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Resumo

Ha trés regimes de legalizacdo de operagOes urbanisticas ilegais , consoante o caso que
se apresente. O ordenamento juridico portugués ndo possuia até & mais recente alteracdo ao
RJUE levada a cabo pelo dl 136/ 2014 de 9 de Setembro um procedimento especifico de
legalizacdo urbanistica , aplicando a estes casos os procedimentos de controlo preventivo ,
das mesmas , concebidos para controlo antes da obra erigida .Mesmo em casos distintos ,
em ultima racio aplica-se sempre o disposto no referido diploma ja que enumera
ilegalidades , procede & sua identificacdo no artigo 102_A, este é particularmente relevante
em operagdes materiais de urbanizacdo , mesmo que nédo estejam inseridas em loteamentos.
Por sua vez a mobilizacdo do regime juridico das areas urbanas de génese ilegal aplica-se a
prédios ou conjuntos de prédios contiguos que sem a competente licenca de loteamento
tenham sido objecto de operagdes fisicas de parcelamento destinadas & construcéo ;
a prédios ou conjuntos de prédios parcelados antes da entrada em vigor do dl 46673, de 29
de Novembro de 1965 . Este regime denota a intersec¢do entre as regras de direito do
urbanismo e regras jus-civilistas que regem a propriedade, sendo um regime de excepcional
complexidade facto perceptivel no seu sucessivo alargamento de prazos.
O regime constante no dl 165/2014 permite a legalizagdo de unidades produtivas que nao
dispdem de titulo de exploracdo ou exercicio valido, especialmente quando estdo
desconformes com os planos de ordenamento do territério vigentes , serviddes

administrativas ou restricdes de utilidade publica.

Palavras-chave: AUGI, DL 136/2014 de 9 de Setembro ; artigo 102_A RJUE ; DL 165/2014
de 5 de Novembro; Lei 91/95 de 2 de Setembro



Abstract

There are three regimes of legalization of ilegal urban development operations,
depending on the case presented. The portuguese legal system did not have until the most
recent amendment to the Legal Regime of Urbanization and Building carried out by the law
decree 136/ 2014 of 9 of September a specific procedure of urban legislation, applying in
these cases the preventive control procedures thereof, designed for control before the erected
work.

In cases of discrepancy, in the last ratio, the provisions of the said law are always
applicable, since it enumerates illegalities, it is identified in article 102_A, this is particularly
relevant in urban material operations, even if not included in allotment. On the other hand,
the mobilization of the legal regime of urban areas of illegal origin applies to buildings or
groups of contiguous buildings that without the competent license of allotment have been
the object of physical installment operations for the  construction:
- of buildings or complexes of buildings subdivided before the law decree 46673, of 29 of
November. This regime denotes the intersection between the urbanistic rules of law and
civilian rules governing property, a regime of exceptional complexity being perceptible in
its successive extension of time limits.

The regime set out in the law decree 165/2014 allows the legalization of productive
units that do not have a valid exploration or an exercise title, especially since they are not in
conformity with the existing land management plans, administrative easements or

restrictions of public utility.

Key words: Urban Areas of Illegal Genesis (AUGI), law decree 136/2014 of 9 of
September; article 102_A Legal Regime of Urbanization and Building; law decree 165/2014

of 5 of November .



O direito do urbanismo e direito do ordenamento do territdrio

As disciplinas cujo objecto de estudo é o territorio , s&o o direito do ordenamento do
territorio e o direito do urbanismo , de um ponto de vista juridico, podem ser classificadas
como partes especiais do direito administrativo. Existem trés concep¢fes de direito do
urbanismo e cada uma delas espelha uma perspectiva doutrinéria diferente. Mas , no
entanto ,seja qual for a nocdo que se perfilhe é consensual entre a doutrina que o direito do
urbanismo é o ramo do direito publico que regula as formas de intervencéo no solo , dele
fazem parte as normas que definem os principios urbanisticos . Estas tanto podem ser
emanados pelo poder local como pelo préprio Estado. A concepg¢do que , ao ser comparada
com as restantes, podemos apelidar de concepgéo restrita, por ser a menos
abrangente ,define o direito do urbanismo como ‘o0 sistema de normas juridicas que no
qguadro de um conjunto de orientacGes em matéria de ordenamento do territorio ,
disciplinam a actuacéo da Administracdo Publica e dos particulares com vista a obter uma
ordenacdo racional das cidades e da sua expansao “ . O seu principal defensor é Diogo
Freitas do Amaral e é uma concepcao que pressupde que o direito do urbanismo se aplica
Unica e exclusivamente a urbe ,isto €, trata-se de uma politica pablica sectorial que apenas

define os objectivos e os meios de intervencdo no ordenamento racional das cidades.

Esta teoria assenta em pilares tais como , o de que o direito do urbanismo encaixa nas
orientacbes dadas pelo ordenamento do territério ,mas ndo se identifica nem confunde
totalmente com ele. Também ndo abarca zonas rurais , nem as relagcdes entre 0 campo e a
cidade, centra-se unicamente no planeamento urbano ,sendo assim, parques e reservas
naturais ndo estdo incluidos ,somente os espacos verdes ,tais como os jardins , que se
encontram no perimetro urbano estdo abrangidos. O direito do urbanismo , nas suas normas
juridicas, transpdem as opcOes basilares do Estado para a sua politica urbanistica . Estas tem
que ir de encontro com os principios fundamentais da nossa ordem juridica e da

Constituicdo .

Nesta concep¢éo , a destrinca entre direito do urbanismo e ordenamento do territorio ndo
levanta nenhuma dificuldade . Para a noc¢éo que pode designar de intermédia , porque vai
mais longe que a primeira teoria, mas, contudo fica aquem da terceira concepcao , o direito

do urbanismo engloba o conjunto de normas e principios juridicos que visam disciplinar a



actuagdo da Administracdo Publica e dos particulares para que se alcance um “correcto
ordenamento da ocupacéo ,utilizacéo e transformacao dos solos para fins urbanisticos ““. Ou
seja, todos os fins sdo urbanos desde que ndo tratem de um aproveitamento para fins
exclusivamente agricolas, florestais , pecuarios, do solo .Esta é a nocdo defendida por
Claudio Monteiro . Também Anténio Cordeiro defende uma concepgao intermédia de
direito do urbanismo porque entende que o direito do urbanismo ¢ relativo s “regras sobre
edificacdo dos solos e sobre a sua infra- estruturac¢ao ,condicionadas a montante (....) por
um variado e heterogéneo conjunto de regimes que devem obter uma expressao unitaria,
operativa no chamado direito do ordenamento do territério”. Esta visdo sobre o direito do
urbanismo é mais ampla do que a defendida por Freitas do Amaral sendo menos ampla do
que a terceira teoria , proclamada por Fernando Alves Correia. Segundo esta concep¢do o
urbanismo ¢ uma disciplina juridica que abarca “o conjunto das normas e institutos que
disciplinam ndo apenas a expansdo e renovagdo dos aglomerados populacionais mas
também o complexo das intervengdes no solo e das formas de utilizacdo do mesmo que
dizem respeito as edificacbes ,valorizacdo e proteccdo das belezas paisagisticas e dos
parques naturais , 4 recuperacio de centros histéricos , etc” . E uma teoria mais “completa”
do que as que expendi anteriormente , ja que ndo se cinge ao dominio exclusivo da urbe,
como a concepcdo de Freitas do Amaral , abrange todas as normas referentes a
ocupacdo ,uso e transformacédo do solo ,ndo restringindo a sua ocupacao a fins urbanisticos
(sejam eles de urbanizacéo ou de edificacdo ) como Claudio Monteiro ou Antonio Cordeiro .
A nocdo ampla de direito do urbanismo vai de encontro ao pensamento actual e moderno
que surge um pouco por toda a europa . Sentiu-se esta necessidade, de aumentar as fronteiras
do direito do urbanismo depois da segunda guerra mundial porque foi necessario controlar
0 crescimento aleatorio do territorio e urgia reconstruir o velho continente que tinha sido
devastado pela guerra. Foi este cenario que originou a necessidade de ampliar os objectivos ,
a partir de entdo comecou a falar se em temas como ordenacao urbanistica ,ordenamento
territorial ,planificacdo territorial ,politica regional , entre outros assuntos. A barreira que
existia entre o direito do urbanismo e o direito do ordenamento do territério com assuntos
especificos para cada area esfumou-se . Para Alves Correia, direito do urbanismo e direito
do ordenamento do territorio aproximaram-se tanto nos objectivos , fins , instrumentos
utilizados e ambito de aplicacdo que o ordenamento do territério tornou-se um

prolongamento do urbanismo.



Quanto & posicdo do legislador , como a legislacao trata os instrumentos de planeamento
territorial de “planos de ordenamento do territério”, quer sejam eles planos regionais de
ordenamento do territério (PROT), planos especiais de ordenamento do territério (PEOT),
planos municipais de ordenamento do territorio (PMOT) — estes procedem a classificacdo e
qualificacdo dos solos e , portanto & identificacdo dos perimetros urbanos e & delimitacdo
das vérias categorias de solos em funcéo do seu uso dominante - e mesmo aqueles que séo ,
indubitavelmente , de direito do urbanismo (planos urbanisticos por exceléncia ), como é o
caso do planos de urbanizacdo — estes concretizam para uma determinada area do territdrio
municipal , a politica de ordenamento do territorio e urbanismo , fornecendo o quadro de
referéncia para a aplicacdo das politicas urbanas e definindo a estrutura urbana , o regime
de uso do solo e os critérios de transformacdo do territorio - e dos planos de pormenor —
estes , por sua vez desenvolvem e concretizam propostas de ocupacdo de qualquer area
territorial do municipio estabelecendo regras sobre a implantacdo das infraestruturas e o
desenho dos espagos de utilizacdo colectiva , a forma de edificar e a disciplina da sua
integracdo na utilizacdo colectiva e a organizacdo espacial das demais actividades de
interesse geral - que fazem parte dos planos de ordenamento do territério (PMOT) - . Perante
isto , tudo leva a crer , que o legislador se absteve de os distinguir , embora com as
alteracOes constitucionais de 1997 , haja mencgdo expressa do ordenamento do territdrio e do
urbanismo como duas tarefas distintas do Estado . O urbanismo esta vertido no artigo 65
(relativo & habitacdo e urbanismo). Enquanto que o ordenamento do territério encontra-se
plasmado no artigo seguinte, que trata do ambiente e onde a alinea b/ do nimero 2 reza o
seguinte, sdo tarefas do estado “ordenar e promover o ordenamento do territério tendo em
vista uma correcta localizacdo das actividades ,num equilibrado desenvolvimento socio-
econdomico e a valorizagdo da paisagem”. Contudo , deduz-se o legislador remeteu a
destrinca desta questdo para doutrina , para a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territorio e de Urbanismo (lei 48/98 de 11 de Agosto) , sobre qual a matéria que pertence
ao ordenamento do territdrio e qual a que esta sob a algcada do direito do urbanismo. Esta
omissdo continuou no Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT). Para
a doutrina, o critério relevante neste assunto € o “critério da eficécia juridica das respectivas
normas”, Alves Correia defendeu-o na sua obra “O Plano Urbanistico e o principio da
Igualdade “. Para esta posi¢do o direito do ordenamento do territorio é constituido por

normas de planeamento que , em geral assumem —se como meras directivas , com caracter



orientador , estratégico e coordenador das acgdes a desenvolver no dmbito geografico
nacional , regional e local pelas entidades publicas . Assim sendo as normas de ordenamento
territorial ,ndo sdo , normalmente , vinculativas para os particulares , s6 para as entidades
publicas. Para os particulares , as normas de direito de ordenamento do territério tem eficacia
juridica indirecta ou mediata . Por seu turno, o direito do urbanismo tem normas que
vinculam tanto os particulares como a administracdo Pablica . Estas normas tem forca
vinculativa directa porque estabelecem de modo concreto o destino e regime do uso do solo .
Instrumentos de ordenamento do territorio estdo vertidos no PNPOT (que € um instrumento
regulador do quadro estratégico para o ordenamento do territorio, estabelece directrizes no
ordenamento regional e municipal) ,nos planos sectoriais ,regionais, intermunicipais .
Instrumentos do direito de urbanismo , sdo os PMOT, que vinculam os particulares e a
administracdo publica . Para Fernanda Paula Oliveira ,o0 critério de distincdo entre estes dois
dominios juridicos ndo devera ser um critério unitario , mas antes um critério misto onde
cabem os objectivos (que sdo mais amplos no ordenamento do territério do que no
urbanismo ), a eficacia juridica dos respectivos instrumentos (que vinculam tanto a
Administracdo como os particulares , no caso dos instrumentos de urbanismo e que
vinculam ,apenas a Administracdo ,no caso do ordenamento do territério ) e também o seu
contetdo (meras directivas ,orientacdes , estratégias para os instrumentos de ordenamento
do territério e normas mais precisa e verdadeiras normas de ocupacao do territério ,para 0s
instrumentos de urbanismo).Assim sendo , como o ordenamento do territério € mais amplo ,
abrangente , ndo serd errado considerar o urbanismo como um prolongamento do
ordenamento , ja& que é o urbanismo que é enquadrado pelas orientacBGes definidas pelo
ordenamento do territorio . No entanto, ordenamento do territorio e urbanismo , ndo podem
ser tratados separadamente , s3o quase que como “duas faces da mesma moeda”, apesar de
ndo serem, a mesma coisa, 0s instrumentos de urbanismo tem que ser enquadrados nas
politicas do ordenamento do territorio e este s pode ser concretizado atraves do direito do
urbanismo. Na doutrina estrangeira também podemos encontrar autores tais como o francés
Yves Madiot , que defende na sua obra “Aménagement du Territoire et Urbanisme” que ha
uma continuidade entre ordenamento do territorio e urbanismo . O primeiro tem por missao
determinar as grandes orientacbes , quanto ao direito do urbanismo , foi-lhe incumbida a
tarefa de determinar a tradugdo concreta sobre o territorio , dessa orientacao .Este autor , no

entanto , faz a ressalva que é necessario estabelecer entre as duas disciplinas juridicas uma
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melhor coordenagdo . Yves Madiot , afirma que entre direito do ordenamento do territdrio e
direito do urbanismo existem indubitiveis pontos de contacto , o que significa ndo a
existéncia de fronteiras entre eles , mas de uma complementaridade e continuidade .O direito
do ordenamento do territério € aquela parte do direito publico , que visa fornecer os
instrumentos juridicos , definir as regras e 0s principios que permitem atingir os seus
objectivos. Para entendermos a génese da expressdo “ordenamento do territorio “, a qual ja
tanto fiz referéncia , temos que recuar & década de vinte e ao Reino Unido e & Alemanha .
Surgiu devido & imperiosa necessidade de restringir o acelerado crescimento das cidades e
procurou conter a sua desordenada expansao . Pretenderam que 0s ndcleos urbanos se
desenvolvessem de uma forma ordenada , uniforme dentro do seu ambito territorial. No
entanto , a expressao foi utilizada , de forma oficial , pela primeira vez somente em 1950 e
ndo foi nem em na Alemanha , nem no Reino Unido , mas sim em Franca . Foi 0 entdo
ministro da Reconstrucédo e do Urbanismo , Claudius Petit , que definiu o ordenamento do
territorio como “A procura , no quadro geografico de Franga ,de uma melhor reparticdo dos
homens em fung¢do dos recursos naturais e das actividades econémicas”. Apenas nas décadas
seguintes , de sessenta e setenta , é que comecou a moldar-se de forma mais consistente , a
ganhar bases mais elaboradas e “cientificas”. Hodiernamente , pode ser considerada uma
funcdo pablica que trata dos problemas que a utilizacéo do espaco coloca , articula as diversa
politicas sectoriais e fornece os instrumentos adequados é realizacdo de um modelo de
ocupacdo territorial. E neste sentido que a Carta Europeia do Ordenamento do territorio
(aprovada pelo Conselho da Europa no ano de 1983) converge ao definir o ordenamento do
territorio como “uma disciplina cientifica , uma técnica administrativo e uma politica ,
concebidas como uma abordagem interdisciplinar e global que visam desenvolver de modo
equilibrado as regides e organizar fisicamente o espaco , segundo uma concepcao
orientadora ,correspondendo & “expressdo espacial das politicas econdémicas , sociais |,

(13

culturais e ecologicas de toda a sociedade “. Na pagina 124 do “Glossario de termos,
Ordenamento do Territorio , Ambiente Patriménio cultural ¢ Reabilitagdo”, continua na
mesma Optica ,” a forma de organizar estruturas humanas e sociais num espago geografico
determinado , tendo como objectivo valorizar as potencialidades do territorio , desenvolver
as estrutura ecoldgicas de que depende a vida e a expressdo cultural da paisagem , para ,
desta forma melhorar a qualidade de vida das populacfes . Neste sentido o ordenamento do

territdrio, assume as vestes, de uma politica publica que fornece a visdo global dos problemas
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que as implantacdes territoriais e actividades humanas colocam , de uma forma mais lata ,
0 ordenamento do territério é o modo como se aplicam ao solo as politicas publicas
(econdmicas , urbanisticas e ambientais ) que visam a localizacéo , organizacao e gestdo das
actividades , de modo a atingir um desenvolvimento regional harmonioso . Aqui todos os
poderes publicos sectoriais tem a incumbéncia , em maior ou menor medida , de ordenar o
territdrio. Esta acepcdo ampla foi adoptada em diversos ordenamentos juridicos. Outra
caracteristica do ordenamento do territorio € antecipar as situagdes , pensa-las , ndo de uma
forma imediata , de curto prazo , mas projectando-as num futuro distante , pelo que é a
opinido de Ferreira Mendes que “o ordenamento do territorio contribui para radicar uma
perspectiva de longo prazo nas decisdes de politica econémica e social ,quer estas sejam
colectivas (equipamentos publicos) quer individuais , analisando simultaneamente as
transformacdes geograficas e ambientais que dai resultardo, o tracado das auto-estradas e
das vias rapidas , a localizacdo de novos portos e aeroportos , a instalacdo de complexos
industriais ,a criacdo de cidades novas ,0 reordenamento das &reas metropolitanas ,as
grandes actuacOes técnico-econdmicas no sector do ordenamento rural , a delimitacdo de
parques naturais e zonas protegidas , entre outros , vdo originar grandes transformacoes
espaciais a longo prazo . Para desempenhar cabalmente esta funcdo , o ordenamento do
territorio recorre ao chamado “método dos cenarios ou modelos do futuro “, que consiste em
se situar nas perspectivas globais de longo prazo e em considerar as transformacées
importantes e de fundo da economia e da sociedade”. Resumindo e tendo em conta o
expendido , nas vestes de politica publica , o ordenamento do territério visa alcancar
objectivos tais como o da distribuicdo racional , em termos geograficos , das actividades
econdmicas , 0 desenvolvimento social e econémico , melhoria da qualidade de vida das
populacbes , procurar atingir um equilibrio entre as diferentes regides do pais , tentando
minimizar as assimetrias entre litoral e interior, zonas rurais e citadinas e também
harmonizar a gestdo dos recursos naturais e a salvaguarda do ambiente. No entanto o
objectivo primordial do direito do ordenamento do territorio, aquele que mais se destaca é
o de minimizar os grandes desequilibrios que ainda persistem entre as diferentes regides .
Visa uma funcdo publica horizontal que deve condicionar as fungdes publicas sectoriais ,
tem como fito corrigir os desiquilibrios territoriais que teimam em assolar o pais ,
minimizando-os, para que se consiga um desenvolvimento sustentavel e a par dos restantes

paises europeus. Para que este objectivo tenha sucesso € necessario conhecer as suas
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caracteristicas e peculiaridades . Os seus pontos fortes , ou seja, 0s seus elementos de
estabilidade que séo um territério bem delimitado e perfeitamente definido , com séculos
de historia . A rede urbana e os municipios que também contribuem para a organizacao e
gestdo do territério . J& quanto aos pontos fracos ou factores de instabilidade estes séo a
populagdo , que tem uma taxa de crescimento muito baixa e dificulta a renovacdo de
geragBes e 0s niveis supra municipais da gestdo de territério . Além disso , deve-se ter
presente , que para além deste problemas que o nosso ordenamento territorial apresenta , a
nossa situacao urbanistica , padece de constrangimentos que nao conseguiram ser resolvidos
ou foram hiperbolizados pelos instrumentos de planeamento que foram elaborados (ou ent&o
néo foram elaborados mas deveriam...) nas ultimas décadas .Entre estes factores encontram-
se 0 éxodo rural que leva a uma aceleragdo processo de urbanizacao e da litoralizacéo .
Degradacdo e consequente abandono dos centros histéricos levando a deslocacdo da
populagédo para as periferias das cidades (em especial das grandes ), tornando-se estas
periferias como” cidades dormitorio “.O que , por sua vez contribui para um aumento de
fogos devolutos , votados ao abandono e degradacdo , dentro dos perimetros urbanos dos
grandes centros e o seu congestionamento durante o dia . Tendencialmente ha o surgimento
de uma urbanizacéo desregrada , com uma densidade populacional demasiado elevada fora
de alguns perimetros urbanos, com o seu alargamento incomportavel e irrealista . Caréncia
de infra — estruturas urbanas , equipamentos e espacos publicos , falta de articulacdo de
planos intermunicipais e de planos no geral, situacdes que contribuem para a segregacao
social destes espacos .E uma realidade deveras gritante, especialmente em certas &reas ,
que ndo podemos escamotear , como 0 surgimento de opera¢des urbanisticas ilegais e a
proliferacdo de areas urbanas de génese ilegal (AUGI) , que é o tema central da minha
dissertagéo .Para Diogo Freitas do Amaral , o direito do urbanismo pode ser apresentado e
subdividido em quatro formas diferentes : como um fenémeno social , como uma técnica ,
como uma ciéncia € como uma politica publica: “ O crescimento da populagdo urbana em
Portugal ndo tem sido homogéneo , sendo de salientar dois aspectos importantes , ja que se
por um lado verifica-se uma grande concentragdo urbana nas areas metropolitanas de Lisboa
e do Porto , onde vive cerca de 40 % da populagdo portuguesa para cinco % do territorio
nacional , por outro lado , verifica-se um enorme contraste entre uma faixa litoral
densamente povoada ( cerca de 77 % da populacao para 32 % do territorio ) e um interior

escassamente povoado ( cerca de 23 % da populacdo para 68 % do territorio )’ . A
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urbanizacdo trata-se , neste sentido , de um fendémeno social que se traduz , na pratica , na
migracdo das populacdes dos campos , das &reas rurais para as cidades e, portanto , no
aumento constante dos meios urbanos e do crescimento da populacédo que habita em meio
urbano . E aponta como causa desta mutacdo geografica, como primeiro ponto, o0s salarios
que eram praticados na agricultura eram significativamente mais baixos dos que o0s
praticados na industria e nos servigos . Estes prevalecem nos meios urbanos , sendo
praticamente nulos em meios rurais . Para tentar sanar esta situacdo (entre outras) , o
Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territdrio (que foi aprovado pela lei 58/
2007 ,de 4 de Setembro), que é um importante instrumento de planeamento e ordenamento
territorial (embora ndo sendo o Unico) , ja que identifica os problemas que o ordenamento
do territorio enfrenta . Segundo este instrumento que emana um conjunto de reflexdes |,
directrizes e orientacGes basilares sobre 0 nosso sistema urbano e processo de urbanizacéo ,
pretende também expender o caminho que a urbanizago trilhou nas Gltimas duas décadas ,
identificando as dificuldades e problemas com que se deparou. Foram encontrados vinte e
quatro problemas no nosso ordenamento territorial , os quais foram agrupados em seis
grandes nucleos que urgem intervencédo , para que agora , nas proximas duas décadas estes
consigam ser debelados. Os grupos insatisfatorios sdo os recursos naturais e a gestdo de
riscos , o desenvolvimento urbano , os transportes , a energia e alteracfes climaticas
competitividade dos territdrios ,infra-estruturas e servicos colectivos , por fim a cultura
civica .O nosso sistema urbano aparece neste relatério por diversos momentos e o
despovoamento de areas rurais e um crescente aumento da populacdo urbana sdo duas
tendéncias que se exacerbaram nas Gltimas décadas . O citado relatorio faz referéncia que
no ano de 2001, ou seja, 0 ano em que principiou o século vinte e um, mais de ¥ da populacao
residente no nosso pais (ilhas excluidas ) concentrava-se em areas urbanas e o ritmo da
urbanizacdo foi particularmente intenso nas décadas de sessenta e setenta do século
passado .E com a exponente urbanizacgdo , surgiu em forga , a realidade das areas urbanas de
génese ilegal . O nosso sistema de Administracdo Publica de entdo, que era muito fragil e
arcaico (o proprio preambulo do decreto-lei 46 673 de 29 de Novembro de 1965 que surgiu
para tentar colmatar a falta de regras urbanisticas e trata da expansdo de actividades
especulativas que pretendiam aproveitar-se de terrenos para a construcéo de habitacéo , os
quais além de lesarem compradores de boa-fé e prejudicarem também a Administracdo

Pliblica é em matéria de loteamento urbano um marco legislativo para aferir a
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obrigatoriedade de licenca . Foi este diploma , que estabeleceu pela primeira vez , a
obrigatoriedade da submissdo a licenciamento municipal das operagdes de loteamento
urbano .( O acto de licenciamento urbanistico € um acto administrativo hibrido , partilha
certas caracteristicas dos direitos reais como a ineréncia, que se manifesta com a estreita
relacdo com o modo pelo qual o contetdo do direito real se projecta sobre determinada coisa
corplrea que constitui 0 seu objecto e a inseparabilidade j& que ndo existe sem a coisa que
tem por objecto e pode criar novas propriedades , mas ndo se encaixa numa so natureza, pode
assumir as vestes de autorizacdo —constitutiva , autorizacdo —permissiva e verificacdo
constitutiva)  Situacdo esta que fez com que a doutrina se dividisse sobre o facto de saber
se até entdo tinha vigorado o sistema da liberdade de fracionamento ou, ao invés , havia sim
uma proibicdo do mesmo. Para Anténio Duarte de Almeida , a iniciativa dos particulares
ndo havia sido posta em causa e entende que esta apenas ndo podia questionar preceitos
legais aplicaveis . Por seu turno , ( ndo um jurista mas um mestre em engenharia civil que
se dedica ao estudo das AUGI ) David Carvalho Teixeira Costa entende o
seguinte: “Recorde-se que até ao ano de 1965, apenas a Administragdo tinha o poder de
urbanizar pelo que , anteriormente a esta data ,0s loteamentos realizados por particulares
eram igualmente “técnicamente clandestinos , dada a exclusividade legal do estado nesse
papel e ndo tanto por desrespeito se defini¢des do solo urbano / rastico. Esta Administracao
Publica passou na forma da Direccdo -Geral do Planeamento Urbanistico e a partir da
publicacdo do decreto-lei 46 673, de 1965, a ter o poder de permitir ou impedir urbanizacao
de iniciativa particular e/ou definir condicionantes para o fazer ). O texto do diploma reza
o seguinte: “Em varias regides do pais em que se estd processando , ou simplesmente se
presume que venha a processar —se no futuro préximo intenso desenvolvimento , tem sido
verificada ,com frequéncia crescente, actividade especulativa de individuos ou de empresas
constituidas para o efeito , visando o aproveitamento indiscriminado de terrenos para a
construcdo urbana . Assim , tem vindo a formar-se , por vezes através de operagdes muito
vultosas , aglomerados populacionais criados sem sujeicdo a qualquer disciplina, os quais
prejudicam ou contrariam o0s planos municipais para 0 aproveitamento dessas
regides . ..Estas actividades especulativas , para além de lesarem os compradores de boa-fé ,
criaram para as camaras municipais sérios problemas de ordem financeira , pois mais cedo
ou mais tarde serdo elas chamadas a realizar importantes obras de urbanizagédo , impostas

pela necessidade de se dotarem o0s nucleos habitacionais com os indispensaveis
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acessos ,redes de abastecimento de &guas e de drenagem de esgotos, espagos livres , etc e
procederem & sua conservacgao , assumindo encargos que ndo tem qualquer compensacao e
que , na maior parte dos casos ,nao podem ser suportados pelo erario municipal sem prejuizo
dos seus programas normais de actividade. Impbe-se consequentemente , facultar as
autoridades administrativas responsaveis 0s meios legais que as habilitem a exercer eficiente
intervencgdo nas operagdes de loteamento urbano.”) ndo conseguiu assimilar e comportar a
reintegracdo e realojamento , dos cidad&@os nacionais que regressaram das antigas coldnias
portuguesas e a urbanizacdo clandestina foi a faceta mais fisica e visivel de um fenémeno
de transformacdo social mais abrangente , que acompanhou a procura de casa propria por
camadas da populacdo economicamente mais vulneravel , como esta que regressava e
por vezes, ndo conseguia entrar no mercado de arrendamento , tdo em voga até & época. A
sancdo de multa em caso de incumprimento da exigéncia de mencéo de licenca como previa
o citado diploma, ndo surtiu o efeito pretendido , porque tornava-se compensatério o
pagamento da multa. No entanto aquele que é apontado como o grande marco temporal para
a sujeicdo a licenciamento , em relacdo as obras de edificacdo surgiuem 1951 e € 0 Regime
Geral das Edificacdes Urbanas (RGEU) , este tornou obrigatorio o licenciamento municipal
“ nas novas edificacdes ou em quaisquer obras de construgdo civil , reconstrucdo ,
ampliacdo , alteracédo , reparacdo ou demolicéo das edificagdes e obras existentes , e bem
como os trabalhos que impliquem alteracéo da topografia local , dentro do perimetro urbano
e das zonas rurais de proteccdo fixadas para as sedes de concelho e para as demais
localidades sujeitas por lei a plano de urbanizagdo e expansdo”, fora das sedes de concelho
s0O era exigido licenciamento nas edificacdes de indole industrial ou destinadas a utilizacdo
colectiva , nas restantes edificagdes , que se situavam fora do perimetro da sede de conselho
sO se mobilizava este instrumento se houvesse deliberacdo municipal nesse sentido ( de
acordo com o numero 1 do RGEU , DL 44 258) . Ainda quanto a legislacdo sobre
loteamentos , 0 DL 289/ 73 de 6 de Junho , pretendeu disciplinar de forma mais rigida a
realizacdo de loteamentos declarou-os nulos sempre que 0s mesmos nao tivessem sido
precedidos de audiéncia por parte da Direcgdo-Geral dos Servigos de Urbanizacdo , nulidade
gue existia quando o proprietario ndo dava sequencia a qualquer procedimento de
administrativo de loteamento . A nulidade é uma solucdo que se perpetua na legislacao
urbanistica. Este diploma ao proibir a venda de parcelas de terreno para a construcao urbana,,

fez com que se generalizasse a venda de parcelas em avos indivisos de prédios rusticos , 0
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que fez com que fosse preciso introduzir mecanismos juridicos correctivos , tais como a
exigéncia de que se emita um alvard de loteamento e a sua referencia em quaisquer
instrumentos notariais e judiciais relativos a esses préedios .Voltando & analise do Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT) , este faz referencia , ainda
que de um modo sucinto , a este tipo de questdes . Inserido no &mbito do desenvolvimento
urbano e rural (entre outros assuntos) estd sinalizado o problema da “ degradagdo da
qualidade de muitas areas residenciais , sobretudo nas periferias e nos centros histéricos
das cidades, e persisténcia de importantes segmentos da populacdo sem acesso condigno a
habitacdo , agravando as disparidades intra-urbanas”, sendo o territorio da Area
Metropolitana de Lisboa apontado como “a grande concentragdo nacional dos problemas
urbanos” por conseguinte a habitacdo torna-se um dos principais ” problemas que nesta
area se colocam com uma intensidade particular , condicionando a qualidade de vida e a
competitividade do principal espago de insercdo internacional do pais”. Acrescento que
também se verificam diferencas no “tipo” de operagdo urbanistica ilegal consoante a area
metropolitana se encontre em Lisboa ou no Porto . Na capital encontramos o protétipo deste
tipo de habitacBes , ou seja ,verdadeiros bairros feitos de construcdes ndo licenciadas,
normalmente pouco condignas e que abrigam varios tipos de problemas sociais como o
bairro 6 de Maio , entretanto em fase de demolicdo . Quanto ao bairro do Alto do Chapeleiro,
por exemplo, cujo instrumento usado para a reconversao foi o loteamento e este encontra-se
aprovado pela Camara Municipal , ou o bairro das Galinheiras inserido em plano de
pormenor e encontra-se na fase de elaboracdo da proposta do plano de pormenor(este
instrumento pode ser definido como tendo por funcdo desenvolver e concretizar propostas
de ocupacdo do territério municipal, estabelecendo regras sobre a implantacdo das infra-
estruturas e o desenho dos espagos de utilizagdo colectiva , a forma de edificagdo e a
disciplina da sua integracdo na paisagem , a localizacdo e a inser¢do urbanistica dos
equipamentos de utilizacdo colectiva e a organizacdo espacial das demais actividades de
interesse geral) . Antonio José Rodrigues da& como referéncia bairros ilegais a norte da
cidade de Lisboa, por exemplo, os existentes nos concelhos de Loures , Cascais , Amadora
entre outros e toma como exemplo o bairro da Quinta da Brandoa (que pertenceu a Oeiras
e , posteriormente ficou inserido em territério pertencente ao conselho da Amadora). Esta
area urbana de génese ilegal ndo obedeceu a nenhum tipo de regra urbanistica , tratou-se de

um caso de economia paralela e ndo de construcdo individual , ja que os compradores de
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lotes em avos ndo se encontravam “munidos” por alvard de loteamento, no entanto
construiram  centenas de edificios , alguns tinham vérios pisos de altura e seguindo os
tramites da propriedade horizontal foram destinados ao arrendamento urbano. Serviram ,
na sua maioria como primeira habitacdo .Na regido a sul de Lisboa , da como exemplo , 0
loteamento ilegal de Vale de Milhagos, situado no concelho do Seixal , predominaram as
construcdes que visavam ser de segunda habitacdo . Em ambas as situagdes , quer seja a
norte ,quer seja a sul da capital, durante as décadas de sessenta e setenta , do século passado ,
construiram-se milhares de fogos , sem que previamente tivessem sido dotados de quaisquer
obras ,tais como redes de abastecimento de agua , de eletricidade , de esgotos , de
arruamentos , passeios publicos , escolas , enfim tratavam-se de areas que careciam da mais
béasica infra estrutura urbana. Também David Carvalho Teixeira Costa, na sua dissertacéo
sobre AUGI notou que “ De salientar que , as areas dos lotes inseridos em loteamentos
ilegais a norte do Tejo eram de menor dimensdo ( cerca de 240m2 no concelho de Loures )
do que os situados a sul do Tejo ( cerca de 660m2 na freguesia de Ferndo Ferro, concelho
do Seixal ), talvez pela razdo de haver maior declive nos terrenos e da menor dimenséo dos
prédios rasticos loteados a norte de Lisboa . De referir também que , a maioria da edificacdo
em loteamentos ilegais, é de moradias unifamiliares e ndo de constru¢do em propriedade
horizontal destinada ao mercado de arrendamento . A area total delimitada como AUGI na
AML é de cerca de 9.128 hectares ( cerca de 3 % do territério da Area Metropolitana de
Lisboa , equivalente & quase totalidade da area do concelho do Seixal ( 9.570 hectares ) ,
sendo que 44 % daquela area de AUGI se situa nos concelhos a norte do Tejo e 56 % se
situa nos concelhos a norte a sul do Tejo .Os levantamentos efectuados por diversas
Camaras Municipais , permitiram apurar a existéncia de muitas centenas de AUGI - Areas
Urbanas de Génese llegal : 227 Em Loures , 220 em Cascais , 64 em Vila Franca de Xira ,
45 em Sintra , 28 em Palmela, 24 no Montijo — conforme se pode verificar numa publicagéo
da Camara Municipal de Loures de 1995. No ambito das AUGI , a nivel nacional residiam
entre 400.000a 500.000 pessoas , segundo estimativas do mencionado ano de 1995. O
namero estimado de pessoas residentes em AUGI sera de 201.143 , conforme base de dados
de 2001 (Censos do INE).” Apesar de se tratarem de nimeros que se reportam a uma
realidade recuada , estes revelam-nos o panorama do nosso pais , mais concretamente da
situagdo que se faz sentir na area da grande Lisboa que € 0” polo” que mais concentra este

tipo de problemas. No Porto prevalecem outro tipo de habitacGes urbanisticamente ilegais ,
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mais conhecidas por “ILHAS” e que tem uma estrutura diferente. No caso de Lisboa o seu
protétipo corresponde ao regime excepcional e & Lei das AUGI, no caso tipico do Porto
sdo , essencialmente operacdes urbanisticas pontuais e enquadram-se no artigo 102-A do
RJUE , normalmente inserem-se na via comum. A sua origem remonta ao seculo dezanove,
época em que se massificaram, muito devido ao desenvolvimento rural e consequente éxodo
rural , quando ,nos quintais de moradias abastadas, foram sendo construidos pequenos
comodos (com aproximadamente 9 a 16 metros quadrados) que serviam de albergue a
familias inteiras. Presume-se que estas construcdes tenham sido inspiradas num tipo de
construcdo caracteristica de Inglaterra e trazidas por comerciantes ingleses instalados na
cidade. Esta situacdo foi favorecida pelo, entdo em vigor “Codigo das Posturas Municipais
“(de 1869), que apenas limitava a fiscalizagdao ao que era visivel da rua , o que no caso era
apenas uma moradia construida de acordo com os padrdes habituais na época. Como as”
ilhas” eram ndo estavam aparentes , eram construidas nos quintais , ndo ficavam sujeitas a
controlo municipal . Estima-se que entre os recuados anos de 1878 a 1890, havia 5100
habitacdes neste tipo de construcdo . E em 1900 cerca de 25 % da populacdo da cidade

vivia neste tipo de aglomerado, que ainda persiste nos dias de hoje.

A titulo de curiosidade , como o Brasil é um pais onde as AUGI constituem uma situacéo
com grande visibilidade , de acordo com dados oficiais do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica ( IBGE) , no Censo de 2010 , apurou-se que cerca de 11,4 milhdes de pessoas
(6 % da populacdo ) vivia numa das 6 390 AUGI , espalhadas pelos 323 municipios que o
pais tem . SO na cidade de Belém , mais de metade da populacao ( 53,9 %) vivia neste tipo
de aglomerado. Um dos mecanismos de legalizacdo , para tentar sanar esta situacdo , € a
denominada “ usucapido especial de iméveis urbanos” . E aplicavel a iméveis urbanos
particulares , cuja area ndo ultrapasse os 250 metros quadrados , que sejam ocupados por 5
anos ininterruptamente , como casa de morada de familia e sem que haja oposicéo judicial ,
por parte do proprietario legal , desde que o beneficiario ndo possua outro imével urbano ou

rural.
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As operac0es urbanisticas ilegais e a sua legalizacéo

O nosso ordenamento juridico preveé trés regimes de legalizacdo de operagdes urbanisticas
diferentes , cada um para uma situacao especifica , mas vou me debrugar mais sobre o regime
especial da Lei das AUGI (Inicialmente previsto para ser excepcional e transitorio - Lei
91/95 de 2 de Setembro)- e o regime normal de legalizacdo de operacdes urbanisticas
levadas a cabo de forma pontual e isolada sem os correspondentes actos de controlo
preventivo ou entdo que foram realizadas & revelia das normas legais e regulamentares
aplicaveis , que sdo tratadas no artigo 102-A do Regime Juridico  da Urbanizacdo e
Edificacdo (RJUE) e se encontram & disposicdo de cidaddos particulares ou da
Administracdo Publica . Quanto ao terceiro regime , sobre o0 qual ndo me vou explanar ja
que este € sobre , ndo habitagdes , como os anteriores , mas trata-se sim , de legalizacdo
de unidades produtivas sem titulo de exploracdo ou de exercicio de funcionamento valido
(que se encontra regulamentado no decreto-lei 165/2014 , de 5 de Novembro). A legalizacao
de actividades econémicas tem por objectivo criar um regime que tem como intuito
principal , que se consiga proceder a regularizacdo de conjuntos de unidades produtivas que
existem e se mantém em funcionamento , sem que no entanto , possuam o respectivo titulo
de exploracéo ou de exercicio valido face as condi¢des de actividade que o0 momento actual
requer , nomeadamente ou especialmente por se encontrarem em desconformidade com os
planos de ordenamento do territério em vigor ( ou entdo estdo em dissonancia com as
serviddes administrativas e restricdes de utilidade publica. As duas figuras estdo associadas ,
no entanto as primeiras sao vistas pela doutrina como “encargos impostos por lei sobre certos
prédios , em proveito da utilidade publica de uma coisa *, ou seja sdo estabelecidas devido
a utilidade publica de certos bens . As segundas “limitagdes do direito de propriedade que
visam a realizacao de interesses publicos abstratos ““ sem que haja relacdo com outros bens .
O conceito de “servidao administrativa “ esta intimamente relacionado com a nogao civilista
de servidao predial , entendida como “encargo imposto num prédio em proveito exclusivo
de outro prédio pertencente a dono diferente —artigo 1543 Cédigo Civil- a serviddo predial
pressupdem que haja relagdo dependéncia entre prédios , o dominante que beneficia da
servidao e o serviente que a ela estd sujeito. Embora a doutrina destrince entre as duas
figuras , h& quem ndo concorde e sustente que seria mais vantajoso enquadra-las num

conceito amplo de “serviddoes de urbanismo”, sobretudo no direito franc€s. Abrangeriam
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todas as proibicoes , limitacbes e condicionamentos & ocupacdo , uso e transformacdo do
solo , devido a interesse publico , decorrentes de normas urbanisticas , comos as plasmadas
em planos — especialmente os PMOT — esta posicdo ndo implica obrigatoriamente a
imposicdo de um encargo de um encargo sobre um prédio em proveito da utilidade publica
de outra coisa. Acrescento que tem duas origens, ou resultam da lei ou de um acto
administrativo.) um procedimento de averiguagdo da sua possibilidade ou impossibilidade
de regularizacdo dos estabelecimentos e exploracdes visados . Neste &mbito , vai se recorrer
a uma ponderacdo integrada dos interesses envolvidos , baseada num juizo comparativo
entre , de um lado , os custos econémicos , sociais e ambientais que a desactivacdo do
estabelecimento , unidade produtiva ou 0 desmantelamento das produgdes acarreta e , por
outro lado , os prejuizos que dai advém para os interesses ambientais e de ordenamento do
territério se insistirmos na sua manutencdo . O que este regime tem de mais inovador € a
previsao , numa ldgica de simplificacdo de procedimentos e de eficiéncia de recursos , do
exercicio conjugado da competéncia dos diversos tipos de entidades pertencentes &
Administracdo Publica que necessitem de intervir na decisdo de regularizar , prevendo-se
haja a realizacdo de uma conferéncia deciséria no ambito de qual das entidades da
administracdo que tenham responsabilidades no respectivo processo de regularizagéo |,
pronunciam-se em reciproco sobre a eventual possibilidade de continuagdo em
funcionamento do estabelecimento ou exploragéo ou entéo , sobre a viabilidade da respectiva
alteracdo ou ampliacdo . No caso de existéncia de uma eventual desconformidade do que é
pretendido com os planos municipais que se encontram vigentes . Este facto pode mesmo
desencadear um procedimento para alterar o plano mesmo quando a respectiva camara
municipal discorde , 0 que € preciso é que a maior parte das entidades intervenientes vote
em favor a essa mesma alteragdo . Fernanda Paula Oliveira observa que durante este
procedimento a “declara¢do fundamentada de reconhecimento do interesse publico
municipal na regularizacdo do estabelecimento ou da instalacdo “ emanada pelo 6rgdo da
assembleia municipal e feita mediante proposta do respectivo municipio , trata-se de apenas
mais um elemento da instrucdo do pedido inicial do primeiro dos procedimentos indicados
e que se destina a uma decisao , que deve ser tomada de forma consensual , sobre a existéncia
da possibilidade da regularizacio da actividade econémica . E preciso ter em atencéo que
se esta declara¢do nao corresponder a “decisdo” que a cdmara municipal tomou em relagao

quanto & necessidade ou uma eventual disponibilidade para uma futura alteracao ou revisao
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do plano director municipal para regularizar essa actividade , tal ndo significa que ndo deva
ser logo antecipada neste momento a sua posicéo futura : de que existe interesse publico
nessa regularizacdo e esse interesse manifesta-se , precisamente , na manutencdo da
localizagdo actual . Isto acontece porque a emissédo de tal declaracdo , significa precisamente
a assuncdo , pelos 6rgdos do municipio da receptividade para alterar o plano director
municipal( este estabelece a estratégia de desenvolvimento territorial , a politica de
desenvolvimento do territorio e de urbanismo e as demais politicas urbanas , integra e
articula as orientacdes estabelecidas pelos instrumentos de gestdo territorial de ambito
nacional e regional e estabelece 0 modelo de organizacdo espacial do territério municipal ,
de salientar que este € um instrumento de matriz hibrida , de caréacter simultaneamente
estratégico e regulamentar ) , que é da sua disponibilidade . Essa mesma alteracdo apenas
podera ndo se vir a concretizar , se da analise do processo e dos restantes elementos
instrutérios , resultarem argumentos suficientes que apontem num sentido diverso . Donde
resulta que se 0 municipio assim o entender pelos mais diversos motivos (0s quais tem que
ser devidamente fundamentados ) , que a localizacdo da actividade visada nédo € a ideal do
ponto de vista do ponto de vista do ordenamento do territorio e que ndo esta disponivel para
levar a cabo uma alteracdo do plano , para que esta possa ser convenientemente acolhida .
Esta situacéo pode ocorrer pela mais variadas razdes, como por exemplo , o facto da camara
municipal entender que aquela localizagdo ndo é a mais favoravel , ou que a actividade
praticada por aquela instalacdo ndo se adequar naquela localizagdo . Em circunstancias como
estas ndo faz sentido ser proposta a emanacdo da referida declaracdo de interesse publico
municipal porque , afinal este ndo existe mesmo. No entanto se estivermos perante um caso ,
em que 0 municipio entenda que uma alteracdo ao plano se justifica , no entanto ainda
necessita de mais informacdo para que possa assumir essa posi¢do de modo mais seguro
(esta sera tomada em sede de uma conferéncia decisoria ) . Essa deliberacdo ao ser emitida
sob proposta camararia deve ser feita com essa reserva de forma expressa , isso permite
esclarecer que essa declaracdo ndo se trata de uma antecipacdo da posicdo da camara em
sede de conferéncia de servicos . A referida deliberacdo seja ela favoravel ou favoravel mas
de forma condicionada serve de titulo legitimo para a exploragdo provisoria do
estabelecimento ou para o exercicio da actividade , até a0 momento em que se emita o titulo
definitivo . No caso em que haja indeferimento , a respectiva emissédo ( ou actualizacéo) deve

mencionar as normas dos instrumentos de gestéo territorial vinculativos dos particulares a

22



alterar e o sentido em que devem ser alterados e o &mbito territorial da mesma , bem como
as serviddes e restrigdes de utilidade publica que possam estar em causa e 0s actos que devem
ser praticados . Quanto a deliberacdo final da conferéncia decisoria , esta é notificada ao
requerente e s entidades que sejam competentes em funcdo do instrumento de gestdo
territorial que vincule os particulares , a serviddo administrativa ou restricdo de utilidade
publica no prazo de cinco dias , para que estes posam tentar reverter a situacao e iniciem os
procedimentos de alteracdo daqueles instrumentos de ordenamento . Apos serem efectuadas
as devidas alteragdes nas normas de ordenamento do territério ('sejam elas de planeamento ,
de restricdo de utilidade publica , ou de serviddes ) , 0 passo seguinte é desencadear o
procedimento de legalizacdo urbanistica ( para actividades econdmicas , a legalizacdo
encontra-se plasmada no artigo 14 do decreto — lei 165/ 2014 , de 5 de Novembro e é
equivalente ao regime consagrado no artigo 102- A do RJUE : no seu numero 1 reza o
seguinte :” Concluidos os procedimentos adequados dos instrumentos de restricdo de
utilidade publica , ou de serviddes , deve o particular requerer a legalizacdo da operagdo
urbanistica “ e acrescenta o numero seguinte : “ Para efeitos de legalizagdo urbanistica da
edificagdo ( ...) que integrem os estabelecimentos e as exploragdes abrangidas pelo numero
1, as cAmaras municipais podem dispensar a aplicacdo das normas técnicas de construcao
cujo cumprimento se tenha tornado impossivel , ou cuja exigibilidade se tenha tornado
desproporcional , a aplicacdo das normas técnicas de construcdo vigentes a data da realizacéo
da operagdo urbanistica em questdo “- como se pode comprovar as semelhancas séo
inegaveis com o numero 4 do artigo 102-A do RJUE.) . Na sequéncia da legalizacdo ,
procede-se a4 emissao do respectivo “Titulo de exploragdo ou de exercicio de actividade ““ no
artigo 15 do decreto —lei 165 /2014 . Uma analise mais profunda e atenta do regime
que se encontra plasmado no referido decreto —lei que versa sobre a legalizacdo de
actividades econdmicas , revela-nos que o procedimento de regularizacdo deste tipo de
actividades e dotado de certa complexidade e pressupfe que até ao término do processo ,
varios procedimentos ( quatro ) tenham lugar por uma determinada ordem : o primeiro
procedimento visa que se emita uma decisdo em sede de uma conferencia decisoria sobre a
viabilidade de regularizacéo e deve mencionar , caso seja afirmativa que plano , servidéo ou
restricdo de utilidade publica necessita de revisdo ou alteracéo e serve como titulo , embora
provisorio , para a exploracdo do estabelecimento ou continuacao do exercicio da actividade

( constante nos artigos 5a11) . O segundo procedimento versa sobre a revisao ou alteragdo
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do plano visado ( ou da servidao e restricdo de utilidade publica ) nos artigos 12e 13. O
terceiro procedimento tem por funcdo a legalizacdo propriamente dita e é a *“ transposi¢ao
“do artigo 102-A do RJUE , adaptada a actividades econdmicas . ( artigo 14) . Finalmente ,
0 ja citado artigo 15 , que tem como destino a obtencdo do titulo de exploracdo ou de

exercicio de forma definitiva .

Raquel Carvalho comenta que “pode afirmar-se que o legislador, desde que possivel ,
prefere a reintegragdo da legalidade” , no mesmo sentido André Folque refere-se a uma
diminuig&o da livre margem de decisdo da Administragdo , os seus poderes e deveres estdo
vinculados e é necessario que a legalizacdo seja sempre ponderada . Portanto , 0 mecanismo
de reposicdo da legalidade tem que , obrigatoriamente , ser ponderado , sendo necessario em
varios momentos , por exemplo , antes e depois de uma ordem de demolicdo , especialmente
se houver alteragéo de circunstancias de facto ou de direito .Em respeito ao fulcral principio
da proporcionalidade ( este impele a Administracdo a provocar com a sua decisao , a menor
lesdo de interesses privados , que seja compativel com a prossecucdo do interesse publico
em causa) , SO apo0s estar terminada a apreciacao sobre a inviabilidade da legalizacdo e se
ndo se vislumbrar outra solugdo é que a demolicdo pode ser decretada , sempre como medida
de ultima racio , ja que é uma medida tdo gravosa e definitiva. A nocdo de legalizacdo
comum a estes diferentes regimes juridicos € um conceito genérico que equivale a reposicao
de legalidade para cada caso concreto , ja que se desencadeiam procedimentos diferentes ,
consoante o tipo de operacdo ilegal que estd em causa . Segundo o acdrddo do STA de 22 de
fevereiro de 2005: ““ a razdo de ser do regime de reconversdao de AUGI foi a de permitir s
pessoas , normalmente de parcos recursos economicos , ver legalizadas as construgdes que
levaram a cabo para a sua edificacdo , evitando uma demolicdo, que em termos normais ,
seria muito provavel , e , por permitir a construcdo em parcelas de terreno adquiridas em
que , normalmente essa construcdo tambem nao seria possivel . Essa possibilidade , ha- de ,
ser encontrada através da ponderacdo de varios interesses em jogo , passando pelo acordo
dos varios proprietarios , através da cedéncia , voluntaria ou imposta pela viabilidade do
processo , haquilo que seja necessario para obtencdo dos padrdes urbanisticos exigidos “. O
regime juridico das Areas Urbanas de Génese llegal é como jé referi um regime especial (e
até excepcional , como ¢é classificado na propria lei das AUGI) de legalizacdo porque é
descrito no artigo 57 da referida lei como tendo natureza transitoria , apenas se aplica as

areas que foram delimitadas , sinalizadas como tal . Que por isso tenham tido uma comissao
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de administracéo constituida de forma vélida até 31 de Dezembro de 2016 e apresentem um
titulo de reconversdo até 30 de Junho de 2021 . Note-se que estes prazos foram alargados
de forma sucessiva : na primeira versao o titulo de reconversdo era valido até 31 de
Dezembro de 1999, em seguida foi validado por mais trés anos e expirava em 31 de
Dezembro de 2002 e com titulo de reconversdo até 2004 e assim se foram prorrogando 0s
prazos , um apos o outro até chegar aos dias de hoje e ndo serd de estranhar uma nova data,
chegados a junho de 2021. Esta situacdo nao denota laxismo por parte das entidades
envolvidas como se poderia pensar ,a partida, é sO reveladora de qudo complexo e
melindroso este assunto é . Podem existir casos em que a Area Urbana de Génese llegal
envolve milhares de interessados , o seu titulo de reconversao é um plano (especialmente se
a regularizacdo da AUGI pressupuser a alteracdo do plano director municipal — pdm- ou a
desafectacdo de restricGes de utilidade publica ou serviddes administrativas). Para além de,
na sua esséncia , este regime ser um dos mais flagrantes exemplos da intersecgéo entre as
regras de direito do urbanismo e das regras jus — civilistas que regem os poderes de
disposicdo da propriedade. E assim, devido & forma de regularizacio destas areas de génese
ilegal , que tem , por um lado, de obedecer a instrumentos de regularizacdo urbanistica —
recorrendo a operacdes de loteamentos e a planos de pormenor- e também a instrumentos ,
tais como , uma regularizacdo do direito de propriedade , ou de outros direitos fundiérios ,
que recorrem a mecanismaos tipicos de direito civil ou de direito processual civil (tais como
a ac¢do de divisdo de coisa comum , que tem que ser adaptada , porque s6 pode se realizar
ap6s a emiss&o do titulo de reconversdo ). O diploma das Areas Urbanas de Génese Ilegal
¢ mobilizado em casos tais como “ prédios ou conjuntos de prédios contiguos que nédo
tenham a devida licenca de loteamento quando seja legalmente exigia e tenham sido objecto
de operacdes fisicas de parcelamento destinadas a construcdo - até & entrada em vigor do
decreto — lei 400-84, de 31 de Dezembro -e que nos respectivos planos municipais estejam
classificadas como sendo espago urbano , urbanizavel ou maioritariamente classificado
como tal” — portanto a loteamentos ilegais por falta de controlo preventivo . A prédios ou
conjuntos de prédios parcelados antes da entrada em vigor do decreto —lei 46 673, de 29 de
Novembro de 1965 ( loteamentos que até entdo nao eram ilegais , porque até ai ndo havia a
exigéncia de controlo preventivo, como ja tive a oportunidade de referir) , podemos
encontrar no acordao do Supremo Tribunal de Justica de 12 de Dezembro de 2002: “ No
dominio da vigéncia do DL 46 673 de 29 de Novembro de 1965 , a falta de licenga de
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loteamento ndo determina a nulidade dos contratos de compra e venda de terrenos com ou
sem construcdo compreendidos no loteamento —assento de 21 de Julho de 1987, em segundo
0 que importa € a divisdo efectiva , operada com a construcdo em prédio desanexado de
outro , em terceiro , assim ndo é nula doacéao efectuada no dominio do DL 400-84 de 31 de
Dezembro do novo prédio referido em dois , levado & matriz logo ap6s a construcao
efectuada em data anterior a 1951 , embora ndo inscrito no registo predial “ ,( no entanto ,
note-se que mesmo se tratando de casos como este , continuam a persistir situacfes de
ilegalidade que ndo conseguem ser isoladamente resolvidas , como por exemplo em casos
de construcBes que ultrapassam a area adquirida e por isso necessitam de recorrer &
reorganizacdo fundiaria . Sendo assim é possivel delimitar Areas Urbanas de Génese llegal
em areas cuja divisdo e construcao foi realizada antes da entrada em vigor do DL 46 673 de
29 de Novembro de 1965 sem ter forcosamente que se recorrer a classificacdo total ou
predominantemente como urbanas) . Os passos procedimentais para a regularizagdo de uma
AUGI sdo os seguintes : Primeiramente , é necessario identificar e delimitar a area que vai
ser sujeita ao processo de reconversdo urbanistica e fundiaria , a deliberacdo é da
responsabilidade da respectiva cAmara municipal e o respectivo procedimento corre por sua
iniciativa “o processo de reconversdo € organizado ...como operacao de loteamento da
iniciativa dos proprietarios ... ou como operacdo de loteamento ou mediante plano de
pormenor municipal ou inter-municipal da iniciativa da respectiva camara municipal ou
camaras municipais associadas para o efeito.” ( artigo 4/1 lei 91/95 , de 2 de Setembro) —
note-se que o loteamento a que se refere o Regime Juridico das AUGI pode ser usado, em
caso de solos rurais como instrumento de transformacéo fundiaria que dara origem a prédios
urbanos, ndo a lotes em sentido estrito , 0s quais como unidades prediais individualizadas ,
podem ser objecto de direitos autbnomos , como o direito de propriedade , aqui o loteamento
€ um mecanismo de reconversao para que se proceda a uma “ divisdo de coisa comum “ e
ndo directamente & obtencdo de novos lotes , pelo que deve ser aplicado o regime dos
loteamentos urbanos adaptado. Os interessados também podem fazer valer os seus direitos
solicitando a redelimitacdo da AUGI ou pedindo a alteragéo do processo ou da modalidade
de reconversdo por exemplo se pretenderem que o seu prédio seja excluido ou entdo ,
incluido na AUGI ou se desejarem que 0 municipio continue 0 processo sem a
Administragdo conjunta, devido a falta de concordancia . “...As camaras municipais podem

a requerimento de qualquer interessado , alterar o processo e a modalidade de
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reconversdo ...”, “qualquer interessado...pode requerer 4 camara municipal a alteracdo do
processo ou da modalidade de reconverséo , devendo apresentar a sua proposta e respectiva
justificacao “ . O pedido ndo tem que ser unanime , ainda que a audi¢do da comissao de
administracao , quando constituida , seja obrigatoria “a camara municipal delibera , apos
audicdo da comissdo de administragao ...”( artigo 35/3 da lei 91/95). A entidade com
competéncia para a delimitacdo de uma AUGI é a cdmara municipal e esta pode ter um
entendimento diferente acerca da area da AUGI proposta pelos moradores . Esta situacao
pode ocorrer porque quando se delimita uma AUGI ndo esta em causa a satisfacdo de
interesses meramente particulares . O motivo que leva a sua delimitagcdo € um correcto e séo
urbanismo e ordenamento do territdério , jA que estamos perante um procedimento
administrativo de responsabilidade publica .( H& quanto a este propdsito , uma similitude
entre a figura das AUGI e as unidades de execucdo previstas no Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial - RJIT , que foi aprovado pelo DL 80/2014 de 14 de
Maio — enquanto instrumentos de execucdo sistemética de planos municipais , porque estas
também sdo delimitadas pela cAmara municipal , também nelas o que esta precisamente em
causa é a concretizacdo de operacBes que interessam e sdo fundamentadas pelo interesse
publico . A delimitagdo de uma unidade de execucdo necessita da definicdo do sistema de
execucdo a adoptar — seja este um sistema de iniciativa dos interessados , de cooperagdo ou
de imposicdo administrativa , estes variam consoante a entidade responsavel pela iniciativa ,
pela execucdo ou coordenacdo da operacdo que visa concretizar ) - De salientar que , a
unidade de execucdo , consiste na fixacdo em planta cadastral dos limites fisicos da area a
sujeitar a intervencdo urbana e com identificacdo de todos os proprietarios envolvidos ,
devem incluir as éreas a afectar a espacos publicos ou equipamentos previstos nos planos .
Estes podem integrar pecas graficas e escritas que explicitem a solu¢do urbana concreta ,
ndo necessitam recorrer a planos de urbanizagéo e de pormenor . A sua delimitagdo pode
ocorrer em qualquer parte do territério municipal e é precedida de discussao publica , nos
casos de inexisténcia de plano de urbanizacdo ou plano de pormenor aplicavel , podendo
aqui diferir do diploma das AUGI , cuja delimitacdo ndo esta sujeita a discussao publica -
Este tema € relevante , evidentemente , para os interessados directamente envolvidos , ou
seja 0s moradores da area delimitada como AUGI , mas néo so , & de um ponto de vista mais
amplo da consideracgéo de todos os restantes cidadaos .Existe também a possibilidade de as

AUGI integrarem prédios que ndo foram considerados ilegais e que ndo integram nenhuma
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construcdo ilegal ou integram prédios com construcées legais porque foram construidos
antes da entrada em vigor do Regulamento Geral das Edificagfes Urbanas (RGEU) , como
jareferi . Nestas situacGes ha que ter em atencdo que a integracao dessas areas numa AUGI
pode pecar por excesso e so se justificam aquelas restri¢cdes nas hipoteses em que a divisao
fundiéria e as edificagdes no local ndo possam ser legalizadas em conjunto. Prevendo estas
situagdes , no artigo 7/A/1 est& plasmado que caso as parcelas se localizem em parcelas que
ndo carecam de transformacdo fundiaria , estas possam ser legalizadas , se houver
arruamentos e infra —estruturas basicas tais como 0 saneamento e esteja assegurado o
pagamento dos encargos referentes & AUGI . A delimitacdo da area da AUGI corresponde
& primeira fase de uma intervencdo no territdrio integrada no territorio : a fase de
identificacdo feita, realizada pela respectiva camara municipal da area territorial que dara
lugar ao projecto de reconversdo . Posteriormente , vem o procedimento de elaboracao do
titulo de reconversao ( que inclui a elaboracdo do projecto e a aprovacdo da operacdo de
loteamento ), a sua regularizacéo juridica e a respectiva execugdo . Os prédios que integram
a AUGI estdo sujeitos , até que acabe o processo de reconversdao , a um regime de
Administracdo Conjunta assegurada pelos proprietarios ou comproprietarios . Tem que se
encontrar inscrita no Registo Nacional de Pessoas Colectivas, o que lhe confere capacidade
judiciéria e legitimidade activa e passiva , isto é tem personalidade juridica , contém uma
assembleia de proprietarios, uma comissdo de administracdo , de fiscalizacdo , cujas
competéncias estdo reguladas no terceiro capitulo da lei das AUGI , intitulado “do regime
da Administracdo dos prédios integrados em AUGI”, que se encontra entre os artigos 8 a 16
C. Quanto & regularizacdo urbanistica e de acordo com o artigo 4 do referido diploma , o
processo de reconversao pode ser organizado como” operacdo de loteamento da iniciativa
dos proprietarios ou comproprietarios ou como operacdo de loteamento ou plano de
pormenor municipal ou inter-municipal da iniciativa da respectiva Camara Municipal ou das
camaras associadas para o efeito “, regendo-se estas actuacdes pelo especialmente disposto
na lei das AUGI e subsidariamente , pelas normas do RJUE. A reconversdo urbanistica
tanto se pode dar por iniciativa particular , como por iniciativa da camara municipal. A
reconversdo urbanistica por iniciativa dos particulares encontra-se prevista nos artigos 17 a
302 A, da lei das AUGI e determina que se aprove uma operacdo de loteamento . Aqui
estamos perante o dominio estrito da gestdo urbanistica .Por seu turno a reconverséo feita

por iniciativa municipal pode dar-se por intermédio da operacdo de loteamento , de plano
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de pormenor municipal ou intermunicipal ( para casos em que a AUGI a reconverter se
localize na &rea de dois municipios ). E pode contar ou ndo , com o apoio da Administracéo
Conjunta . A previsdo de dois mecanismos de reconversao tem a ver com a eventual
necessidade de alterar o que se encontra disposto no plano municipal de ordenamento do
territorio aprovado para essa area (designadamente do constante no PDM ) caso em que s6
o plano de pormenor pode ser mobilizado , conseguindo-se concomitantemente , a alteragéo
concordante de tal instrumento (artigo 31/3). Ja quanto & reconversao com 0 apoio e sem 0
apoio da Administracdo Conjunta depende do papel que essa Administracdo tenciona
desempenhar no processo . Quando ha apoio , celebra-se um contrato de urbanizacdo que
define as competéncias e o &mbito de intervencdo da cdmara municipal e da comisséo de
administracdo ( esta pode ser muito relevante na colaboragdo com o municipio , devido ao
acesso a informacdes que pode ter). No segundo caso é ao municipio que incumbe todas as
tarefas sejam elas decisérias ou administrativas , podendo apenas servir-se da boa vontade
de alguns proprietarios (artigo 32) —de referir que a modalidade da reconversdo por iniciativa
do municipio e sem o apoio da administracdo conjunta é aproximada do sistema de execucéo
por imposicao administrativa que o RJIT prevé porque torna da competéncia do municipio
para além da realizacdo de todos os actos relativos & emissao do titulo de reconversao , assim
como os que se referem & execucdo integral das infra-estruturas ( artigo 32/3) . Ha que ter
em atencdo que esta modalidade s6 vale nos casos em que estiver provada a viabilidade
financeira da execucdo das obras , 0 modo e o tempo da realizacdo da receita para o efeito ,
condicdes essenciais para a aprovacao do titulo de reconversao ( artigo 33) .No entanto , na
reconversdo por iniciativa municipal , a decisdo de reconversao (seja numa operacéo de
loteamento seja inserido num plano de pormenor ) é de iniciativa municipal e aadministracéo
conjunta ndo se pode opor , ja que so lhe é conferido o poder de “avaliar “ e ndo de “aprovar”,
“a solugdo urbanistica preconizada , na modalidade de reconversao por iniciativa municipal
“ (artigo 10/2/alinea e) . Se o municipio tiver optado por uma operacao de loteamento da
sua iniciativa esta vai seguir os tramites procedimentais que o RJUE no seu sétimo artigo
prevé . Quanto ao conteldo material , efeitos e certas especificidades que devem aparecer
na certiddo de deliberagcdo de aprovacdo , a lei das AUGI aproxima-se das operagOes de
loteamento levadas a cabo por particulares. Nestes casos a cdmara reavalia os limites fisicos
dos prédios procura encontrar 0s proprietarios e procede ao respectivo registo no

loteamento . Dando-se a situagdo de haver uma falta de interesse por parte dos proprietarios
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das habitacfes na AUGI, na reconversdo da area ,como estamos perante um interesse publico
premente isso confere legitimidade para desencadear os devidos procedimentos de gestéo
urbanistica , uma vez que os terrenos situados na AUGI nao tem de ser obrigatoriamente de
propriedade do municipio para que este possa aprovar a operacdo de loteamento . Embora ja
tenham ocorrido , casos de construgdes clandestinas , em terrenos adquiridos pela cAmara ao
loteado ilegal, para facilitar a sua reconversdo .No caso de ser necessaria uma regularizacéo
dos direitos fundiarios , segundo o artigo 36 , os predios em compropriedade inseridos na
AUGI podem ser separados em conformidade com o alvara de loteamento ou a planta do
plano de pormenor , por acordo de uso , sem prejuizo do recurso & divisdo por escritura
publica , ou entdo através de decisdo judicial . A divisdo por acordo de uso , que opera
mediante a deliberacdo da assembleia de comproprietarios , s6 é possivel quando conste do
alvara ou da deliberacdo que aprove o plano, que o loteamento , corresponde |,
essencialmente , & situacdo fundiéria que existia antes da sua intervencdo . A divisao realiza-
se com a deliberacdo da assembleia de comproprietarios que é convocada para esse fim
(artigo 38/1/4), a comissdo de administracdo representa os prédios da AUGI ,nos termos
prescritos no artigo 15/1/J, no acto notarial o qual intervém como outorgante, declarando ,
“em nome de todos os interessados , divididos em lotes nos termos do projecto de divisao
aprovado na assembleia e das alteracOes resultantes das ac¢des de impugnacao , se for esse
ocaso “ (artigo 38/4). Formalmente , a divisdo por acordo de uso estd sujeita a escritura
publica , sob pena de nulidade. A escritura tanto pode ser realizada num cartorio notarial
como no notario privativo da respectiva camara municipal (artigo 38/5). Para a doutrina , faz
parte das funcfes do notéario, verificar se 0s actos constantes da escritura correspondem ou
ndo , na sua esséncia ao que resultava da planta inicial (ou seja , se a planta traduz ,ou ndo a
realidade actual da AUGI , quanto a aspectos tais como a reparti¢cdo do solo causada pelo
loteamento ilegal , com a indicacdo concreta da implantagdo , area de construgéo , 0 nimero
de pisos existentes), porque o Cédigo do Notariado , no artigo 173, determina que o notario
deve-se recusar a praticar o acto se este for nulo ou ndo for um acto da sua competéncia , 0
que corresponde ao caso .Esta deve ser uma apreciagdo urbanistica , ou seja , saber se 0s
lotes distribuidos correspondem & posicdo juridica que anteriormente cabia aos proprietarios
e comproprietarios , ( ainda que possa haver uma reorganizacdo fundiaria da AUGI) . A
deliberacdo da assembleia e a escritura podem ocorrer antes da inscricdo do alvard de

loteamento no registo . Aqui a definicdo da situacéo registal dos lotes que integram a AUGI
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estd dependente da inscricdo de tal acto (artigo 39/1). Na impossibilidade da divisdo por
acordo de uso deve-se socorrer de uma accdo especial de coisa comum , conforme prevé o
artigo 40. Como ja referi , a legalizacdo de uma AUGI pode apresentar uma extrema
complexidade , nomeadamente porque podem incluir muitos prédios , todos eles com
proprietarios e comproprietarios diferentes e por a restruturagdo fundiéria poder incluir
parcelas para equipamentos ou infraestruturas que se encontram em dois ou até mais desses
prédios. E o regime juridico das AUGI tem a lacuna de prever apenas a situacdo mais simples
(e que é por vezes a menos comum) de se referir apenas ao loteamento em sentido estrito de
um prédio (ainda que seja em regime de compropriedade ) que coincide com a nogdo
civilista de divisdo de coisa comum .Mais simples séo as situagdes que precisam de um
reparcelamento do solo na localizacdo da AUGI , as exigéncias instrutdrias previstas na lei
das AUGI , sdo semelhantes &s exigéncias que um loteamento ou de um reparcelamento para
fins de edificacdo . Assim sendo a técnica registal que se vai aplicar aos reparcelamentos ,
em geral, deve ser também aplicada aos reparcelamentos que advenham das AUGI , se se
considerar que o loteamento corresponde & situacdo fundidria que existia antes da
intervencdo .Para finalizar, a doutrina questiona-se se 0s instrumentos de reconversao
urbanistica mobilizados pela lei das AUGI — os loteamentos e os planos de pormenor — sdo
0s Unicos aptos a prosseguir este fim , ja que em causa estdo mecanismos com uma escala
de abrangéncia e uma area de intervencdo que se limita apenas, & area que se pretende
reconverter o que pode dar azo a uma fragmentarizacdo do territorio que se encontra
desligado, fracionado do resto do territorio do municipio . Assim sendo , sublinho , ndo se
deve ver as Areas Urbanas de Génese llegal como zonas da cidade que devem sofrer uma
intervencdo e ser desintegradas do restante espago urbano , devem sim, ser enquadradas e
“encaixadas “ numa estratégia mais ampla e so6lida do municipio para toda a cidade , cuja
definicdo deve constar de instrumentos de planeamento municipal de nivel superior aos
planos de pormenor , principalmente do plano director municipal enquanto instrumento
que defina os objectivos de desenvolvimento estratégico do municipio e os critério de
desenvolvimento que o restante territorio municipal deve seguir . Ou seja, tanto 0s
loteamentos como os planos de pormenor , sendo titulos de reconversao devem estar em
sintonia , tem de existir uma estratégia mais diversificada e em consonancia para a totalidade
do territorio municipal . Urge a regularizacdo urbanistica e juridica das areas de genese ilegal

e que estas estejam em harmonia com as politicas habitacionais , ambientais , sociais , de
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transportes e mobilidade ,etc. Também n&o pode ser olvidado que, apesar de poder haver
recurso a entidades privadas , a responsabilidade principal é do municipio , ndo para se
fazerem substituir aos privados na regularizacdo destas areas , mas para que satisfacam o
interesse publico . Para que isso ocorra da melhor forma tem que se coordenar o mais
possivel com outras entidades publicas .Quanto ao caso a que se refere a alinea j do artigo
2 do RJUE ,ou seja, as operacGes urbanisticas que possam ser consideradas “operagdes
materiais de urbanizacdo — estejam estas integradas ou ndo em loteamentos, podem ser
construcdes singulares - de edificacdo , utilizacdo de edificios ou do solo desde que , neste
ultimo caso , para fins ndo exclusivamente agricolas ,pecuarios , florestais , mineiros ou de
abastecimento publico de agua “- 0s procedimentos referidos podem consistir ou dar azo a
um procedimento de legalizacdo do artigo 102-A do RJUE . Num pedido de alteracdo a
licenca ou comunicacdo prévia (artigo 105/5 do RJUE) ou na realizacdo de trabalhos de
correcgdo ou alteragdo da operacdo (artigo 105/1 do RJUE). De acordo com o disposto , na
letra da lei, do artigo 167 do RGEU ( redac¢do dada pelo Decreto- Lei 44258, de 31 de
Marco de 1962 : “a demolicdo das obras referidas no artigo 165, s6 podera ser evitada desde
que a camara municipal , ou o seu presidente , conforme 0s casos, reconheca que Sao
susceptiveis de vir a satisfazer os requisitos legais e regulamentares de urbanizagdo , de
estética , de seguranca ¢ de salubridade.” , formou-se jurisprudéncia no sentido do
reconhecimento que a legalizacdo de obras ou a sua demolicdo faziam parte de uma
discricionariedade da Administracdo Publica . O que levava a que o municipio detivesse
um vasto campo discricionario  podendo demolir mesmo que as obras , num juizo a
posteriori , convergissem com as normas legais e regulamentares em vigor e nas situacoes
em que se a licencga tivesse sido pedida antes da realizacdo da obra esta teria sido deferida.
As duvidas sobre a legitimidade de tal concepgdo mantiveram-se nos decretos —lei 445/91,de
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20 de Novembro, cujo artigo 58 /1 rezava o seguinte: “ o presidente da camara municipal
(...) pode ainda , quando for caso disso , ordenar a demoli¢do da obra e/ou a reposi¢do do
terreno nas condi¢des em que se encontrava antes do inicio das obras”, e mantinha-se em
vigor o RGEU , este s6 foi revogado pelo DL 555/99, de 16 de Dezembro ( a versdo
“primogénita” do RJUE ). O intento principal da versao inicial do RIUE foi o de levar a
cabo uma simplificacéo legislativa , juntando no mesmo diploma mateérias intrinsecamente
relacionadas , mas que estavam dispersas por varios diplomas avulsos , em particular as

mateérias atinentes aos loteamentos urbanos , obras de urbanizagdo , &s obras particulares de
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construcdo civil (por exemplo questdes como os embargos , as demolicdes , a reposigéo de
terreno na situacdo anterior a infraccdo) e & conservacdo do edificado , sendo que as
derradeiras encontravam-se tratadas no Regulamento Geral das Edificacdes Urbanas
(RGEU) e a intencdo confessada do legislador ao juntar num sé diploma , as matérias
dispersas por varios dispositivos legais , foi a de preparar , dar inicio a elaboracdo de um
Cddigo do Urbanismo , ideia revelada no preambulo : “Na impossibilidade de avangar ,
desde ja , para uma codificacdo integral do direito do urbanismo , a reunido num sé diploma
destes dois regimes juridicos (dos loteamentos urbanos e das obras particulares ) , a par da
adopcéo de um unico diploma para regular a elaboracéo , aprovacéo , execucdo e avaliacdo
dos instrumentos de gestdo territorial constitui um passo decisivo nesse sentido” e que
determinou no artigo 106/2 que “ a demoli¢do ndo pode ser ordenada se a obra for susceptivel
de ser licenciada ou autorizada ou se for possivel assegurar a sua conformidade com as
disposicoes legais e regulamentares que Ihe séo aplicaveis mediante a realizacéo de trabalhos
de correcgdo ou de alteragdo”. Com isso se clarificou o papel da demolicdo e disse que é 0
que deve ser , um acto de ultima réacio , a que so se deve recorrer quando for o Gnico meio
possivel para reparar e repor a legalidade urbanistica ( obedecendo assim ao principio da
proporcionalidade). Para Fernanda Paula Oliveira , a primeira versdo do RJUE parecia
querer a imposicdo & Administracdo do dever de legalizar todas as obras que se encontrem
conforme as normas legais e regulamentares , ndo podendo esta ordenar a demolicdo se
legalizar for possivel , mesmo estando perante conduta negligente do proprietario. A
redaccdo posterior do diploma ( alterada pelo Decreto-lei 177/2001 , de junho de 2001 ,
retomou , com adaptacGes é certo , a formulacdo do vetusto artigo 167 RGEU , o qual
estabelece que :” a demoligdo pode ser evitada se a obra for susceptivel de ser licenciada ou
autorizada ou se for possivel assegurar a sua conformidade com as disposic¢Ges legais e
regulamentares que lhe séo aplicaveis mediante a realizagdo de trabalhos de correcdo ou
alteracdo” . Para Fernanda Paula Oliveira esta aproximagdo com a férmula original foi para
evitar a manutencdo num estado de coisas que se queria evitar , a sua estagnacao e
perpetuacdo num ciclo vicioso , por isso a legalizacdo de obras passou a ser um 6nus do
interessado , caso este ndo cumpra o disposto no artigo 105 e ndo proceda a trabalhos de
correcdo ou alteracdo , ou ndo legalize a operacdo em tempo razoavel , isso legitima a
decretacdao da ordem de demoligdo de modo a cessar a situacao de ilegalidade: “a alteragao

que foi introduzida no artigo 106/2 , decreto-lei 177/2001, aponta para o sentido de a
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legalizacdo de obras corresponder a um 6nus dos interessados . Caso estes ndo realizem os
trabalhos de correcgéo ou alteragdo devidos , nos termos do artigo 105 ou ndo promovam a
legalizacdo da operacéo no prazo razoavel que Ihe deve ser dado para o efeito , é legitima a

(13

ordem de demolicao . A legalizagdo sO era possivel se se desse cumprimento as
exigéncias materiais e procedimentais impostas aos actos de controlo prévio dessas mesmas
alteracOes ( ou seja , tinha de cumprir as mesmas normas que eram aplicaveis se a operagao
fosse sujeita a controlo antes de comecar a construcdo ). Em termos materiais a legalizacédo
sO seria possivel se respeitasse 0 ordenamento jus- urbanistico que vigorava no tempo da
pratica do acto de legalizacdo (regra tempus regit actum) . A aplicacdo desta regra era
particularmente desfavoravel em casos de ilegalidade meramente formal ( carecia apenas
do acto , ja que a construcdo ia de encontro as regras urbanisticas vigentes aquando a
operacdo ), como ndo havia nenhuma determinacdo que permitia reportar o cumprimento
daquelas regras a um momento temporal anterior , s6 era possivel recorrer &s regras especiais
da legislacdo aplicavel , caso estas permitissem . Em termos procedimentais, a legislacdo
remetia automaticamente para os procedimentos de licenciamento e de comunicagdo
aplicaveis se a obra ndo fosse ilegal. Assim sendo , os tramites procedimentais , a
competéncia , 0s prazos as exigéncias instrutorias , etc, seriam os mesmos daqueles
procedimentos. O que era inatingivel porque ha exigéncias , por exemplo , a apresentacao
do livro de obra , impossiveis , enquanto que outras sdo de muito dificil obtencao ( projectos
de especialidades ) no momento da legalizacdo . Talvez por essa razdo , na préatica , a
administracdo municipal era bem mais compassiva , 0 que a doutrina notava € que parecia
configurar como que um duplo beneficio do infrator e ndo acautelava , devidamente o
interesse da Administracdo . Defendendo, por isso, a necessidade premente de o legislador
criar um regime especifico para a regularizacdo urbanistica , porque muitas entidades ,
mesmo da Administracdo , negavam , na auséncia de previsdo legal expressa ,esta
possibilidade, esquecendo que ela ja existia no nosso regulamento ( artigo 167
RGEU) ,correspondendo a um conceito genérico de reposicdo da legalidade . Em termos
procedimentais , a legalizagdo é desencadeada por iniciativa dos interessados , no entanto o
municipio ndo deve esperar indefinidamente , sob pena de perante a inércia deste, ndo se
puder por cobro a situacGes de ilegalidade urbanistica e de um panorama urbanistico
cadtico .E para a doutrina , a harmonizacdo destas necessidades , aparentemente dificeis de

conciliar, passa por investir a Administracdo de poderes —deveres e ndo de meras faculdades
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em termos de legalidade urbanistica e por outro lado , pela ideia de que a legalizacdo
corresponde a um 6nus dos interessados , devendo estes iniciar os procedimentos com vista
4 legalizagdo , ndo o fazendo devem acatar o pedido que a Administracio proponha. E
devido a esta partilha de responsabilidades em matéria de obras ilegais que se torna
aceitavel que, nos casos em que se verifiqguem razdes ponderosas de interesse publico que
desaconselhem a demolicdo , esta ndo seja estipulada se o mesmo for susceptivel de
legalizacdo , independentemente da inércia do proprietario. No entanto , para Dulce Lopes ,
apenas se deve admitir nos casos em que do proprietario , nas hipoteses em que esteja em
causa uma razao de interesse publico suficientemente forte que aponte no sentido da nao
demolicdo de obras ilegais , nomeadamente a garantia , nem que seja a titulo precario e
provisorio , do direito & habitacdo . Sobretudo , até ( inclusive ) o referido dl 177/2001
eram notdrias e evidentes as querelas entre a doutrina e posicdes manifestadas pela
jurisprudéncia (e Ana Leite, jurista na camara municipal do Porto, que se dedicou e escreveu
sobre este tema , durante a vigéncia do referido decreto-lei 177/2001—“Demoligao
/Legaliza¢do , ndo demolir sem transigir , que solu¢do? ”’) e na mais recente alteracdo ao
RJUE, levada a cabo pelo dl 136/ 2014, ( a saber, ja houve quatro versdes do referido
diploma, o dl 555/99 de 16 de Dezembro, seguindo-se o decreto —lei 177/2001 de 4 de Julho,
0 decreto —lei 60/2007 de 4 de Setembro e a actual ,0 decreto —lei 134/2014 de 9 de
Setembro) , a legalizagéo voltou a ser objecto de regulagéo pelo legislador , que reconheceu
as especificidades e a complexidade deste instituto que tantas divergéncias criou. Ana Leite
reconhece que a jurisprudéncia escuda a sua posicdo em principios constitucionais
irrefutaveis , tais como o principio da proporcionalidade , mas ndo deixa de referir a sua
compreensdo pela posicdo da doutrina ja que o ordenamento juridico interpretado desta
forma é um entrave & prética da fiscalizagdo urbanistica . Também os principios da
separagdo de utilizagdes urbanisticamente incompativeis e da ponderacdo de interesses |,
ainda que ndo estejam positivados no nosso ordenamento juridico , sdo principios de
planeamento , tem cariz material e assumem , cada vez mais uma importancia e funcao
incontornaveis no direito do urbanismo . O primeiro principio , foi criado , desenvolvido
pela jurisprudéncia do Tribunal Administrativo Federal Alemao , € um principio essencial
do desenvolvimento urbanistico , 0 que o torna “ um principio elementar da planificacao
urbanistica “ que dita : ““ as areas de habitagdo e areas industriais sdo por natureza poluidoras

e devem distanciar-se o mais possivel umas das outras”. Alves Correia corrobora com este
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pensamento e acredita que ndo é um mero principio de boa ordenacdo urbanistica ,ndo se
circunscreve a actividade de planeamento , € , ao invés um verdadeiro principio de
urbanismo , sendo mesmo limite & discricionariedade de planeamento . A nossa
jurisprudéncia tem afirmado a importancia destes principios , somente no ambito da
discricionariedade administrativa , negando o seu interesse quando estd em jogo a actividade
vinculada da administrativa, ja que entende que estes principios sdo subalternos do principio
da proporcionalidade e em caso de confronto sdo preteridos . Quanto a esta questdo é
importante vincar as palavras constantes da declaracdo de voto vencido do juiz conselheiro
Jorge de Souza , no acorddo do STA de 4 de Junho de 2009 ( proc. Numero 0377/ 08) as
quais apelam para a necessidade imperiosa de mudanca desta visdo jurisprudencial , as quais
passo a citar :” (...) A meu ver , como venho defendendo em varios votos de vencido , estes
principios ,sdo de aplicacdo generalizada em relacdo a toda a actividade administrativa ,
inclusive naquela que ndo tem caracter discricionario , resultando deles vinculagdes que tem
que ser compatibilizadas com outras que resultem de normas que regulem situagdes
concretas . Na verdade , ndo ha qualquer suporte legal , sendo contraditério afirmar que estes
principios sdo consumidos pelo principio da legalidade e apenas podem ser aplicados “ em
casos especialissimos ““ : ou tais principios sao consumidos pelo principio da legalidade ,
entendido como vinculagdes concretas previstas em normas de aplicacéo restrita ou ndo séo ;
se sao consumidos , nunca poderiam ser aplicados quando existir uma norma especifica para
determinada situacdo , se ndo o séo , entdo poderdo ser aplicados sempre que a sua aplicacado
se justifique independentemente de qualquer particularidade especifica , pois ndo ha
qualquer suporte legal para fazer esta restricdo . Na analise a esta questdo , terd de se
constatar desde logo , que o texto do artigo 266 CRP ndo deixa entrever qualquer restricao a
sua aplicacéo a qualquer tipo de actividade administrativa, pelo que em principio dever-se —
& fazer tal aplicacédo , se ndo se demostrar a sua inviabilidade (...) De qualquer forma , o que
é essencial para a resolucdo desta questdo é ter presente que , a aplicacdo da legalidade ,
tanto pela Administragdo como pelos tribunais , ndo pode ser encarada isoladamente cada
norma que enquadra numa determinada actuacdo da Administracdo , antes tera de se atender
a globalidade do sistema juridico , com primazia para o direito constitucional. Nao se pode
afirmar , como tem vindo a fazer , em geral , 0 STA que nos casos de poderes vinculados , a
obediéncia a lei se sobrepfe aos principios constitucionais referidos , pois estes principios

fazem também parte do bloco normativo , também sdo definidores de legalidade . Tanto s&o
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normas legais a primeira parte do numero 2 do artigo 266CRP (“Os 6rgdos e agentes da
Administracdo estdo subordinados & CRP e & lei, devem actuar no exercicio das suas
funcBes , com respeito pelos principios da igualdade , proporcionalidade , justica,
imparcialidade , boa-fé.”) , que prevé o principio da legalidade , e que em determinada
situacdo especifica , prevé a actualizagdo da Administragdo , como as que
generalizadamente impdem o0s modelos de actuacdo da actividade administrativa ,
designadamente as que sintetizam os principios gerais que devem orientar esta actividade ;
(...) A actividade da Administracdo ndo pode limitar-se a aplicacdo mecanica das leis as
situacdes de facto , tendo que ter presente o objectivo que a justifica que é a prossecucao do
interesse publico (art.266/1CRP e 3 e 5CPA) . Por isso a Administracdo devera de abster-
se de actuar em situacdes que embora preencham formalmente pressupostos legais abstratos
da sua actuacdo , esta ndo seja relevante para prossecucdo do interesse publico

Paralelamente , poderdo ocorrer situagfes em que apesar de ndo estarem formalmente
preenchidos os pressupostos de determinada pretensdo dos particulares , o respectivo
indeferimento ofenda claramente o valor da justica que deve nortear a actuacdo da
Administracdo , maxime nos casos em que configuram como essencialmente semelhantes as
de abuso do direito , na modalidade de venire contra factum proprium . Quando o exercicio
de um poder vinculado conduz a uma sensacdo flagrantemente injusta é de fazer operar o
principio da justica ( art. 266/2 CRP E 6 CPA) para obstar & negacdo daquele direito . Ha
nesta situacdo dois deveres a ponderar , ambos com cobertura legal : um de indeferir
pretensdes que se consideram intempestivas ; outro de evitar que actuacdo da administracao
se traduza numa situacao injusta . Entre estes valores , designadamente nos casos em que a
Administracdo ndo teve prejuizo deve optar-se por ndo indeferir a pretensdo , dando
prevaléncia ao principio da justica. Serdo de anular por vicio de violagdo da lei , actos que
conduzam a situagdes de injustiga.” ). Fora este aparte sobre principios constitucionalmente
relevantes , e continuando quando existem ilegalidades formais , de acordo com o0s
argumentos da jurisprudéncia , 0s municipios encontram-se proibidos de agir e decretar a
demolicdo — situacdo que a doutrina procura resolver- a préatica da fiscalizagdo urbanistica
vé-se num impasse , porque tenta resolver a situagdo , mas sente-se impotente e ndo tem
outra solucdo que ndo a complacéncia com uma ilegalidade que jamais se sana e 0S
municipios ndo possuem mecanismos para repor a legalidade formal e contornar o tdo

salientado pela doutrina , sentimento instalado de que a ilegalidade formal compensa. A
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jurista cita acérddos do Supremo Tribunal Administrativo (doravante referido como STA)
que justificam esta unanime opinido , tais como e passo a transcrever : “ constitui pressuposto
da decisdo camararia de ordenar a demolicdo da obra clandestina a ponderagédo que a obra
ndo € susceptivel de legalizacdo- acordao STA de 14/12/2005, proc. 0959/05 . Ou seja a
obra so se encontra em risco de demoligdo se ndo for possivel asua legalizacéo , pressuposto
este que “ vinculadamente o acto se encontra adstrito- idem” e sem a verificacao do qual ndo
é possivel a demolicédo . Este € um pensamento uniforme e reiterado da jurisprudéncia e que
se socorre nos “ principios da necessidade , da adequagao , da indispensabilidade ou menor
ingeréncia possivel , corolarios do principio da proporcionalidade” -idem . A vertente da
necessidade do principio da proporcionalidade , como esta plasmado no citado acordao
“ proclama que so6 deve lesar-se a posi¢cdo do particular se ndo houver outro meio para
realizar o interesse publico” e que a vertente da proporcionalidade em sentido estrito deste
mesmo principio “ dita que a medida correctiva a suportar pelo administrado deve ser justa,
na relacdo custo/ beneficio, isto é deve reduzir-se ao minimo indispensavel para reparar a
legalidade ofendida”( acordao STA de 22 de Abril de 2009, proc. 0922/08). A jurisprudéncia
refere que estd longe de poder decidir discricionariamente seja pela demolicdo da obra

(13

ilegal , seja pela sua legalizagdo : “ a Administracdo estd vinculada a ndo ordenar a
demoli¢do se a obra , com ou sem alteracdes puder ser legalizada ““ (idem) , sendo “a
proibicdo de demolir obras clandestinas que possam ser legalizadas corolario do principio
constitucional da legalidade , que obsta a que sejam impostas aos particulares as restricdes

13

desnecessarias “ (idem). Ana Leite passa entdo a justificar a sua posi¢do e refere que
concorda com a posi¢éo firmada pela jurisprudéncia, socorrendo-se do artigo 266 da CRP ,
que impde & Administracdo que “ prossiga os fins os fins legais , os interesses publicos ,
primarios e secundarios , segundo o principio da justa medida , adoptando, entre as medidas
necessarias e adequadas , para atingir esse fim e prosseguir esses interesses , aqueles que
impliguem menos gravames sacrificios ou perturbagdes & posicdo juridica dos
administrados”, acrescentando que o poder de ordenar a demoligdao ndo tem subjacente
nenhum intuito sancionatorio , ja que o caracter sancionatorio é apanagio das normas contra
—ordenacionais , pretendendo antes a reposicdo da legalidade urbanistica . E recorre ao
acorddo do STA de 14 de Dezembro ( proc. 0959/05), em que a demoli¢do surge como

uma: “medida de reparagdo do statu quo que s6 tem razao de ser se for verdadeiramente

necessaria , ou indispensavel para conseguir a boa harmonia construtiva e urbanistica”
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(entendimento este de que € uma medida de reparagdo urbanistica, vai de encontro ao que
consta no proprio preAmbulo do RJUE —no dl 555/99 de 16 de Dezembro —em que a
demolicdo é uma medida de tutela da legalidade urbanistica , com a actual alteracdo estas
medidas passaram a designar-se como medidas de tutela e reparacdo da legalidade
urbanistica - a “reparac¢do “ faz alusdo ao mecanismo da legaliza¢do e ao facto de haver
uma restauracdo da legalidade administrativa violada- tal como o é, a saber ,a titulo de
curiosidade, 0 embargo, a reposicao de terreno e a cessacao de utilizacdo ) . Entende que
0S municipios ndo podem ordenar, muito menos executar coercivamente , a demolicao
destas obras porque esta ndo é a medida adequada , necessaria ou proporcional para repor a
legalidade urbanistica , ferida de ilegalidade. Deseja realcar que independentemente da
evolucdo da legislacdo ordinaria sobre o procedimento a adoptar sobre o exercicio do poder
de ordenar a demolicdo , tal poder esta constitucionalmente alicercado no principio da
proporcionalidade , recorre de novo & posi¢do da jurisprudéncia :” por imperativo logico ,
uma outra vinculacdo : a de ndo ordenar o desmantelamento da construcdo sem precedéncia
de um juizo acerca da susceptibilidade de legalizacdo “( acoérdao STA de 22de Abril de
2009 ,proc. 0922/08), acrescenta, socorrendo-se demais uma afirmacéo jurisprudencial de
que este juizo” ndo depende da prévia apresentagdo pelo interessado de um projecto de
legalizagdo “( acordao STA de 14 de Dezembro de 2005, proc. 0959/05). Ana Leite ¢ do
entendimento que até em casos em que infrator ndo tente nenhuma diligéncia para por cobro
a ilegalidade , ordenar a demolicdo de obras que ndo desrespeitam qualquer norma
urbanistica material € um clara violag¢do ao principio da proporcionalidade , devido a falta
de equilibrio entre o interesse publico da reposicdo da legalidade formal e a lesdo
(irreversivel) da posi¢do do particular que pode inclusiva e normalmente estender-se ao
direito & habitacdo . Aponta que contra 0 seu pensamento se podem esgrimir dois
argumentos , o de que o impulso procedimental pertence ao particular e ndo ao municipio e
0 de que posicdo vertida na jurisprudéncia pode , incentivar a inac¢édo e obstar , mesmo a
propria eficacia da fiscalizagdo . A jurista procura refutar os argumentos que contra a sua
posicdo sdo referidos, como o de que o 6nus de 0 municipio promover um juizo sobre a
susceptibilidade de legalizagcdo conflitue de algum modo com o facto de o legislador
consagrar que os procedimentos de controlo prévio municipal definidos no RJUE sejam de
hétero-iniciativa( artigo 9 RJUE) . Pensa estarmos perante duas situacdes diferentes e como

tal , necessitam de tratamento diferente e expende que o citado nono artigo do RJUE aplica-
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se a casos em que um promotor quer submeter uma determinada operagéo a controlo prévio
do municipio , em cumprimento da lei, ou seja , antes do inicio das obras. Por este motivo é
que nestas circunstancias a hétero-iniciativa ¢ adequada e visa tutelar os interesses do
requerente que tem a possibilidade de delimitar o @mbito e objecto do seu pedido ,
constituindo na sua esfera juridica o direito a ver o seu pedido examinado. 1sso , no seu
entender acaba com a possibilidade de analogia. E julga que nestes casos , como apoiado
pela jurisprudéncia “possa ser formulado sem o impulso processual do interessado , pois
ndo é apenas o interesse dele que releva para decidir pela legalizacdo , nem € mesmo o
interesse primacial em grande parte dos casos , sendo antes o interesse publico que podera
conduzir & decisdao da ndo demolicdo (pense-se nas situacOes de prédios clandestinos ja
habitados , em que a demolicéo pode levar a consequéncias dramaticas para 0s moradores ,
normalmente de parcos recursos econémicos. Em situac6es deste tipo , independentemente
da apresentagdo de projecto , podera entender-se , com razoabilidade evidente , que se o
prédio for susceptivel de legalizacdo , com consequente satisfacdo do interesse publico
urbanistico , sera de evitar os dramas sociais inerentes a demolicéo )- acorddo do STA de 29
de Novembro de 2006 , proc. 0633/04. Salienta que na sua opinido, o dever de 0 municipio
ponderar a susceptibilidade de legalizagdo de obras ndo licenciadas , antes de ordenar a sua
demolicdo ndo conflitua com a natureza de hétero-iniciativa dos procedimentos de controlo
prévio municipal, porque € comum a ambas as situacdes a iniciativa particular , seja através
da apresentacao formal de requerimento ,seja , materialmente através da construcdo de facto
da obra clandestina. Quanto ao segundo argumento poder propiciar a inércia e bloquear a
propria eficacia da actividade fiscalizadora reconhece que esta posi¢cdo podera

b

consubstanciar uma ” injustica , na medida em que a ser seguido este entendimento se
traduzird , na pratica , na atribuicdo de um prémio aos infratores “, afirmacao do recorrente
no ambito do processo objecto do acorddo do STA de 14 de Dezembro de 2005 , e alegou
que “ Quem constroi legalmente , apresenta projectos , espera o tempo necessario a
apreciacdo e desses mesmos projectos e so depois de aprovados os projetos e liquidadas as
taxas devidas inicia a execugdo da obra . Porque interpor & entidade Administrativa que
verifique se a obra é legalizavel ou ndo , quando o particular infrator nada faz para com vista
& eliminacdo da infracdo urbanistica perpetrada com a implantacdo da construgéo
clandestina . Quem constroi sem licenca ndo merece melhor tratamento do que quem ainda

nao construiu e pretende faze -lo de acordo com a lei”. Posi¢do corroborada por Fernanda
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Paula Oliveira em que sublinha no Regime Juridico da Urbanizacédo e
Edificagdo ,comentado: “A Administragdo municipal ndo deve esperar indefinidamente que
o particular de inicio ao procedimento de legalizacdo , sob pena ,de perante a inércia deste ,
se perpetuarem situacdes de violacdo da legalidade urbanistica e de um erratico panorama
urbanistico “. Ana Leite reconhece que o pensamento da jurisprudéncia (o qual acompanha
inteiramente) parece estar fadada , em termos préaticos , a um impasse sem solugédo , porque
por um lado a jurisprudéncia defende que é pressuposto da determinacdo da ordem de
demolicdo a promocdo , pela Administracdo , de um juizo de prognose sobre a
susceptibilidade ou ndo da legalizagéo da obra clandestina, no entanto por outro lado , afirma
que este ¢ um juizo a priori , sendo que a “ legalizacdo propriamente dita s6 vira claro ,com
o0 pedido de legalizacdo e a respectiva apreciacdo , em cuja apreciacdo a camara , tendo-se
limitado anteriormente a emitir um juizo perfunctério , em sede de mera aparéncia ou
plausibilidade , podera chegar & concluséo contraditoria “ (acorddo STA de 14 de Dezembro
de 2005, proc. 0959/05) . Na verdade , esta solucédo , na pratica encurrala a Administracao ,
a ndo poder a ndo poder demolir obras ndo licenciadas , desde que essas obras sejam
legalizdveis , torna a Administracdo “refém” do impulso processual do infractor de
diligenciar no sentido de repor a legalidade formal , apresentando o pedido de licenciamento
ou comunicacdo prévia devido. O que empurra estas situagdes para um marasmo |,
constrange a fiscalizacdo urbanistica , impedindo-a se ser eficaz e gera desigualdades , ja
que a Administracdo ndo estd dotada de mecanismos para debelar uma ilegalidade
meramente formal , assim sendo , a ilegalidade acaba por ser compensatdria . E nesta
dificuldade real e na injustica que dela resulta que a doutrina se escora e entende que a
solugdo para as ilegalidades formais passa “ pela comissao de verdadeiros poderes —deveres
e ndo meras faculdades & Administracdo em matéria de reposicéo da legalidade urbanistica,
e por outro lado , pela consideragdo de que a legalizacdo de obras corresponde a um énus
dos interessados , devendo estes desencadear os procedimentos tendentes & legalizagéo de
operacgdes urbanisticas ilegais ou responder ao repto lancado pela Administracdo nesse
sentido”( Fernanda Paula Oliveira , Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo —
comentado-ano de 2009), refutando que a Administracdo esteja impedida de decretar a
demoligé@o nos casos em que os particulares ndo desencadeiem 0s mecanismos tendentes a
legalizacdo de construcdes ilegais. Ana Leite apesar de reconhecer que a obediéncia ao

principio da proporcionalidade pode levar a um constrangimento da eficécia da actividade
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fiscalizadora da Administracdo , ndo cré que a afirmacdo de que , caso os particulares néo
realizem as diligéncias necessarias para legalizar , entdo a Administracdo ja esta investida
do poder de ordenar a demolicdo . Rebate a posi¢do da doutrina , porque esta Ihe parece
duplamente falaciosa e justifica-se: a demolicdo de obras que estejam aptas a serem
legalizadas néo deixa de ser uma medida que poem em causa o constitucional principio da
proporcionalidade , ja que o interesse publico a salvaguardar ndo impdem por si s , a
destruicdo da obra ilegal . Também o facto de justificar a demolicdo no facto de o
proprietario ndo ter procurado diligenciar a reposicao da legalidade urbanistica , confere , a
seu ver , a esta ordem de demolicdo uma natureza sancionatoria , 0 que ndo faz parte da
génese das medidas de tutela da legalidade urbanistica e lhe confere uma indole contra —
ordenacional , o que ndo faz parte da sua teleologia . Expende como a seu ver e na sua
actividade profissional , como jurista da cdmara municipal do Porto , tentou ultrapassar o
impasse resultante dos limites que existem no poder de decretar a demolicdo de maneira a
garantir por um lado , a eficécia que a fiscalizagdo urbanistica requer e por outro lado, sem
dar um cunho sancionatorio , tornando as medidas de tutela de legalidade urbanistica , ndo
uma questdo meramente administrativa que é , mas sim, como se pertencesse ao ambito
contra-ordenacional. Por isso passa a explicar qual a solugdo que aplicou no municipio do
Porto e entende por mais adequada e equitativa para nao demolir nem transgredir a
legislacdo . A melhor solugdo , para estas situacOes é , no seu entender, recorrer &s chamadas
legalizagdes coercivas . E passa a descrever o método que encontrou e aplicou no municipio
do Porto, para a seu ver , aplicar a melhor opcéo que € ndo demolir sem transigir a legislacédo
vigente , recorrendo & chamadas legalizacGes coercivas . Estas sd0 a seu ver e nas suas
palavras uma” terceira via “, que o municipio onde exerce a sua actividade profissional
consagrou através do regulamento municipal para solucionar o problema das construgdes
ilegais , que ndo passa pelo recurso & decretacdo da demolicdo nos casos em que a € viavel
a sua legalizacdo , nem a solucéo que esta nos seu antipodas , que € a espera paciente de
aguardar que o promotor se prontifique e activamente tome as diligéncias necessarias para
legalizar a construcdo clandestina . No artigo B-1/41 do Cddigo Regulamentar do
Municipio do Porto encontra-se plasmada uma norma que prevé que a legalizagdo coerciva
(ao invés da demolicdo coerciva) de obras que apesar de se terem realizado sem a
competente licenca , cumprem todas as normas legais e regulamentares aplicaveis . Se o

particular ndo promover as diligéncias necessarias & legalizagdo voluntéria das obras
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promovidas sem o devido controlo municipal . o municipio insta “coercivamente” a
legalizacdo destas obras , e procede de modo oficioso & sua legalizacdo , emitindo o
respectivo alvara e pagando-se das taxas devidas. E explica que foi atraves desta norma de
indole regulamentar que o municipio do Porto pretendeu criar regras que Ihe permitam
exercer de forma eficaz e sem se rebelar contra os limites legais , 0s seus poderes de
fiscalizacdo . Com este mecanismo das legaliza¢des coercivas . 0 municipio tornou possivel
que se reponha a legalidade urbanistica violada através de uma medida que é , na sua
opinido , uma medida efectivamente adequada , necessaria e proporcional , ja que para as
situacbes em que a ilegalidade urbanistica é ilegal apenas formalmente , a medida que
neste caso se mostra mais adequada ndo € uma medida de actuacdo coerciva material sobre
uma construcdo que apesar de formalmente ilegal , cumpre todos os requisitos urbanisticos
e construtivos . Ana Leite tenta mostrar a bondade desta solucdo e contrapde 0 argumento
de que nestas situacBes 0 que ocorre é que 0 municipio estd a usurpar o constitucional
direito de propriedade , ao “impor” ao proprietario a legalizagdo de uma construgdo cujo
licenciamento ndo requereu ou cuja comunicacdo prévia nao quis apresentar , expressa que
tem este argumento por falacioso e ndo pode proceder ja que a ele se opde o0 argumento a
maiori ad minus , isto €, se 0 municipio tem capacidade para ordenar e executar
coercivamente a demolicdo de obras ilegais , quando estas foram construidas em
incumprimento das normas urbanisticas vigentes , neste caso pelo argumento de maioria de
razdo , tem também capacidade para , oficiosa e coercivamente , afirmar que as obras
realizadas sem o competente licenciamento ou comunicacdo prévia , isto é apenas
formalmente ilegais , mas que cumprem as restantes normas legais e regulamentares , facto
que as vai tornar legalmente existentes. Continua, expendendo que a chamada * legalizacao
coerciva “ndo coloca em risco o facto , que € comum a todas as licengas urbanisticas e por
isso mesmo também necessariamente a estas , de que este tipo de licengas sdo emitidas sob
reserva de terceiros e , por isso, sem prejuizo de eventuais litigios particulares que sobre tais
obras possam , eventualmente recair e, sem prejuizo realce -se o facto de o proprietario a
todo o tempo poder sempre proceder a demoli¢do da obra construida sem essa mesma
licenca. Ana Leite continua , referindo , caso o municipio procedesse & demoligéo de obras
perfeitamente susceptiveis de legalizagéo , apenas formalmente ilegais , de resto obedecendo
aos restantes requisitos , aqui 0 municipio estava a actuar , ndo em prossecucao do interesse

do particular que ndo mobilizou os meios judiciais de natureza civel que estavam a sua
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disposicao para impedir a violagéo da sua propriedade . Continua salientando que julga que
o facto de que a medida consagrada nestes moldes esta perfeitamente de acordo com os
limites do poder que 0s municipios tem para redigir regulamentos , uma vez que apenas se
traduz na previsao de uma regra imprescindivel (e cita Freitas do Amaral ): * para assegurar
a realizagdo das suas atribui¢des especificas “, que sdo as suas atribuigdes em matéria de
fiscalizagdo urbanistica , que estdo vertidas em mecanismos eficazes e proporcionais. A
opcao da legalizacdo coerciva das obras ilegais com potencial de serem legalizadas permitiu
encontrar um mecanismo, em sua opinido , de reagir e sanar de forma proporcional a
ilegalidade apresentada , permitindo, no entanto repor a legalidade , na justa medida em que
esta se encontrava violada ,esta medida serd sempre meramente formal , j& que a ilegalidade
também o é . E justifica que o facto de esta medida cobrar coercivamente as taxas devidas
pelo licenciamento oficiosamente emitido faz com que 0 municipio ndo necessite de recorrer
4 mais gravosa e definitiva medida de demolir coercivamente as construces que foram
realizadas & revelia do devido controlo prévio por parte da autarquia , sem que tal facto se
traduza num efectivo favorecimento e se revele um bonus para o promotor que ndo obedeceu
as normas urbanisticas formais a que estava” vinculado” . Ao invés , recorrendo 4 utilizagdo
deste mecanismo, o promotor imobiliério fica ciente que caso construa ilegalmente , sem
antes proceder ao licenciamento ou comunicacgdo prévia da sua habitacdo , serd em todo o
caso o proprio municipio , a se sobrepor e recorrera sempre 4 devida “reposicao da
legalidade formal “ e acabara por emitir oficiosamente o respectivo titulo e tal facto ndo se
vai consubstanciar num favorecimento do infractor porque ao cobrar-lhe as taxas acrescidas
(o que ndo sera uma penalizacdo )ja que o servico também é um servigo acrescido , com
maiores custos de prestacdo . Pelo exposto , Ana Leite considera que este” artefacto
“ conseguido pelo municipio do Porto ¢ inovatdrio e conciliador , mas ndo deixa contudo ,
de reconhecer que dele poderdo advir dificuldades préticas quanto & sua aplicacdo e é
justamente por este motivo que o “seu” municipio restringiu o ambito de aplicagdo deste
instrumento somente as obras de alteragdo que ndo impliquem célculos de estabilidade ,
durante o periodo experimental de um ano . Previsto estd também findo este prazo , se
repondere este &mbito de aplicacdo e se verifique se o objectivo desta medida conseguiu ser
cumprido ou ndo , isto &, se 0 municipio atraves dele , garantiu a eficacia da sua atribuicao
urbanistica sem recorrer & demolicdo , mas também sem transigir a legislagdo vigente. A

mais recente alteracdo ao RJUE , levada a cabo pelo dl 136/2014 de 9 de setembro ,
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reconheceu esta lacuna e tentou dar mais um passo para tentar soluciona-la, aproximando-
se um pouco da metodologia preconizada por Ana Leite , ao reconhecer , no numero 7 do
artigo 102_A , expressamente o que ja ha muito vinham fazendo ,0s regulamentos
municipais neste tipo de matéria , que estes devem definir a tramitacdo procedimental.
Fernanda Paula Oliveira entende que estes regulamentos preveem solugdes que podem ser
aproveitadas de uns para 0s outros . Alguns criam um Unico procedimento que tem em conta
o facto de que a operacdo ja esta realizada ( salienta que na maior parte das vezes nao tem
nexo diferenciar comunicacdo prévia de licenca , principalmente com os moldes da actual
formulacdo ) , com a possibilidade de se proceder & legalizacdo de todas as operacgdes
envolvidas ( por exemplo ,em caso de edificios construidos ilegalmente e sem licenca de
utilizacdo , permitindo-se a apresentacdo , num mesmo procedimento, e a decisdo num
mesmo acto , da legalizacdo das obras e da sua utilizacdo ilegal), aqui podemos encontrar
regulamentos que preveem que este procedimento se inicie com um procedimento de
utilizacdo finalizando com a emissao do respectivo alvard , mesmo que no seu contexto se
apreciem também as obras realizadas ilegalmente : “os municipios aprovam os
regulamentos necessarios para concretizar e executar o disposto no presente artigo ,
devendo, designadamente , concretizar os procedimentos em funcdo das operacdes
urbanisticas e pormenorizar sempre que possivel ,0s aspectos que envolvam a formulacao
de valorizagbes proprias do exercicio da funcdo administrativa , em especial 0s
morfologicos e estéticos “. Para Fernanda Paula Oliveira é coerente que o procedimento de
legalizacdo esteja mais assente na avaliacdo das operacGes ja efectuadas , incidindo
sobretudo na realizacdo de vistorias técnicas ou peritagens e preterindo a apreciacdo de
projectos , ja& que afinal estes se encontram concluidos. No entanto , ressalva que é
importante que se mencione de forma expressa , nos titulos pertencentes a edificios que
foram sujeitos a legalizagdo , esse facto para que , hipotéticos compradores do imdvel
figuem cientes que 0 mesmo pode nédo garantir o mesmo conforto e qualidade de um outro
que foi construido legalmente , em conformidade com as normas vigentes. Observa ainda ,
que dada a necessidade destas cautelas e de o facto do procedimento de legalizagdo ndo se
encontrar especificamente regulado no RJUE (estando , por isso excluido do ambito de
aplicacdo do artigo 111, sobre o silencio os particulares , no capitulo dedicado as “garantias
dos particulares” ) , remetendo-se para uma regulamentagdo municipal , entende que as

consequéncias do siléncio da Administracdo sao as consequéncias gerais que se encontram

45



previstas no artigo 129 do Cddigo de Procedimento Administrativo ( CPA). Ou seja ,
significa que a ndo emissdo de um acto ndo equivale ao diferimento da pretensdo .
Corroborando com esta posi¢do , embora com recorrendo a outro tipo de argumentacao
estao André Folque ,( “Medidas de tutela da legalidade urbanistica e de regularizagao de
operagdes urbanisticas “, pagina 221 ) e Raquel Carvalho ,( “Medidas de tutela da legalidade
urbanistica e regularizacdo de operagdes urbanisticas : a legalizagdo , nas paginas 170 e
171). Os numeros seguintes referem que “ nos casos em que os interessados ndo promovam
as diligéncias necessarias a legalizacdo voluntaria das operacGes urbanisticas , a camara
municipal pode proceder oficiosamente & legalizacdo exigindo o pagamento das taxas
fixadas em regulamento municipal” e acrescenta que esta faculdade * apenas pode ser
exercida quando nao estejam em causa obras que ndo impliquem a realizacdo de calculos de
estabilidade ““ e a legalizacdo oficiosa tem por unico efeito o reconhecimento de que as
obras promovidas cumprem os parametros urbanisticos previstos nos instrumentos de gestéo
territorial aplicaveis , sendo efectuada sob reserva de direito de terceiros”. Esta disposicdo
é inatil para Fernanda Paula Oliveira devido ao caracter normal de todos os actos de gestao
urbanistica de serem , precisamente , emitidos sob reserva de terceiros , julga por isso que
com o com ela se quis afirmar foi a reserva de direitos de direitos do proprietario ou de
terceiros relativamente a questdo — que fica de fora da andlise dos procedimentos de
legalizacdo oficiosa — da legitimidade urbanistica , podendo aqueles , que nisso tiverem
interesse , reagir nos termos legalmente admitidos . Fernanda Paula Oliveira , na sua obra
“As Alteragdes ao Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo em Perguntas e Respostas”
esclarece a este proposito sobre responsabilidade e taxas nas legalizagdes oficiosas : “Nos
casos de legalizacdo oficiosa como se coloca a questdo da responsabilidade dos
intervenientes ? Por outro lado , exigindo este procedimento uma fiscaliza¢do e uma anélise
da situacdo mais intensas por parte da Administracdo , o regulamento municipal devera
fixar taxas diferenciadas para as em causa ?” e responde: “ A questdo da responsabilizagao
é , de facto uma das questdes que se coloca na legalizacao oficiosa : na medida em que se €
a Administracdo que procede oficiosamente a legalizacdo , ndo pode deixar de ser ela a
assumir essa responsabilidade . E, alids , por esse motivo que o legislador afasta a
possibilidade de legalizacdo oficiosa sempre que a intervencdo exija célculos de
estabilidade , pois é nesse dominio que se colocam maiores problemas de responsabilidade .

A dificuldade dessas legalizagOes oficiosas prende-se , igualmente , com a dificuldade de a
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entidade administrativa proceder a uma adequada analise do cumprimento da legalidade
urbanistica por parte da intervencdo que vai legalizar por ndo existirem projectos que a
atestem.” E seguidamente , acerca da temadtica das legalizagdes oficiosas e calculos de
estabilidade : “ Determina o nuimero 9 do artigo 102-A que , a legalizacdo oficiosa s6 pode
ocorrer se a operacao urbanistica ndo implicar a realizacao de calculos de estabilidade . Se a
obra ja estiver realizada estes calculos sdo ou ndo ainda necessarios ? Se assumir que sdo
necessarios , de quem ¢ a responsabilidade pela estabilidade da operacao urbanistica ? ”, a
resposta a esta questdo ¢ que : “ O que conta para aferir da necessidade ou nao de calculos
de estabilidade ndo é se ha obra a realizar que o exija ,mas que tipo de obra se vai legalizar :
se a obra ja realizada estava sujeita a célculos de estabilidade , entdo ndo pode haver
legalizacdo oficiosa legalizacdo  precisamente para que ndo seja 0 municipio a
responsabilizar-se pelo que esta feito . Porém , para interpretar o nimero 9 do artigo 102-A
tem de se procurar perceber qual a sua teleologia : estando a obra ja realizada , a legalizagédo
oficiosa pressupde que seja 0 municipio a responsabilizar-se pela estabilidade do edificio ,
0 que nas situacBes normais de legalizacdo , deve ser afastado por ser impossivel &
Administracdo saber exactamente o que esta executado —a ndo ser que se lance méo do
instituto do auxilio administrativo agora previsto no CPA . Nestes casos , a lei pretende
que seja o interessado a assumir tal responsabilidade . Porém nos casos em que a ilegalidade
resulta da declaracéo de nulidade de um acto de licenciamento — o que significa que a cAmara
é detentora de todos os projectos , incluindo o de estabilidade , daquela obra — e naqueles
em que houve autorizacdo de utilizacdo ( onde se confirmou que a obra foi executada de
acordo com os projectos aprovados) , a cdmara ndo estd a assumir por sua conta e risco , com
a sua legalizacao ( desde que ndo implique realizar novas obras ) , qualquer responsabilidade
acrescida porque detém todos os elementos que confirmam a estabilidade do edificio . Neste
caso, assim, admitimos que possa haver uma legalizacéao oficiosa , ainda que a obra exigisse
(como exigiu) a realizagdo de calculos de estabilidade.” Hodiernamente , no dl 136 / 2014
de 9 de Setembro , encontra-se estatuido que, esta tdo expendida hipotese do municipio dar
inicio oficiosamente ao procedimento de legalizacdo e o proprietério ficar inerte , pode o
municipio dar continuidade ao processo e dar-lhe um desfecho que néo seja a demolicdo e
a reposicdo da situacdo pré-existente. Portanto consagrou-se, expressamente , a
possibilidade de o municipio determinar a legalizacdo oficiosa da obra , em principio tal

como ela esta e desde que se justifique a existéncia de um interesse publico na legalizagdo
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( que podera ser o seu valor arquiteténico , a fungdo que este desempenha , a proteccdo de
terceiros de boa —fé , a ndo imposi¢do de maiores encargos para 0 municipio) . Fernanda
Paula Oliveira também admite que com esta formulacdo legal , possa eventualmente dar
lugar & celebracdo de acordos entre 0 municipio e o destinatario de um procedimento de
legaliza¢do , no qual este procure o apoio do municipio para que se prossiga com esta
legalizacdo oficiosa , neste caso o contrato poderd envolver comprovativos ou estudos
relativos & estabilidade do edificio. Quanto ao artigo 102-A, no numero 5 : “ Pode ser
dispensado o cumprimento de normas técnicas relativas a constru¢do cujo cumprimento se
tenha tornado impossivel ou que ndo seja razoavel exigir , desde que se verifiquem terem
sido cumpridas as condicdes técnicas vigentes & data da realizacdo da operagdo urbanistica
em questdo , competindo ao requerente fazer prova de tal data.”, ao referir-se expressamente
a “normas técnicas relativas 4 constru¢do “ e ndo a normas constantes dos planos em vigor ,
que fixam ndo as regras técnicas de construcdo , mas as regras de uso do solo , de
ordenamento do territério e regimes de edificabilidade , deste modo fica afastada a
possibilidade de legalizacdo em incumprimento das regras de planeamento em vigor no
momento da legalizacdo e acredita que esta solucdo pode constranger a solucéo que se visava
alcancar . Considerando que a maior parte dos problemas que se colocam neste dominio tem
a ver , precisamente com legalizacbes de operacdes que , sendo ilegais porque foram
construidas sem os devidos procedimentos de controlo preventivo , cumpriam na época da
sua realizacdo todas as regras materiais aplicaveis , ou entdo , obedeciam &s regras de planos
que entretanto foram alteradas , passando estes posterior mente a impedi-las . Ou entdo , a
regras que ndo as de planeamento , porque estas comegaram a vigorar depois, mas que em
todo o caso teriam sido aprovadas se tivessem sido sujeitas a controlo municipal na altura
devida e tinham sido licenciadas . Esta é uma solugdo que concretiza de uma forma restritiva
anorma do artigo 59, da Lei 31/2014 de 30 de Maio, esta que ¢ a “Lei de Bases da Politica
Publica de Solos , de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo ““, para o compreendermos
é necessario dissecar areferidanorma que tem por epigrafe: “ Regularizagdo de Operagdes
Urbanisticas” . No seu nimero um encontra-se plasmado que A lei estabelece um
procedimento excepcional para a regularizacdo de operagOes urbanisticas que foram
realizadas sem controlo prévio a que estavam sujeitas bem como para a finalizacdo de
operagOes urbanisticas inacabadas ou abandonadas pelos seus promotores .” Continuando

pelos nimeros seguintes , que foram alvo de alguma controvérsia , 0 numero dois reza o
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seguinte: “ A regularizagdo de operagdes urbanisticas ndo prejudica a aplicagdo de san¢Ges
e de medidas de tutela da legalizagdo urbanistica , bem como o cumprimento dos planos
municipais e intermunicipais e demais normas e regulamentos em vigor a data que tenham
lugar.” A expressdo que suscitou davidas foi a utilizada na parte final do segundo nimero
“ tenham lugar” - que tem como sujeito as operagdes urbanisticas irregulares — empregue
em vez de “ tenha lugar “ —que teria como sujeito a regularizagdo — e perguntava-se , de
facto , a regularizacdo deve ser feita de acordo com normas vigentes a data da execucéo das
obras que sdo objecto da regularizacdo ( servindo o nUmero posterior para permitir 0 ndo
cumprimento de algumas das normas vigentes nessa altura , olvidando pequenas
irregularidades) ou deve ocorrer em sintonia com as normas em vigor & data da préatica do
acto de regularizacédo (o ultimo nimero do artigo 59 permite 0 ndo cumprimento de algumas
dessas normas , nos moldes ai expostos). Para Fernanda Paula Oliveira , a resposta a este
“enigma” encontrava-se revelada na versdo que o artigo tinha no anteprojecto , na qual

(13

constava no primeiro artigo “ A lei estabelece um procedimento especifico para a
regularizacdo de operagdes urbanisticas realizadas sem o controlo prévio a que estavam
sujeitas , sem prejuizo da responsabilidade civil , contra-ordenacional ou penal a que haja
lugar . “ No artigo seguinte “ A regularizacdo das operagdes urbanisticas ndo dispensa o
cumprimento dos planos e demais normas legais e regulamentares em vigor a data em que
tenha lugar .” Por fim :* Sem prejuizo do disposto no nimero anterior , a lei pode dispensar
o cumprimento de requisitos de legalidade relativos a construcao cujo cumprimento se tenha
tornado impossivel ou ndo seja razoavel exigir , desde que tenham sido cumpridos os
requisitos de legalidade vigentes 4 data da realizagdo da operagdo urbanistica em questao .”
Este normativo remetia para um regime , que viria a ser criado por lei, que seria um regime
misto por conjugar as normas que vigoravam no momento da legalizagdo ( segundo artigo)
com as regras que vigoravam no momento da realizacdo da operagdo urbanistica ( seria o
proprio legislador que ditaria quais as normas actuais que nao seriam cumpridas , desde que
a obra tivesse cumprido 0s requisitos exigiveis na época em que a construcéo foi realizada —
de modo a ndo beneficiar os infratores — normas essas que poderiam ser até de
planeamento ,ja que ndo havia men¢do a nenhuma restri¢do ). De qualquer modo, o terceiro
numero da actual versdo deste artigo , com a expressdo ““ sem prejuizo do disposto no

numero anterior , sugestiona que o numero dois se refere ao comprimento das regras em

vigor no momento da regularizacdo , ou seja , a regra € o tempus regit actum , admitindo-se
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desvios desde que ndo ponham em causa a salde e seguranca. As normas de ordenamento ,
na medida que coloquem em risco a seguranga e salde publicas , podem para este
normativo , ser afastadas pelo legislador. O que sucede € que ao concretizar esta norma da
lei 31/2014, o artigo 102-A do RJUE apenas permitiu que ndo 0 ndo cumprimento deste
principio em relacdo a normas técnicas relativas & construcao ( desde que ndo prejudiquem
a seguranca e saude publicas )e as normas de planeamento e ordenamento continuam a ter
de ser respeitadas. O que mantém a necessidade de os municipio ponderarem as situacdes
de ilegalidade existentes no seu ambito territorial e lhes darem enquadramento nos

instrumentos de planeamento municipal ou intermunicipal .

Tanto no regime especial da lei das AUGI como no regime convencional , disposto no
RJUE (alterado pelo decreto-lei 136/2014 de 9 de Setembro , como ja referi), o que estd em
causa , em ambos , sdo situacGes de ilegalidades urbanisticas . O que significa que , em
ultima récio , o disposto no RJUE , nomeadamente (mas ndo exclusivamente ) quanto &
identificacdo do tipo de ilegalidade que esta em causa e esta tanto pode consistir numa
ilegalidade formal- ou seja , as operacGes urbanisticas , ndo obtiveram & época da sua
realizacdo , o respectivo acto de controlo preventivo. Ou entdo pode tratar-se de uma
ilegalidade material , que resulta no desrespeito de normas substantivas . Ha casos em que
uma mesma situacdo cumula estes dois tipos de ilegalidades , pode dar-se o caso de uma
operagao “clandestina” , ou seja , que ndo foi devidamente licenciada e que para além disso
esteja em desconformidade com o disposto no plano director municipal estipulado no
respectivo municipio , por exemplo .E precisamente no Regime Juridico da Urbanizacio
e Edificacdo ( RIUE) que as vérias hipoteses de ilegalidade estdo enumeradas no artigo
102/1 e estas tratam-se de opera¢Bes urbanisticas realizadas sem 0s necessarios actos
administrativos de controlo prévio (ou entdo sem a comunicacdo prévia exigida ). Que
estejam em desconformidade com os respectivos actos administrativos de controlo prévio ,
estejam ao abrigo de um acto administrativo de controlo prévio revogado ou declarado nulo.
Que esteja desconforme as condigdes da comunicacdo prévia e as normas legais ou
regulamentares que se aplicam ao caso concreto. E ponto assente que o artigo 102-A do

RJUE se dedica &s ilegalidades urbanisticas e pode ser convocado de forma subsidiéria .
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Concluindo...

Desde a versdo primogenita da Constituicdo de 1976 ,( esta consolidou o regime
democrético) , no seu artigo 65 / 2 /A podemos encontrar plasmado que o direito do
urbanismo constitui uma garantia do direito fundamental & habitag&o . Foi determinado que,
para assegurar este direito fundamental incumbia ao Estado a tarefa de * programar e
executar uma politica de habitacéo inserida em planos de ordenamento geral do territério e
apoiada em planos de urbanizagdo que garantam a existéncia de uma rede adequada de
transportes e equipamento social “ . A indissociabilidade entre o direito do urbanismo e o
direito & habitacdo tornou-se ainda mais flagrante , aquando da revisdo constitucional de
1997, ao se proceder a reformulacéo do citado artigo , que entre outros aspectos, consagrou
no respectivo titulo os termos “ habitagdo “ e¢ “ urbanismo” . Um dos principios
constitucionais do direito do urbanismo é o de que esta disciplina juridica constitui uma
garantia da efectivacdo do direito & habitacéo . Esta contribui¢cdo manifesta-se por duas vias :
uma é através da planificacdo urbanistica , ja que é assim que se destinamos 0s terrenos para
habitacdo , por exemplo ,( incluindo habitagcdes sociais para pessoas mais carenciadas ,
retirando-as assim de AUGI) e pela via do direito administrativo da construgdo ( parte
integrante do direito do urbanismo ) e pelas regras técnicas e juridicas que a construcao de
habitacdes tem que respeitar. Podemos encontrar nos acérddos 130/92 e 130/ 92 do
Tribunal Constitucional que é um direito fundamental de qualquer pessoa: “ uma morada
decente , para si e para a sua familia, uma morada que seja adequada ao nimero de membros
do respectivo agregado familiar , por forma a que seja preservada a intimidade de cada um
deles e a privacidade da familia no seu conjunto ; uma morada que além disso permita a
todos viver em ambiente fisicamente sdo e ofereca servigos basicos para a vida da familia
e da comunidade” . Neste excerto fica vincado como ¢ incontornavel esta tematica e o dever
que o Estado tem em intervir em AUGI, proceder & sua identificacdo , legalizacdo sempre
(e preferencialmente) que possivel , de modo a que todos os cidaddos possam ter direito a
condicGes de vida condignas e um melhor e mais saudavel urbanismo e ordenamento do
territorio . Perante estas graves questfes sociais , 0 Direito necessitava posicionar-se ,
formulando um conjunto de preceitos juridicos , em quantidade e complexidade crescentes,

originando assim o direito do urbanismo.
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