdo

Edital n.© 70/2011. D.R. n.% 16, Série II de 2011-01-24

Carrazeda de Ansides - Regulamento Municipal de Urbanizacao e Edificacao

Edital n.© 100/2004 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 35, Apéndice n.° 19/2004, Série II de
2004-02-11

Carregal do Sal — Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.°© 171/2001. D.R. n.% 294, Série I-B de 2001-12-

Cascais - Regulamento da Urbanizacdo e Edificacao

Regulamento n.° 589/2011. D.R. n.® 212, Série II de 2011-11-04

Castro Daire — Regulamento Municipal de Urbanizacgéo e Edificacdo

Regulamento n.° 502/2008. D.R. n.° 177, Série II de 2008-09-12

Celorico da Beira - Regulamento Municipal de Administracdo Urbanistica e de

Edificagdo do Concelho de Celorico da Beira

Edital n.© 74/2011. D.R. n.% 17, Série II de 2011-01-25

http://www.cm-

celoricodabeira.pt/consultasonline/regulamentos%20e%?20taxas/Paginas/regulamento-

municipal-de-administrao-urbanstica.aspx

Cinfaes - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacédo

Edital n.© 1007/2010. D.R. n.° 199, Série II de 2010-10-13

Coruche - Regulamento Municipal de Urbanizagéo e Edificagdo

Regulamento n.° 573/2010. D.R. n.® 126, Série II de 2010-07-01

Covilha - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacdo

Edital n.° 607/2010. D.R. n.® 114, Série II de 2010-06-15

Elvas - Regulamento Municipal de Urbanizagéo e Edificagéo

Aviso n.° 20515/2010. D.R. n.% 201, Série II de 2010-10-15

Faro - Projecto de Regulamento da Urbanizacdo e da Edificacdo

Regulamento n.° 107/2010. D.R. n.° 36, Série II de 2010-02-22

Ferreira do Zézere — Regulamento Municipal da Urbanizacéo e da Edificacéo

Regulamento n.° 29/2011. D.R. n.° 9, Série II de 2011-01-13
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http://dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=2&iddr=9.2011&iddip=2011003723

Figueira da Foz - Regulamento de Urbanizagdo, Edificacdo e de Taxas e
Compensacdes Urbanisticas

Aviso n.° 8763/2010. D.R. n.° 85, Série II de 2010-05-03

Declaracdo de rectificacdo n.© 976/2010. D.R. n.© 96, Série II de 2010-05-18

Declaracdo de rectificacdo n.© 1154/2010. D.R. n.° 114, Série II de 2010-06-15

Figueiro dos Vinhos — Regulamento Municipal de Urbanizacdo e de Edificacao

Edital n.© 1136/2010. D.R. n.°© 218, Série II de 2010-11-10

Fornos de Algodres - Regulamento Municipal de Urbanizacdo, Edificagdo e

Liquidacdo de Taxas de Fornos de Algodres

Aviso n.° 5109/2004 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 159, Apéndice n.® 90/2004, Série II de
2004-07-08

Freixo de Espada a Cinta - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacédo

Regulamento n.° 536/2010. D.R. n.° 115, Série II de 2010-06-16

Fundao - Regulamento Municipal de Urbanizacdo e Edificacdo
Edital n.° 498-H/2007. D.R. n.% 114, Suplemento, Série II de 2007-06-15

Edital n.© 517/2010. D.R. n.° 98, Série II de 2010-05-20

http://www.cm-fundao.pt/download/varios/Requl _Mun_Urbaniz_Edif Concelho Fundao.pdf

- Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.°© 82/2000. D.R. n.° 157, Série I-B de 2000-
07-10

Golega - Regulamento Municipal da Urbanizagéo e da Edificagdo

Regulamento n.© 113/2011. D.R. n.° 32, Série II de 2011-02-15

Gouveia — Regulamento do PU de Gouveia

Aviso n.°© 16107/2008. D.R. n.% 100, Série II de 2008-05-26

Gondomar — Regulamento do PU de Fanzeres

Resolucdo do Conselho de Ministros n.© 59/2004. D.R. n.° 102, Série I-B de 2004-04-30

— Regulamento do PU de Sdo Cosme e Valbom

Resolucdo do Conselho de Ministros n.© 70/2001. D.R. n.® 141, Série I-B de 2001-06-20

— Regulamento do PU de Sao Pedro da Cova

Declaragao de Rectificagdo n.® 82/2004. D.R. n.% 208, Série I-B de 2004-09-03
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Gréandola — Regulamento Municipal de Urbanizacdo e Edificacdo - Inquérito
publico

Aviso n.% 3434/2012. D.R. n.% 45, Série II de 2012-03-02

Guimaraes — Regulamento Municipal de Urbanizacéao e Edificacdo

Regulamento n.° 591/2010. D.R. n.° 132, Série II de 2010-07-09

- Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 101/94. D.R. n.% 237, Série I-B de 1994-10-13

Horta - Regulamento da Urbanizagéo e da Edificagéo

Edital n.© 278/2010. D.R. n.° 60, Série II de 2010-03-26

Idanha-a-Nova — Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 43/94. D.R. n.° 140, Série I-B de 1994-06-20

Ilhavo - Regulamento Municipal da Urbanizagio e da Edificacio

Aviso n.° 7427/2011. D.R. n.° 59, Série II de 2011-03-24

Lagos - Alteracdes ao Regulamento Municipal de Urbanizacao, Edificacdo, Taxas e

Compensacdes Urbanisticas do Municipio de Lagos

Edital n.° 24/2011. D.R. n.% 8, Série II de 2011-01-12

Lages do Pico — Cddigo de Posturas Municipais, Sistematizacao

http://cm-lajesdopico.pt/index.php/documentos

- Regulamento do PDM

Decreto Regulamentar Regional n.°© 21/2005/A. D.R. n.° 196, Série I-B de 2005-10-12

Leiria — Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 84/95. D.R. n.° 204, Série I-B de 1995-09-04

Edital n.© 228/2008. D.R. n.° 50, Série II de 2008-03-11

Edital n.© 763/2011. D.R. n.% 149, Série II de 2011-08-04

Loures - Regulamento Municipal para Reconversdo Urbanistica de Areas Urbanas
de génese llegal

Regulamento n.° 593/2011. D.R. n.® 213, Série II de 2011-11-07

Lousa - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacédo

Regulamento n.° 177/2011. D.R. n.° 50, Série II de 2011-03-11
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Loulé - Regulamento Municipal de Urbanizacao e de Edificacéo

Aviso n.© 19728/2011. D.R. n.® 190, Série II de 2011-10-03

Madalena — Regulamento do PDM

Decreto Regulamentar Regional n.°© 23/2005/A. D.R. n.° 199, Série I-B de 2005-10-17

Macedo de Cavaleiros - Regulamento Municipal da Urbanizacéo, da Edificacdo e

de Taxas do Municipio de Macedo de Cavaleiros

Aviso n.° 119/2003 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 5, Apéndice n.° 4/2003, Série II de
2003-01-07

Mafra - Regulamento Municipal de Edificacédo e Urbanizacédo

Aviso n.° 1413/2009. D.R. n.° 9, Série II de 2009-01-14

Maia — Regulamento Municipal de Urbanizacao e Edificacdo

Regulamento n.° 253/2011. D.R. n.° 75, Série II de 2011-04-15

— Regulamento do PDM

Aviso n.° 2383/2009. D.R. n.° 17, Série II de 2009-01-26

Mangualde - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificagédo

Regulamento n.° 367/2010. D.R. n.° 78, Série II de 2010-04-22

Manteigas — Regulamento Municipal de Urbanizacdo e Edificacdo de Manteigas e

Tabela de Taxas

Edital n.° 262/2002 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 133, Apéndice n.° 75/2002, Série II de
2002-06-11

Marinha Grande - Regulamento Municipal da Edificacdo e Urbanizagédo

Regulamento n.° 449/2010. D.R. n.° 95, Série Il de 2010-05-17

Marvao - Regulamento Municipal da Edificacdo e da Urbanizacéo

Aviso n.%© 2631/2011. D.R. n.% 17, Série II de 2011-01-25

Montijo — Regulamento do PDM

Resolugdo do Conselho de Ministros n.© 15/97. D.R. n.% 27, Série I-B de 1997-02-01

Moimenta da Beira — Regulamento Municipal da Edificacdo e da Urbanizacéo

Aviso n.% 14373/2010. D.R. n.% 139, Série II de 2010-07-20

Moita - Regulamento do PDM

Aviso n.% 10488/2010. D.R. n.% 102, Série II de 2010-05-26
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Monchique - Projecto de Regulamento da Urbanizacdo e Edificacdo do Municipio

de Monchique e Taxas

Edital n.© 1124/2011. D.R. n.° 217, Série Il de 2011-11-11

Montemor-0-Novo - Regulamento Municipal de Edificacdo e Urbanizacéo

Aviso n.° 15361/2009. D.R. n.° 169, Série II de 2009-09-01

Montemor-0-Velho - Regulamento Municipal da Edificacdo e Urbanizacéo

Regulamento n.° 509/2011. D.R. n.° 164, Série II de 2011-08-26

Mouréo - Projeto de Regulamento Municipal de Edificacdo e Urbanizagédo

Edital n.© 1160/2011. D.R. n.° 224, Série II de 2011-11-22

Odemira — Regulamento de Urbanizacéo e Edificacdo do Municipio de Odemira

Regulamento n.% 364/2010. D.R. n.° 77, Série Il de 2010-04-21

Odivelas — Regulamento Municipal da Edificacéo e da Urbanizacéo

http://www.cm-odivelas.pt/CamaraMunicipal/RegulamentosMunicipais/index.htm

- Regulamento do Plano Director Municipal de Loures incidente na area do

municipio de Odivelas

Declaracdo de rectificagdo n.© 1902/2011. D.R. n.° 236, Série Il de 2011-12-12

Ourém — Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 148-A/2002. D.R. n.° 301, 4.° Suplemento,
Série I-B de 2002-12-30

Palmela - Regulamento da Urbanizacdo e Edificacdo

Regulamento n.° 349/2010. D.R. n.° 73, Série II de 2010-04-15

Pampilhosa da Serra - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e de Edificacdo

Edital n.° 549/2010. D.R. n.® 104, Série II de 2010-05-28

Paredes - Regulamento de Urbanizacgéo e Edificagédo

Regulamento n.° 140/2009. D.R. n.° 64, Série II de 2009-04-01

Pedrogdo Grande — Regulamento Municipal de Urbanizacao e Edificacdo

Aviso n.% 23067/2009. D.R. n.% 246, Série II de 2009-12-22

Aviso n.° 10040/2010. D.R. n.% 98, Série II de 2010-05-20
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Penacova - Regulamento Municipal de Urbanizacdo, Edificagdo e Taxas
Aplicéaveis do Municipio de Penacova

Regulamento n.° 585/2010. D.R. n.° 130, Série II de 2010-07-07

Penafiel - Regulamento Municipal da Urbanizacéo e da Edificacdo

Edital n.° 946-B/2007. D.R. n.® 210, Suplemento, Série II de 2007-10-31

Penalva do Castelo - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacdo

Regulamento (extracto) n.° 232/2008. D.R. n.° 88, Série II de 2008-05-07

Penamacor - Regulamento Municipal de Urbanizacéao e Edificacdo

Regulamento n.° 485/2010. D.R. n.° 101, Série II de 2010-05-25

Pinhel - Regulamento de Urbanizacdo e Edificacao

Edital n.© 1167/2010. D.R. n.° 222, Série II de 2010-11-16

Ponta Delgada — Regulamento do PDM

Decreto Regulamentar Regional n.° 16/2007/A. D.R. n.° 155, Série I de 2007-08-13

Ponte da Barca - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacdo

Regulamento n.° 32/2012. D.R. n.° 18, Série II de 2012-01-25

Ponte de lima — Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 81/2005. D.R. n.° 63, Série I-B de 2005-03-31

Porto — Cédigo Regulamentar do Municipio do Porto

Regulamento n.° 180/2011. D.R. n.° 50, Série II de 2011-03-11

Ribeira Grande — Regulamento do PDM

Decreto Requlamentar Regional n.° 17/2006/A. D.R. n.° 71, Série I-B de 2006-04-10

Ribeira de Pena - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificagédo

Aviso n.% 2464/2003 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 74, Apéndice n.° 50/2003, Série II de
2003-03-28

Sabrosa - Regulamento Municipal de Urbanizacao e de Edificacao

Aviso n.° 3873-AH/2007. D.R. n.9 42, 2.9 Suplemento, Série II de 2007-02-28

Sabugal - Regulamento da Urbanizacéo e Edificacdo para o Concelho de Sabugal

Aviso n.% 22836/2010. D.R. n.%© 217, Série II de 2010-11-09
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http://dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=2&iddr=217.2010&iddip=2010061193

Salvaterra de Magos - Regulamento Municipal de Urbanizacdo e de Edificacdo e

de Liquidacdo de Taxas

Edital n.°© 386/2004 (2.2 série) - AP. D.R. n.9 124, Apéndice n.° 70/2004, Série II de
2004-05-27

Santa Cruz (Madeira) — Regulamento Municipal de Urbanizagéo e Edificagéo

Requlamento n.© 758/2010. D.R. n.® 192, Série II de 2010-10-01

Santa Maria da Feira - Regulamento Municipal de Urbanizacao e Edificacdo

Aviso n.° 14106/2010. D.R. n.® 136, Série II de 2010-07-15

S&o Jodo da Pesqueira - Regulamento Municipal de Obras e Edifica¢des Urbanas

http://www.sjpesqueira.pt/PageGen.aspx?WMCM Paginald=29477

Sédo Roque do Pico — Regulamento do PDM

Decreto Regulamentar Regional n.°© 31/2000/A. D.R. n.° 230, Série I-B de 2000-10-04

Sao Vicente (Madeira) — Regulamento Municipal de Urbanizacgéo e Edificacédo

Regulamento n.© 131/2011. D.R. n.° 35, Série II de 2011-02-18

Santarém — Regulamento Municipal da Edificacdo e Urbanizacao

Aviso n.° 955/2010. D.R. n.2 9, Série II de 2010-01-14

Santiago do Cacém - Regulamento Municipal da Edificacdo e Urbanizacdo

Aviso n.% 13423/2009. D.R. n.% 145, Série II de 2009-07-29

Sernancelhe - Regulamento de Edificacdo e Urbanizacao e Taxas

Regulamento n.° 38/2006 - AP. D.R. n.° 225, Apéndice n.° 82/2006, Série II de
2006-11-22

Sesimbra - Regulamento Municipal de EdificacGes Urbanas

Diario n.° 57, Apéndice n.° 28/1999, Série II de 1999-03-09.

Sines — Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificagdo

Regulamento n.° 458/2011. D.R. n.° 144, Série II de 2011-07-28

Sintra — Regulamento Municipal de Urbanizagéo e Edificagdo

Aviso n.% 578/2009. D.R. n.° 5, Série II de 2009-01-08

Aviso n.°© 1627/2009. D.R. n.% 11, Série II de 2009-01-16

- Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 116/99. D.R. n.% 232, Série I-B de 1999-10-04
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Sobral de Monte Agraco - Regulamento de Urbanizacédo, Edificacdo e de Taxas e
Compensacdes Urbanisticas

Edital n.© 956/2003 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 294, Apéndice n.° 190/2003, Série II de
2003-12-22

Edital n.© 22/2010. D.R. n.% 8, Série II de 2010-01-13

Tabua - Cédigo Regulamentar do Municipio de Tabua e Tabela de Taxas e Outras
Receitas Municipais

Edital (extracto) n.© 582/2011. D.R. n.° 115, Série Il de 2011-06-16

Tarouca - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacdo

Aviso n.° 14040/2010. D.R. n.® 135, Série II de 2010-07-14

Tavira - Regulamento Municipal de Urbanizacdo e Edificacdo

Edital n.© 885/2003 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 274, Apéndice n.° 177/2003, Série II de

2003-11-26

Terras do Bouro - Regulamento Municipal de Urbanizagéo e Edificacédo

Regulamento n.° 566/2010. D.R. n.° 123, Série II de 2010-06-28

Tondela — Regulamento do PDM de Tondela (12 Reviséo)

Aviso n.%2 9560/2011. D.R. n.% 80, Série II de 2011-04-26

Valenca - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacdo

Edital n.© 128/2004 (2.2 série) - AP. D.R. n.° 42, Apéndice n.° 24/2004, Série II de
2004-02-19

Edital n.° 34/2011. D.R. n.° 9, Série IT de 2011-01-13

— Regulamento do PDM

Aviso (extracto) n.© 12235/2010. D.R. n.© 117, Série II de 2010-06-18

Velas - Regulamento do PDM

Decreto Regulamentar Regional n.°© 7/2005/A. D.R. n.° 58, Série I-B de 2005-03-23

Viana do Alentejo — Regulamento Municipal de Edificacbes Urbanas

Aviso n.° 1270/2003 (2.2 série) - AP. D.R. n.% 37, Apéndice n.° 27/2003, Série II de

2003-02-13

Aviso n.© 11189/2008. D.R. n.® 71, Série 1I de 2008-04-10
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http://dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=2&iddr=71.2008&iddip=2008031120

Vila Franca de Xira — Regulamento da 1.2 Revisdao do PDM

Aviso n.© 20905/2009. D.R. n.° 224, Série II de 2009-11-18

Declaracdo de rectificacdo n.° 2956/2009. D.R. n.° 234, Série II de 2009-12-03

Aviso n.° 14674/2010. D.R. n.© 142, Série II de 2010-07-23

Aviso n.° 16081/2010. D.R. n.® 155, Série II de 2010-08-11

Vila Nova da Barquinha - Regulamento Municipal de Urbanizacdo e de
Edificacdo

Edital n.© 26/2010. D.R. n.° 8, Série II de 2010-01-13

Vila Nova de Famalicdo — Regulamento Municipal de taxas Urbanisticas

Edital n.© 19/2010. D.R. n.° 6, Série II de 2010-01-11

Vila Nova de Foz Coa — Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificagao

http://www.cm-
fozcoa.pt/index.php/component/search/?searchword=regulamento&searchphrase=all&ltemid=120

Vila Nova de Gaia — Regulamento do PDM

Aviso n.% 14327/2009. D.R. n.% 155, Série II de 2009-08-12

Vila Nova de Poiares - Regulamento Municipal de Urbanizacdo, Edificacdo e

Taxas Aplicaveis do Municipio de Vila Nova de Poiares

Regulamento n.° 641/2008. D.R. n.° 241, Série II de 2008-12-15

Vila Pouca de Aguiar - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e Edificacdo

Regulamento n.° 346/2011. D.R. n.° 98, Série II de 2011-05-20

- Regulamento Municipal

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 8/95. D.R. n.% 27, Série I-B de 1995-02-01

Vila Real — Projecto de Regulamento Municipal de Urbanizacgéo e Edificagéo

Regulamento n.° 16/2010. D.R. n.° 6, Série II de 2010-01-11

Vila Real de Santo Antonio - Regulamento Municipal de Urbanizacdo e de
Edificacao

Regulamento n.° 404/2010. D.R. n.° 87, Série II de 2010-05-05

Vila Vigosa - Regulamento Municipal de Urbanizacéo e de Edificagcdo

Edital n.© 511/2008. D.R. n.° 97, Série II de 2008-05-20
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Viseu — Regulamento do PDM

Resolucdo do Conselho de Ministros n.© 173/95. D.R. n.% 291, Série I-B de 1995-12-
19

Vouzela - Regulamento do PDM — Versao para discussao publica

http://www.cm-vouzela.pt/index.php?option=com_rokdownloads&view=folder&ltemid=498&id=620:pecas-

escritas
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