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I- Exposi¢ao dos motivos

Através do Decreto- Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, veio o Governo disciplinar o regime juridico da
urbanizagao e da edificacdo, na sequéncia da Lei de Bases do Urbanismo e do Ordenamento do Territorio (Let
n.° 48/98, de 11 de Agosto) e do ndo menos relevante desenvolvimento operado pelo Decreto- Lei n.° 380/99,
de 22 de Setembro, no que toca, em particular, ao ordenamento do territorio.

Houve por bem o Governo superiormente dirigido por Vossa Exceléncia erigir um novo edificio legislativo a
partir de uma definicdo dada pelo Parlamento aos grandes principios e linhas fundamentais de orientagdo, em
matéria que, desde a IV Revisdo Constitucional, veio alargar as responsabilidades da Assembleia da
Republica, ao reservar- lhe a competéncia legislativa sobre as bases do ordenamento do territdrio e do
urbanismo. Trata- se de um dominio onde, apesar dos esforgos crescentes do Estado, das Regides Autdnomas
e das Autarquias locais, continua a assistir- se a alguma fragilidade na contencao das agressdes a paisagem e
das depredacdes dos recursos naturais. Nao obstante a reac¢do afirmativa de muitos dos nossos concidadaos,
agrupados em movimentos associativos ou de modo isolado, langando mado dos instrumentos constitucionais e
legais ao seu dispor (peti¢do, ac¢ao popular, reclamagdo ao Provedor de Justica) estdo a vista do observador
menos atento as imperfeicoes de parte consideravel dos planos urbanisticos, a pressao reiterada sobre o litoral
nem sempre adequadamente sustida, a expansao pouco ordenada de cidades e vilas em resposta a procura
habitacional confortada por taxas de juro nunca tao apeteciveis outrora. Estou certo que algumas
vulnerabilidades sdo fruto, e ndo raras vezes, de situagdes consolidadas no passado, que a dimensao do Estado
de direito ndo consente postergar, mas surgem também por forga de intersticios legislativos e regulamentares,
que aqui e ali vao permitindo desordenar um territorio, cada vez mais exiguo e com um lastro de lesdes
demasiado penoso, como seja o caso das areas urbanas de génese ilegal.

Ao Provedor de Justica cumpre assinalar as deficiéncias de legislagcao que verificar, formulando
recomendagdes para a sua interpretagdo, alteracao ou revogagao (art.® 20.°, n.° 1, alinea b), do seu Estatuto).
Bem assim, cumpre- lhe intervir na tutela dos interesses difusos (art.° 20.°, n.° 1, alinea ¢), idem). E cumpre-
lhe, ndo apenas providenciar pela reparagao, como também pela prevencao de situagdes que possam mostrar-
se injustas (art.® 3.°).

E precisamente a partir da constelagio destes trés vectores da minha actua¢io que julguei imperioso formular
a presente Recomendacao a Vossa Exceléncia, relativamente ao citado Decreto- Lei n.° 555/99, de 16 de
Dezembro. Solicitado por um cuidado preventivo, uma vez que o novo regime guardou 120 dias para a sua
entrada em vigor, movido por iniciativa propria na tutela de interesses difusos - que sdo de todos e de
ninguém - e precedendo cuidada analise das disposi¢des contidas, espero o bom acolhimento das sugestoes
aqui formuladas com vista a um aperfeigoamento da nova lei e que, em alguns passos, creio decisivo para o
seu bom sucesso.

Estou certo de nao ser incompreendido se me abstiver de assinalar os pontos onde o novo regime juridico me
parece especialmente avisado. Nao € esse o meu dever, nem deve ser essa a minha preocupagdo. Permita- me,
contudo, que na exposi¢ao de motivos, pontualmente, exprima a minha simpatia por determinadas opgdes que



trazem consigo um tratamento mais justo quer dos promotores, quer da colectividade.

Seja- me permitido, em outro sentido, porém, que advirta quanto aos reajustamentos, correcgoes € outras
benfeitorias de que o novo regime juridico tanto carece. Algumas, certamente, por lapso material, em
resultado da complexa trama legislativa a que a propria complexidade do fendmeno urbanistico obriga.
Outras, porventura, devidas a uma menor ponderagdo sistematica. Se relativamente a certos aspectos a razao
de ser estd na necessaria conformidade com a lei de autorizagao legislativa (Lei n.° 110/99, de 3 de Agosto),
em outros limito- me a experiéncia adquirida neste observatorio privilegiado que ¢ a Provedoria de Justi¢ca na
sua quotidiana relagdo com os municipios, com as freguesias, e com as autoridades centrais e regionais, mas
também na sua relagdo com os cidaddos e com as empresas, com as associagdes civicas € com 0s grupos
profissionais. Mas se acaso a Provedoria de Justica se limitasse a simples observatorio, estaria privada da sua
funcao essencial. Como tal, permita- me que constitua um pouco também de laboratorio, ensaiando alguns
acertos que, segundo creio, poderao afinar consideravelmente o texto normativo, sem quebra das suas linhas
de referéncia, das opcdes politicas determinadas e da sua coeréncia global.

1.° - Rejeigdo liminar e indeferimento dos pedidos de autorizagao
(artigos 30.° ¢ 31.°)

Os motivos de indeferimento dos pedidos de licenciamento vém previstos no artigo 24.°, do Decreto- Lei n.°
555/99, de 16 de Dezembro, distinguindo- se os mesmos em func¢do do tipo e localizagdo da operacao
urbanistica a licenciar, do regime urbanistico material aplicavel ou em virtude da devida proteccao aos
edificios classificados ou em vias de classificacao e zonas envolventes. Ja quanto ao indeferimento dos
pedidos de autorizagdo, o legislador optou pela parcimoénia. Esta opgao €, desde logo, realcada no preambulo
do diploma, onde, quanto aos procedimentos de autorizacao, considera dispensavel a apreciagao dos projectos
de arquitectura e das especialidades, tendo em conta, porém, que "ao diminuir substancialmente a intensidade
do controlo realizado pela Administracdo, o procedimento de autorizacao envolve necessariamente uma maior
responsabilizacdo do requerente e dos autores dos respectivos projectos, pelo que tem como "contrapartida"
um regime mais apertado de fiscalizagdo". Acaba por traduzir- se na extrema contencao das disposi¢des que
ao assunto se referem.

Com efeito, apenas no artigo 31.° se encontra expressa regulacdo do indeferimento dos pedidos de
autorizagao, e cingindo- se as autorizagdes da utilizacao de edificios ou fracgdes quando ndo se mostre
conforme a obra com o projecto aprovado ou com as condi¢des do licenciamento ou da autorizagdo. Por seu
turno, vem no artigo 30.° dispor- se apenas sobre a rejei¢do liminar dos pedidos de autorizagao, considerando-
se, para além das situagdes em que se verifique que o procedimento a adoptar ndo ¢ o de autorizacao (quer por
se dever seguir o procedimento de licenciamento, quer por se mostrarem dispensadas as obras de licencga ou
autorizagao, nos termos previstos em regulamento municipal), que devem ser liminarmente rejeitados os
pedidos de autorizagdo que respeitem (i) a operagdes de loteamento em area abrangida por plano de pormenor
quando seja manifesto que violam plano de pormenor, (ii) a obras de urbanizagao e trabalhos de remodelacao
de terrenos em area abrangida por operacao de loteamento por manifesta violagdo de licenga de loteamento ou
plano de pormenor, e (iii) a obras de construgdo, ampliagdo ou alteragdo em area abrangida por operacao de
loteamento, plano de pormenor ou em area urbana consolidada como tal identificada em plano municipal de
ordenamento do territorio por manifesta violacdo de licenca de loteamento ou plano de pormenor.

Nao obstante a assinalada falta de disposic¢ao sobre o indeferimento da generalidade dos pedidos de
autorizagao, parece de rejeitar uma leitura apressada que apontasse para a impossibilidade de esses pedidos
serem indeferidos por outros motivos que nao violacdo manifesta de plano de pormenor ou de alvara de
loteamento. De outro modo, ndo se encontraria sentido util ao preceito contido no artigo 29.° (sobre a
apreciacao dos pedidos de autorizacao e os prazos para decisdao dos mesmos), nem a norma que obriga a
suspensao do procedimento de autorizacdo quando da elaboragdo ou revisdo de planos especiais ou
municipais de ordenamento do territdrio(1). E mais. A ndo ser assim esse poder decisério reduzir- se- ia a um
mero deferimento vinculado, ainda que praticando, paradoxalmente, um acto invalido, ao qual a propria lei
associa, em certos casos (de que se destaca a violagao, manifesta ou ndo, de instrumentos de planeamento
territorial), o desvalor juridico da nulidade (artigo 68.°, alinea a)).

Cré- se, todavia, que este sentido util se mostra de dificil apreensdo, tendo em especial conta o facto de o
regime em apreciacdo constituir um elemento de trabalho corrente entre profissdes ndo iuridicas.



Apenas por interpretagdo sistematica das normas que se dirigem a regular o procedimento de autorizagao ¢
possivel retirar um sentido adequado das disposi¢des pertinentes, o que cumpriria confrontar com a intengao
do legislador. Nesta linha, julga- se que o preceituado no artigo 30.° sobre rejeicao liminar dos pedidos de
autorizac¢ao nao pode deixar de ser entendido como a concretizacao da regra geral sobre saneamento e
apreciacao liminar contida no artigo 11.°, n.° 3, do diploma, e segundo a qual compete ao presidente da
camara municipal "proferir despacho de rejei¢do liminar quando da analise dos elementos instrutorios resultar
que o pedido ¢ manifestamente contrario as normas legais e regulamentares aplicaveis", dispondo, para o
efeito, de um prazo de quinze dias. Ao que parece, esta competéncia mostra- se de exercicio vinculado quanto
aos pedidos de autorizagdo relativos a operagdes de loteamento, obras de urbanizacao, trabalhos de
remodelagdo de terrenos e obras de construcao, ampliagdo ou alteracdo sempre que observada violagao
manifesta de plano de pormenor ou alvara de loteamento, por aplicagdo da regra prevista no citado artigo 30.°.

Noto que as duvidas interpretativas suscitadas poderiam, com assinalavel proveito de clareza, ser resolvidas
mediante simples alteragdo da localiza¢ao dos preceitos legais em causa e a reformulacao do disposto no
artigo 30.° recolocando este regime da rejei¢do liminar antes do artigo 29.° (sobre a apreciacao e decisao final
dos pedidos de autorizacdo), e introduzindo- lhe expressa meng¢ao a norma constante no artigo 11.°, n.° 3,
ultrapassando uma leitura menos atenta que levasse a crer em duas fases liminares de apreciagao.

Ainda nesta ordem de consideragdes conclui- se que a apreciagdo liminar nos procedimentos de autorizagado, a
menos que culmine com a rejei¢ao do pedido, em nada contende com a decisao final sobre o0 mesmo, a qual
podera ser favoravel (deferimento) ou desfavoravel (indeferimento), por referéncia as pertinentes disposigoes
legais e regulamentares. Simplesmente, e porque a apreciagdo feita do pedido de autorizagao pode ser menos
densa do que a apreciag¢do dos pedidos de licenciamento (o que se traduz no encurtamento dos prazos € na
auséncia de referéncias aos parametros de decisao) a incidéncia do controlo camarario far- se- & sentir
sobretudo a posteriori.

Todavia, entendo, ainda assim, que se mostra menos feliz a op¢ao por nao enunciar motivos de indeferimento,
a excepgao do que se dispde no artigo 31.° quanto ao indeferimento dos pedidos de autorizacao relativos a
utilizacao de edificios ou suas frac¢des ou a alteracao da utilizagdo dos mesmos quando nao sujeita a
licenciamento(2) (isto €, quando a pretensao se reporte a area abrangida por plano municipal de ordenamento
do territorio ou alvard de loteamento, ou nas situacdoes em que a mudanga de utilizagdo implique a feitura de
obras sujeitas a licenciamento ou autorizagdo). A meu ver, a falta de um elenco dos motivos de indeferimento
das autorizagdes ndo se mostra a solugdo mais consentanea com as garantias dos particulares requerentes da
autorizagado, pelo que também este aspecto poderia merecer reponderagdo por parte do legislador.

2.° - Dispensa de autorizacao prévia de localizagao
(artigo 39.°)

No artigo 39.° do texto legislativo em analise, estabelece- se a dispensa de autorizagdo prévia de localizacao
por parte da administracao central sempre que as obras se localizem em area abrangida por plano director
municipal, o que, porém, parece deixar a margem outros instrumentos de planeamento territorial, com maior
densidade. De acordo com o artigo 49.° do regime vigente, a dispensa apenas se verifica no caso de as obras
se localizarem em 4rea abrangida por plano de urbanizagao, por plano de pormenor ou por alvara de
loteamento.

Nao se vislumbra a razdo da dispensa de autorizacao de localizacdo em érea abrangida por plano director
municipal, quando o mesmo nao sucede relativamente a planos de maior densidade, como sejam os planos de
urbanizagdo e os planos de pormenor. Melhor seria que a dispensa da autorizagdo prévia de localizacao se
verificasse nas situacdes em que existe plano de urbanizagdo ou plano de pormenor, ja que estes tém por
conteudo, respectivamente, programar a organizagao espacial de parte determinada do territorio municipal,
desenvolver e concretizar essas propostas de organizagdo espacial, definindo com detalhe a concepgao da
forma de ocupagao e servindo de base aos projectos de execucdo das infra- estruturas, da arquitectura dos
edificios e dos espagos exteriores, em conformidade com as prioridades estabelecidas nos programas de
execugdo constantes de plano director municipal e de plano de urbanizagao (artigos 87.° ¢ 90.°, n.° 1, do
Decreto- Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro).



Ademais, a solug¢ao encontrada mal se harmoniza com os regimes sectoriais especialmente consagrados. A
titulo meramente exemplificativo, refira- se o regime juridico referente aos estabelecimentos industriais,
segundo o qual, a aprovagao da localizagao destes estabelecimentos em area abrangida por plano de
urbanizacdo carece de aprovacao prévia da camara municipal e, nos restantes casos - area abrangida por plano
director municipal ou por plano regional de ordenamento do territorio - de aprovagdo pela comissao de
coordenacao regional respectiva (artigo 4.°, n.° 6 e n.° 8, do Decreto Regulamentar n.° 25/93, de 17 de Agosto,
e Portaria n.° 30/94, de 11 de Janeiro).

O mesmo se diga mutatis mutandis quanto as unidades comerciais de dimensao relevante, cujo procedimento
de aprovagao da localiza¢ao depende de prévio parecer da comissdo de coordenacao regional competente ou
da camara municipal respectiva, consoante os casos (artigos 14.°, 15.° ¢ 16.° do Decreto- Lei n.° 218/97, de 20
de Agosto).

O disposto no artigo 39.° do diploma legal sob apreciagdo, conflitua, deste modo, com a disciplina juridica
consubstanciada nos preceitos acima citados. A opcao legislativa adoptada no novo diploma nao pode deixar
de ser merecedora de reparo, por criar um ponto de conflito, deixando por esclarecer, no campo de aplicagao
da lei ao caso concreto, como se harmonizam os regimes em questdo. Antevé- se com reservas uma provavel
discussdo em torno da inten¢ao do legislador no que toca a manter intocada, ou ndo, a eficacia de normas
especiais.

Julga- se, ainda, que valeria a pena providenciar por um enunciado, ainda que exemplificativo, a semelhanga
do que tem lugar no artigo 37.°, das situacdes que exigem autorizag¢ao prévia da localizagdo que deva ser
emitida por parte de 6rgaos da administragdo central. Sendo certo que esta disposi¢do ndo afasta a necessidade
das autorizagdes ou aprovagdes determinadas com base em serviddes administrativas ou restri¢oes de
utilidade publica, ndo se descortinam casos que possam vir a preencher a previsao do artigo 39.°.

Por outro lado, mostra- se desejavel ter presente que, em matéria de estradas, podem ter lugar actos
designados como licenciamento (artigos 11.° e seguintes do Decreto- Lei n.° 13/71, de 23 de Janeiro, o qual
mantém aplicagdo para as estradas que nao constem do Plano Rodovidrio Nacional - cfr. artigo 15.° do
Decreto- Lei n.° 13/94, de 15 de Janeiro).

Por fim, devo apontar a significativa vantagem que traria cuidar, neste plano, de estabelecer a articulagdo com
os regimes de bens do dominio publico, uma vez que se ndo reconduzem nem ao caso de restrigdoes de
utilidade publica, nem t3o pouco de serviddes administrativas. A norma propria para esse efeito parece ser a
do artigo 39.°, porquanto se reporta a contingéncias loci ratione.

Em suma, bastaria fazer acrescer a parte final desta disposicao a referéncia a licengas e a concessoes, a par das
autorizacdes e aprovagoes, ¢ cumular os bens do dominio publico as serviddes administrativas e as restrigoes
de utilidade publica.

3.° - Areas para espacos verdes e de utilizagio colectiva, infra- estruturas e equipamentos / Areas de cedéncia
(artigos 43.°,n.° 3, ¢ 44.°, n.° 4)

Relativamente as operacdes de loteamento, estabelece- se no artigo 43.°, n.° 1, do diploma em analise que os
projectos devem prever areas destinadas a implantacdo de espacos verdes e de utilizagdo colectiva, infra-
estruturas viarias € equipamentos.

Os parametros para o dimensionamento das referidas areas sdo definidos pelo respectivo plano municipal de
ordenamento do territorio ou, até a sua previsao nesse instrumento, por portaria do Ministério do
Equipamento, do Planeamento ¢ da Administracao do Territorio (cfr. artigos 43.°, n.° 2, e 128.°, n.° 3).

Uma vez que a norma do artigo 43.°, n.° 3, determina que sejam consideradas, para aferir da observancia dos
parametros de dimensionamento destas areas, quer as parcelas de terreno que se mantenham na propriedade
privada, quer as que venham a ser cedidas ao municipio, tudo levaria a crer que o legislador consideraria que,
em ambos 0s casos, se revelam satisfeitos os interesses publicos envolvidos.

Com efeito, a exigéncia de afectar determinadas areas a implantacao de espagos verdes e de utilizagdo
colectiva, infra- estruturas viarias e equipamentos, justifica- se, antes de mais, pela necessidade de garantir as
condi¢des indispensaveis a qualidade de vida daqueles que vao ocupar os lotes constituidos pela operacao de
loteamento, salvaguardando, do mesmo modo, valores ambientais ¢ de ordenamento do territério mais vastos.
A ser assim, o escopo da norma poderia ser alcangado tanto pela previsdo de areas de natureza privada, como



pela previsdo de areas integradas no dominio publico, conquanto as mesmas estivessem afectas a satisfacio
dos interesses publicos em causa.

Contudo, no artigo 44.°, n.° 4, prevé- se que, nos casos referidos no artigo 43.°, n.° 4 (3), o proprietario fique
obrigado ao pagamento de uma compensac¢ao ao municipio.

Na verdade, mesmo quando se consideram observados os parametros de dimensionamento fixados para as
areas em causa, por terem sido verificadas as areas que mantém natureza privada e, assim, satisfeitas as
exigé€ncias de interesse publico subjacentes ao preceito do disposto no artigo 43.°, o promotor do loteamento
estd, ainda assim, obrigado a pagar uma compensagao.

Ora, se nestas situacdes € necessario exigir uma compensacao, de forma a permitir & cAmara municipal a
aquisicao das areas de terreno que, em concreto, nao foram cedidas ao dominio municipal, é porque as areas
de natureza privada, mesmo que afectas a implantagao de espacos verdes e de utilizagdo colectiva, infra-
estruturas viarias e equipamentos, ndo devem ser consideradas para aferir a observancia dos parametros de
dimensionamento fixados.

Regista- se, pelo exposto, o que parece constituir uma incongruéncia entre as normas fixadas nos artigos 43.°,
n.° 3, e 44.°, n.° 4. Com efeito, tudo levaria a crer que ou se considera que as areas de terreno privadas
satisfazem os interesses publicos inerentes a exigéncia de previsdo destas areas nos projectos de loteamento e,
entdo, ndo se encontra justificagcdo para a exigéncia do pagamento de uma compensag¢ao, ou se entende, pelo
contrario, que as referidas parcelas privadas ndo permitem obter os fins de interesse publico prosseguidos e,
nesta medida, ndo devem as mesmas ser consideradas para aferir da observancia dos parametros de
dimensionamento estabelecidos.

4.° - Parcelas cedidas ao dominio dos municipios (artigos 44.°, n.° 3 e n.° 4)

O novo diploma mantém, no artigo 44.°, n.° 3, a regra de que as parcelas de terreno cedidas ao municipio
passam automaticamente para a titularidade deste, com a emissdo do alvara.

No entanto, a nova redacg¢ao refere que as parcelas de terreno cedidas integram o dominio municipal e nao,
como acontece nos termos do regime estabelecido no artigo 16.°, n.° 2, do Decreto- Lei n.° 448/91, de 29 de
Novembro, na redaccao que lhe foi conferida pelo Decreto- Lei n.° 334/95, de 28 de Dezembro (designado
"Decreto- Lei n.° 448/91") o dominio publico do municipio.

A autorizacao legislativa conferida pela Lei n.° 110/99, de 3 de Agosto, determinava no artigo 2.°, alinea 1),
que o Governo deveria legislar no sentido de estabelecer a integracao das parcelas cedidas pelos loteadores
para implantagdo de espagos verdes publicos, equipamentos de utilizagdo colectiva e infra- estruturas
urbanisticas no dominio publico municipal, e ndo latamente no dominio municipal, o qual, como é consabido,
compreende quer o dominio publico, quer o dominio privado do municipio.

Desta forma, parece duvidosa a conformidade do disposto no artigo 44.°, n.° 3, com a norma constante do
artigo 2.°, alinea 1), da citada lei de autorizagdo legislativa.

Ainda que assim ndo fosse, sempre se revelaria pouco clara aquela norma, porquanto ndo esclarece se as
parcelas de terreno cedidas tém, ou ndo, que se integrar no dominio publico municipal. Isto, ndo obstante os
fins a que se encontram afectas poderem levar a entender que assim tem de acontecer.

E a situag@o assume tanto maior delicadeza quanto as parcelas de terreno cedidas passam automaticamente a
ser tituladas pelo municipio, sem mediag@o de outro acto, podendo ser suscitadas duvidas, no futuro, sobre a
sua natureza ou sobre o regime juridico a que se subordinam.

Seria preferivel, pois, como reconhecerd Vossa Exceléncia, que a solugdo legislativa ndo se prestasse a tais
duvidas de interpretagdo, referindo, de forma expressa, qual a natureza dominial publica que assiste as
parcelas de terreno cedidas ao municipio.

5.° - Obras com impacto urbanistico semelhante a operacao de loteamento (artigo 57.°, n.° 5)

No artigo 57.°, n.° 5, do presente diploma estabelece- se que € aplicavel o disposto no artigo 43.° (necessidade
de previsao de areas para espagos verdes e de utilizagdo colectiva, infra- estruturas e equipamentos) aos
pedidos de licenciamento ou autoriza¢ao de determinadas categorias de obras, quando respeitem a edificios

contiguos e funcionalmente ligados entre si que determinem, em termos urbanisticos, impactos semelhantes a
ma oneracio de loteamenta
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Por forg¢a do citado preceito, exige- se, agora, que ndo apenas os projectos de loteamento, mas também os
projectos das obras em causa, prevejam areas afectas a implantacdo de espagos verdes e de utilizagdo
colectiva, infra- estruturas viarias e equipamentos.

Com efeito, a definicdo de operagdo de loteamento, porque ndo faz apelo a critérios substanciais, mas possui
caracter meramente formal, tem- se mostrado incapaz de fazer sujeitar algumas operagdes urbanisticas ao
regime das operagdes de loteamento e, em particular, as exigéncias de areas afectas a fins publicos, as quais
passam, agora, a ser aplicaveis as situagdes de licenciamento ou autorizagdo de obras que apresentem impacto
semelhante a uma operacao de loteamento. Nesta medida, parece de inteira justica obviar a que certas
operagdes de impacto urbanistico tdo significativo, como € o caso de certos "condominios fechados",
escapassem aos encargos com o bem comum que, até agora, apenas condicionavam as operagoes de
loteamento.

Mas se € certo que a norma vem responder a tal necessidade, de ha muito sentida(4), ndo deixa de suscitar
algumas duvidas. Em primeiro lugar, a exigéncia de que os projectos contemplem a previsao destas areas, no
dominio do licenciamento ou autorizagao de obras, ndo foi prevista na autorizagdo legislativa concedida pela
Lein.° 110/99, de 3 de Agosto.

De facto, o artigo 2.°, alinea 1), da referida lei de autorizagdo legislativa refere- se, apenas, a parcelas cedidas
no licenciamento de operagdes de loteamento. No tocante a obras com impactos semelhantes a operacao de
loteamento, a mesma lei apenas estabeleceu a sua sujei¢do ao pagamento de taxa pela realizacdo, manutencao
e refor¢o das infra- estruturas urbanisticas.

Pelo exposto, o Governo, ao estabelecer no artigo 57.°, n.° 5, a exigéncia de que determinados projectos de
obras prevejam areas afectas a certos fins colectivos, sejam elas privadas ou a ceder ao municipio, podera ter
legislado ao arrepio da reserva relativa da competéncia legislativa da Assembleia da Republica,
designadamente por forca do artigo 165.°, alinea 1), da Constitui¢do - meios e formas de intervengao,
expropriagdo, nacionalizagdo e privatizacdo dos meios de producao e solos, por motivo de interesse publico -
o que podera traduzir- se em dissabores futuros, caso os operadores venham a arguir a inconstitucionalidade
organica.

Em segundo lugar, mal se compreende o exacto alcance da expressdo "impactes semelhantes a uma operagao
de loteamento". Na verdade, uma operacao de loteamento, como no proprio diploma se define (artigo 2.°,
alinea 1), ¢ uma ac¢do que tem por objecto ou por efeito a constitui¢do de um ou de mais lotes destinados
imediata ou subsequentemente a edificacdo urbana, e que resulte da divisdo de um ou varios prédios, ou do
seu emparcelamento ou reparcelamento.

Em face da definicdo de operacao de loteamento, ha que considerar um vasto universo de situacdes, com
impactos, em termos urbanisticos, muito dispares. Assim, uma operagao de loteamento pode destinar- se,
apenas, a constituicao de dois lotes destinados a constru¢ao de duas moradias unifamiliares, mas pode,
também, ter em vista a realizagdo de uma grande urbanizagdo, compreendendo inimeros lotes, onde serdo
construidos outros tantos edificios multifamiliares.

E certo que, ndo raras vezes, o legislador entende por bem fazer apelo a conceitos vagos, imprecisos ou
indeterminados, cujo preenchimento € relegado para o aplicador, chamado assim a contribuir com a sua
experiéncia, com a proximidade ao caracter multifacetado das situagdes e - porque nao - com alguma margem
de livre apreciagao. Nao parece ser esse 0 caso, ja que o conceito, mais do que indeterminado, se mostra
indeterminavel.

Nesta conformidade, o critério utilizado para determinar a aplicacdo do artigo 43.° a determinados pedidos de
licenciamento ou autorizacao de obras, qual seja, o de terem um impacte semelhante a uma operagao de
loteamento, parece revelar- se quase vazio de conteudo, porquanto ndo existe um impacte tipico ou
caracteristico de uma operacao de loteamento, mas um vasto leque de impactos urbanisticos possiveis. Isto, a
menos que se tomasse como zona de certeza positiva do conceito a operacao de loteamento com o menor
impacto imaginavel, em contraponto a uma zona de certeza negativa ancorada no escasso impacto de um
destaque (artigo 6.°, n.°s 4 ¢ 5).



Em consequencia, julgo que importaria que tosse ponderada a densiticagao dos conceitos utilizados para
determinar a aplicabilidade do disposto no artigo 43.° a pedidos de licenciamento de obras, fazendo apelo,
tanto quanto possivel, a critérios substanciais e objectivos.

Por ultimo, no artigo 57.°, n.° 5, determina- se a aplica¢do do disposto no artigo 43° aos pedidos de
licenciamento ou autorizacao das obras referidas no artigo 4.°, n.° 2, alineas c¢) e d) e n.° 3, alinea d), assim
como das obras previstas no artigo 4.°, n.° 3, alinea c), quando estas se situem em area ndo abrangida por
operacao de loteamento.

Ora, entre as obras abrangidas pelo preceito, contam- se obras de reconstrucao e de demolicdo. Nestas
situacdes, em bom rigor ndo se descortinam razdes solidas que possam justificar a exigéncia de que o projecto
preveja parcelas de terreno para fins de interesse publico, na medida em que ou apenas se mantém a
construcdo existente ou deixa, inclusivamente, de existir qualquer constru¢ao que possa fundamentar a
referida exigéncia.

As duvidas precedentemente expostas sdo ainda agravadas pela redaccdo da norma contida no n.° 6 do artigo
57.°, na medida em que esta também se aplica a obras de reconstrucdo e de demoli¢do. Na verdade, ndo se
alcanca a razdo da exigéncia do pagamento de uma compensagao ao municipio, prevista no artigo 44.°, n.° 4,
quando estejam em causa aqueles tipos de operagdes urbanisticas.

6.° - Compensacao quando ndo ha lugar a cedéncia (artigo 57.°, n.° 6 ¢ 7)

O novo regime legal, no seu artigo 57.°, n.s 6 e 7, parece determinar a aplicacdo do disposto no artigo 44.°,
n.° 4, ou seja, a obrigacdo do pagamento de uma compensacao ao municipio, sempre que os projectos das
obras indicadas contemplem a criacdo de areas de circulagdo vidria e pedonal, espacos verdes e equipamentos
de uso privativo.

Tradicionalmente, a compensagdo urbanistica estd associada ao facto de ndo serem cedidas ao municipio
determinadas areas para fins de interesse publico, que, em abstracto, deveriam ter lugar quando porém, em
concreto, se revelam desnecessarias. Nestas situagdes, o proprietario ou os demais titulares de direitos reais
compensam o municipio pelo facto de este ja ter realizado as infra- estruturas urbanisticas ou, pelo menos, ter
assegurado ou ir assegurar o equipamento ou espaco verde necessario.

No artigo 57.°,n.%s 6 e 7, ndo ¢ feita qualquer referéncia as situagdes previstas no n.° 5 do mesmo preceito,
onde se estabelece a necessidade de os projectos preverem areas afectas a implantagdo de espagos verdes e de
utilizagdo colectiva, infra- estruturas vidrias e equipamentos, com natureza privada ou destinadas a serem
objecto de cedéncia ao municipio.

Saliente- se que, por ndo estarem em causa, apenas, as situagdes previstas no artigo 57.°, n.° 5, a exigéncia do
pagamento da compensagao nem sequer esta prevista para os casos do licenciamento de obras com impacto
urbanistico semelhante a uma operagao de loteamento.

Desta forma, nos n.%s 6 ¢ 7 do artigo 57.°, vem prever- se a obrigacdo de pagar uma compensagao mesmo
quando ndo exista uma qualquer obrigacdo de ceder parcelas de terreno, mas sempre que sejam criadas infra-
estruturas urbanisticas ou equipamentos privados, € apenas por esse facto.

A ndo aplicagdo das normas constantes do artigo 57.°, n.°s 6 e 7, as situagdes contempladas no n° 5, deste
mesmo preceito, parece conduzir a uma incongruéncia do regime, porquanto se consagrou, por um lado, a
necessidade de serem sempre previstas areas para certos fins colectivos, ainda que as mesmas nao se revelem
necessarias, em concreto, € por outro lado, o pagamento de uma compensagao quando nao existe obrigagcdo de
ceder parcelas de terreno ao municipio.

Nao se entende que razdes que possam ter levado a exigir o pagamento de uma compensacao aos particulares
quando prevejam, no ambito de uma obra, a criacdo de areas de circulagdo vidria e pedonal, espacos verdes e
equipamentos de uso privativo. O que € que se visa compensar? Qual foi o custo suportado pelo municipio
que, desta forma, ¢ agora imputado ao particular? E qual a area que vai ser considerada para calculo dessa
compensagao?

E porque ndo existe uma contraprestacao da prestacdo imposta ao proprietario ou titular de outros direitos
reais sobre o prédio, mas a imposic¢ao, por uma entidade publica, de uma prestacdo pecuniaria, unilateral,
definitiva e coactiva, hd que admitir que o artigo 57.°, n.%s 6 e 7, possa ter criado um verdadeiro imposto.

Ora, a criacdo de impostos constitui matéria incluida na reserva relativa da competéncia legislativa da



Assembleia da Republica, por forga do disposto no artigo 165.%, n.° 1, alinea 1), da Constitui¢do. Assim, uma
vez que a criacdo da prestacdo pecuniaria em causa ndo se encontrava prevista na autorizagdo legislativa,
concedida pelo artigo 1.° da Lei n.° 110/99, de 3 de Agosto, as normas constantes no artigo 57.°, n.°s 6 ¢ 7,
poderdo enfermar de inconstitucionalidade organica.

7.° - Principio da protecgdo do existente (artigo 60.°, n.° 2)

Prevé a norma legal em referéncia, que ndo podera ser recusada a concessdo de licenga ou autorizagdo para a
realizacdo de obras de reconstrucdo ou de alteracdo de edificagdes existentes, por se verificar que a pretensao
exposta ¢ desconforme com normas legais ou regulamentares supervenientes a construgdo originaria.

E sujeita- se tal decisdo a verificacdo de duas condi¢des alternativas:

- ou que tais obras ndo originem, nem agravem desconformidade com as normas em vigor;

- ou que tais obras tenham como resultado a melhoria das condi¢des de seguranga e de salubridade da
edificagdo.

Nao se compreende como podera o pedido para a concessao de licenga ou autorizagdo para a realizacao de
obras de reconstrugdo ou de alteragdo de edificagdes existentes apresentar- se desconforme com normas legais
ou regulamentares supervenientes a construcao originaria (ou seja, as que estejam em vigor a data da
concessao) e, a0 mesmo tempo, ndo originar essa mesma desconformidade.

Por outro lado, parece que seria da maior conveniéncia a concretizar quanto se entenda por "melhoria das
condicdes de seguranga e de salubridade da edificagdo". Receio que a imprecisdo do conceito possa levar a
uma liberdade de apreciacao susceptivel de criar situagdes de flagrante desigualdade e injustica, correndo- se
o grave risco de ser autorizada ou licenciada qualquer operagao urbanistica porque, simplesmente, propicia
melhores condigdes higiossanitarias. Se, porventura, uma obra de ampliacdo vier cumprir os requisitos mais
exigentes de seguranga contra incéndios, ser- lhe- 4, por isso, consentido exceder os coeficientes de ocupagao
do solo? Por redugdo teleologica sempre se atingira que as derrogagdes a aplicagdo da lei nova so serdo de
admitir individual e concretamente (por cada derrogagdo a demonstragao de uma melhoria) e ndo por computo
global dos beneficios adquiridos com o conjunto da operacao. Nao estou tdo certo, contudo, que este
entendimento encontre aceitagcdo generalizada.

Importaria, igualmente, regular as situagdes em que se verifica uma melhoria das condig¢des de seguranga e de
salubridade na edificagdo objecto da intervencdo enquanto concomitantemente, porém, se agravam as
condicdes de privacidade, de seguranca ou de salubridade de uma edificagdo vizinha. Literalmente ndo podera
ser recusada a licenga ou autorizacao pretendida com fundamento na violagdo das normas legais e
regulamentares em vigor.

8.° - Licenciamento e autorizacdo da utilizagdo de edificios e suas frac¢des (artigo 62.° e seguintes)

Determina- se a sujei¢do a licenciamento da alteragdo da utilizagdo dos edificios ou suas frac¢des, desde que
em area ndo abrangida por operagdo de loteamento nem por plano municipal de ordenamento do territorio, ou
quando a mesma ndo tenha sido precedida da realizagdo de obras sujeitas a licenca ou autorizagdo
administrativas. Ja apenas a autorizagdo quando se trate da utilizagdo ou alteragdo da utilizagdo de edificios e
suas frac¢des quando ndo sujeitas a licenciamento (cfr. artigo 4.°, n.%s 2, alinea d), e 3, alinea f), do diploma).
O legislador prevé a prossecucao de fins distintos consoante o tipo de procedimento (licenciamento ou
autorizagao da utilizacao).

Com efeito, estatui- se no artigo 62.° que a licenca de utilizagdo se destina a verificar a conformidade do uso
previsto com as normas legais e regulamentares que lhe sdo aplicaveis e a conferir a idoneidade do edificio ou
sua frac¢do autdnoma para o fim a que se destina. Por seu turno, a autorizacao da utilizagdo verifica a
conformidade da obra concluida com o projecto aprovado e com as condigdes do licenciamento ou da
autorizagao.

Ora, parece- me questionavel esta defini¢cdo dos fins do procedimento de autorizacdo da utilizagao, tendo
presente o ambito das operagdes a ele sujeitas, o qual compreende, claramente, situagdes de inicio da
utilizagdo e de alteracdo da utilizagdo nao precedidas de obras, ou, quando muito, precedidas de obras que a
lei ndo sujeita nem a licenciamento nem a autorizacdo. Na verdade, obtém- se pelo disposto no artigo 4.° a
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fim previsto quando exista projecto de obras), independentemente de uma actividade imediatamente
precedente de edificacdo, bem como as situagdes em que a pretensdo de alteracdo da utilizagdo incida numa
area abrangida por operagao de loteamento ou por plano municipal de ordenamento de territdrio, quer
comporte a prévia realiza¢do de obras sujeitas a licenciamento ou autorizag¢do, quer nao a comporte (5).

Nao se compreende, ainda, como possa ser verificada, nas situagdes apontadas, a invocada conformidade da
obra com o projecto aprovado e com as condi¢des do licenciamento ou da autorizagdo. Em suma, sem a
precedéncia de obras sujeitas ao controlo efectuado nos procedimentos de licenciamento ou de autorizagdo, o
procedimento de autorizagdo da utilizagdo parece ndo prosseguir qualquer finalidade. Isto, quando a realidade
nos confronta com multiplas situacdes de alteragdo ao uso de um edificio ou de uma frac¢do sem necessidade
de obras significativas.

Observa- se que, tdo pouco, pode ser indeferido um pedido de autorizacdo da utilizagdo que tenha por objecto
operacdes nao precedidas de prévia feitura de obras, ou precedidas de obras que a lei ndo sujeita a
licenciamento ou autorizagdo, por ndo existir fundamento legal que habilite a pratica de um acto de
indeferimento nestes casos. Isto, porquanto, o artigo 31.° elege como pressupostos de indeferimento da
autorizacdo da utilizagdo a desconformidade da obra concluida com o projecto aprovado ou o desrespeito das
condigoes do licenciamento ou da autorizagao.

Em conclusdo, merece reponderacdo a redaccao do artigo 62.°, n.° 2, do presente diploma, com vista a
redefinicao dos fins do procedimento de autorizagdo da utilizacdo, parecendo sugestivo, neste ambito, o
disposto no artigo 30.°, n.° 3, do regime aprovado pelo Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro.

9.° - Licenciamento e autoriza¢do da utilizagdo de edificios e suas frac¢des (cont.) Articulacdo com regimes
sectoriais (artigo 62.° seguintes)

Como pude ja notar, o regime legal em aprego distingue diferentes procedimentos de controlo da actividade
edificatdria e do exercicio do uso por parte da Administragdo - licenciamento e autorizag@o - definindo o
ambito de cada um dos procedimentos em fun¢do do grau de concretizagdo do planeamento vigente na area da
operacdo, em funcdo da natureza da operacao urbanistica pretendida e ainda da sua localizagdo no espaco.
Sempre que os pardmetros urbanisticos se encontram em plano ou em anterior acto da Administragao, ou
quando a pretensdo revista escassa relevancia urbanistica, o procedimento tradicional do licenciamento da
lugar a um procedimento simplificado de autoriza¢do ou de mera comunicagao prévia.

Nesta perspectiva, e tendo em conta a ruptura com a tradi¢ao legislativa(6), serd de testar a articulacdo entre o
novo regime juridico da edificacdo e da urbanizagdo e os regimes sectoriais que disciplinam o licenciamento
da construcdo e o licenciamento da utilizagdo. As caracteristicas proprias de determinadas actividades podem
justificar a necessidade de assegurar a harmonizac¢ao dos multiplos interesses em presenga, quer publicos,
quer privados, ditando a sua submissdo a um regime juridico especifico, que resulta da ponderagdo dos varios
interesses envolvidos.

Tenho presente, em particular, os regimes que regulam a instalag@o e o funcionamento de recintos de
espectaculos e divertimentos publicos, a instalagdo de recintos com diversdes aquaticas, a instalagao de
empreendimentos turisticos, a instalacdo de estabelecimentos de restauragdo e de bebidas, a construgdo de
instalacdes desportivas, a instalagdo de casas de natureza, e a instalacao de estabelecimentos de comércio ou
armazenagem de produtos alimentares, estabelecimentos de comércio de produtos ndo alimentares e de
prestacao de servicos cujo funcionamento envolve riscos para a saude e para a seguranga das pessoas,
previstos, respectivamente, no Decreto- Lei n.° 315/95, de 28 de Novembro, nos artigos 5.° a 11.° do Decreto-
Lei n.° 65/97, de 31 de Margo, no Decreto- Lei n.° 167/97, de 4 de Julho, no Decreto- Lei n.° 168/97, de 4 de
Julho, nos artigos 11.° a 14.° do Decreto- Lei n.° 317/97, de 25 de Novembro, no Decreto- Lei n.° 47/99, de 16
de Fevereiro e, por tltimo, no Decreto- Lei n.° 370/99, de 18 de Setembro.

Estes regimes sectoriais pressupdem o licenciamento municipal de obras particulares, sem prejuizo das
especificidades ali reguladas, visando a prossecu¢do de interesses publicos proprios.

Nestes procedimentos, o licenciamento da construg¢do importa a emissao de pareceres por parte de entidades
exteriores a0 municipio, € em momento prévio a aprovacao do projecto de arquitectura.



Por outro lado, as normas que regulam o licenciamento de tais utilizagdes equiparam, por forma expressa ou
tacita, a licenca que legitima o exercicio da exploragdo a licenca de utilizagdo urbanistica (prevista no artigo
26.° do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro).

Nestas situagoes, o licenciamento de tais utilizagdes destina- se a verificar a conformidade da obra com o
projecto aprovado, a adequagdo do estabelecimento ao uso e ainda a observancia de normas legais e
regulamentares aplicaveis a actividade em especial, como por exemplo as condigdes sanitarias e de seguranca
contra os riscos de incéndio. Prevé- se expressamente a realizagdo de uma vistoria, com intervencao de
entidades exteriores ao municipio.

Esta preocupacao reflectiu- a o legislador nos artigos 37.° e seguintes, mas receio que de modo ndo
inteiramente suficiente.

A articulag@o dos regimes especiais com o novo regime juridico da edificagdo e da urbanizagdo requer, em
todo o caso, um labor interpretativo. O que se espera € que esta operagao ndo se revele excessivamente
melindrosa, atendendo a que as normas procedimentais e materiais do regime geral e as normas dos regimes
especiais nem sempre se compatibilizam. Ainda que seja possivel concluir pela aplicagdo de um ou outro tipo
de controlo administrativo da actividade edificatoria e do exercicio do uso (licenciamento ou autorizagao) (7),
sempre os tramites do procedimento estipulado na legislacdo especial e a sua disciplina material apontardo
para solucdes atipicas, que desvirtuam os fins prosseguidos no procedimento eleito pelo novo regime.

Assim, por exemplo, a aprova¢do da utilizacdo, nos regimes sectoriais, envolve a prossecucao de fins mistos
dos procedimentos de licenciamento e de autorizac¢do da utilizacdo, tal como definidos no novo regime.
Também no que concerne a actividade edificatoria, ainda que a densidade do planeamento vigente e a
natureza da obra levem a concluir pela aplica¢do do procedimento de autorizacdo, ndo podera ser dispensada,
a luz do regime especial aplicavel ao licenciamento da construgdo, a consulta a terceiras entidades e a
aprovacao do projecto de arquitectura. Nos procedimentos sectoriais de licenciamento da instalagao, a
especial intensidade do controlo administrativo faz- se sentir tanto ao nivel do licenciamento da construgao,
como ao nivel do licenciamento da utilizacgao.

Entendo, pois, dever ser ponderada a prevaléncia do regime especial, por apelo ao principio segundo o qual a
"lei geral ndo revoga lei especial, excepto se outra for a inten¢do inequivoca do legislador" (v. artigo 7.%, n.° 3,
do Codigo Civil).

De novo, razdes de seguranga e de certeza juridica aconselham que o problema exposto seja expressamente
resolvido pelo legislador do novo regime, tendo em conta a especial complexidade na articulagdo dos regimes,
quer no que toca a normas procedimentais como também a normas materiais, na extensao das operagoes
urbanisticas reguladas por regime especial.

Mais considero que deveria ser expressamente revelado o sentido e alcance do novo regime, no que tange a
sua compatibilizagdo com os regimes sectoriais de licenciamento da construgdo e da utilizagdo, concebidos
em vista a sua articulagdo com o anterior regime de licenciamento municipal de obras particulares, quanto
mais ndo seja afastando duvidas sobre a inten¢do revogatoéria de leis especiais.

10.° - Invalidade - anulabilidade por desrespeito de parecer vinculativo, autorizagdo ou aprovagao (artigo 68.°)

Compete ao presidente da camara promover as consultas as entidades que devam emitir parecer, autorizagao
ou aprovagao relativamente as operagdes urbanisticas sujeitas a licenciamento, salvo se o requerente houver
promovido directamente tais consultas e instruir o pedido de licenciamento com os pareceres, autorizagdes ou
aprovacdes legalmente exigidas. Estes possuem carécter vinculativo apenas nos casos fixados na lei, e quando
se fundamentem em condicionamentos legais ou regulamentares e sejam recebidos tempestivamente (artigo
19.°,n.% 1, 2 e 11). Verificados estes pressupostos, o pedido de licenciamento ¢ indeferido quando tiver sido
objecto de parecer negativo ou de recusa de aprovagdo ou de autorizagdo de qualquer entidade consultada
(artigo 24.°, n.° 1, alinea c).

O que levanta algumas interrogagdes €, desde ja, a forma como o novo regime reage contra os actos
administrativos que decidam pedidos de licenciamento quando ndo tenham sido precedidos de consulta das
entidades que se houvessem de pronunciar com caracter vinculativo, ou quando ndo estejam em conformidade
com os pareceres, autorizagdes ou aprovacgdes emitidas.

Nos termos do disposto pelo dinloma em analise. sdo nulas as licencas(8) aue "violem o disposto em



instrumento de planeamento territorial (plano municipal de ordenamento do territdrio, plano especial de
ordenamento do territorio), medidas preventivas ou licenca ou autorizagdo de loteamento em vigor e decidam
pedidos de licenciamento sem que seja apresentado documento comprovativo da aprovagao da administracao
central" (artigo 68°, alineas a) e b). Para além destes casos de nulidade, serd, sem duvida, de considerar o
elenco contido no artigo 133.° do Codigo do Procedimento Administrativo, e ainda as nulidades especificas
dos actos praticados pelos o6rgaos das autarquias locais (artigo 95.° da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro).
Sendo a nulidade uma cominagdo excepcional para a invalidade dos actos administrativos(9), ter- se- ia de
concluir que seriam meramente anulaveis os actos administrativos que decidam pedidos de licenciamento
ignorando a prévia consulta das entidades cujos pareceres, autorizagdes ou aprovagdes sejam legalmente
exigidos ou quando ndo estejam em conformidade com os mesmos. Apenas seriam nulos caso tal desvalor se
encontrasse previsto nos regimes sectoriais que disciplinam as matérias sobre as quais sdo emitidos os
pareceres, autorizagdes ou aprovagdes(10).

A evolugao dos regimes juridicos do licenciamento municipal das operagdes de loteamento e das obras de
urbaniza¢do, bem como os de obras particulares, ja havia revelado a intencdo do legislador em proceder a uma
relativizacdo do juizo de valor negativo dos actos administrativos que decidissem pedidos de licenciamento
sem observancia de consulta as entidades que se houvessem que pronunciar sem caracter vinculativo(11).
Revela- se preocupante, contudo, que o legislador tenha optado pela seguranca, estabilidade e certeza das
relagdes juridicas entre os particulares e a Administracdo em detrimento do interesse publico de respeito da
legalidade objectiva, ao cominar com a mera anulabilidade os actos de licenciamento que desrespeitem
parecer vinculativo, autorizacdo ou aprovacao legalmente exigiveis, designadamente, das entidades que, por
for¢a de serviddo administrativa ou restri¢do por utilidade publica se devam pronunciar sobre a operagao
urbanistica.

Neste caso, ndo ¢ sanavel a ilegalidade cometida por via da repeti¢ao do procedimento, no prazo geral de um
ano, tendo em vista a eventual obtencdo de parecer favoravel, autorizagdo ou aprovacao, dada a inviabilidade
da pretensao por via de regimes legais sectoriais. A intervengdo destas entidades justifica- se para salvaguarda
dos interesses publicos especificos postos por lei a seu cargo. A nulidade face a desconformidade com o seu
parecer, falta de autorizagdo ou de aprovagdo ¢ a forma de invalidade que se justifica, em face da necessidade
de tutela da legalidade objectiva, sendo certo que, na maior parte dos casos, o interesse publico a prosseguir é
definido por instrumento legal, revelando- se contraditorio que o legislador tenha reconhecido expressa
primazia ao interesse publico na salvaguarda do regime de uso, ocupacdo e transformagado dos solos, ao
cominar com a nulidade as licencas que violem instrumento de planeamento territorial de caracter vinculativo,
em qualquer uma das suas disposi¢des. Trata- se, porém, de uma opg¢ao legislativa sobre o escalonamento dos
multiplos interesses publicos em presenca. Deste angulo, apenas devo deixar registado o meu ponto de vista.

Todavia, ha outra perspectiva a partir da qual ndo posso deixar de criticar a solu¢do encontrada: a da
coeréncia. Esta op¢do legislativa parece conflituar com o regime geral das nulidades que contém o artigo
133.° do Codigo do Procedimento Administrativo, e onde se comina com a nulidade os actos estranhos as
atribuicdes dos ministérios ou das pessoas colectivas em que o seu autor se integre (artigo 133.°, n.° 2, alinea
b), do Cdédigo do Procedimento Administrativo). A pratica pelas cAmaras municipais de actos de
licenciamento que desrespeitem os regimes legais sectoriais cuja salvaguarda a lei colocou a cargo de outra
pessoa colectiva publica (em regra, da Administracdo Central) como no caso das serviddes administrativas e
das restri¢des por utilidade publica, significa que o municipio actua fora do elenco dos interesses publicos que
a lei confiou aos municipios e invade a esfera de atribui¢cdes de outro ente publico.

Certo ¢ que, por via do recurso ao citado preceito do Cddigo do Procedimento Administrativo, os actos que
decidam pedidos de licenciamento em contravengdo aos pareceres vinculativos, autorizagdes ou aprovagdes
legalmente exigidas sdo nulos por extravasarem das atribui¢des do municipio. Nao obstante, por razdes de
clareza e seguranca juridica, entendo que esta forma de invalidade devia constar do elenco das nulidades em
matéria urbanistica contidas no artigo 68° do regime juridico atinente a urbanizacdo e edificacao.

11.° - Inicio da execug¢do de obras e trabalhos sujeitos a licenca ou autorizagdo (artigo 81.°)

No artigo 81° do novo diploma vem prever- se, na linha do artigo 18.° do anterlor regime juridico, a faculdade
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logo que seja aprovado o projecto de arquitectura: "execucdo de trabalhos de demoli¢do ou de escavagdo e
contengao periférica até a profundidade do piso de menor cota" (artigo 81.°, n.° 1). Esta disposi¢do parece ter
como finalidade essencial a de ndo retardar o inicio das obras sempre que este possa ocorrer sem
inconveniente para o interesse publico.

Esta via surge alargada, inovadoramente, pelo disposto no n.° 2, ao admitir a antecipagdo do momento de
inicio destas operacdes preliminares para o termo do saneamento, previsto no artigo 11.°, sempre que o
requerente seja titular de informagao prévia favoravel vinculativa da camara municipal. Isto, por haver uma
base de seguranga. A informacao prévia favoravel e o controlo operado pela apreciag¢do na fase de saneamento
levam a presumir que tais operacdes se conformam com os parametros aplicaveis, em termos que permitam o
seu adiantamento.

Contudo, mesmo sem informacdo prévia favoravel, este mecanismo aplica- se as autorizagdes, o que ndo pode
deixar de suscitar as maiores duvidas, porquanto a aprovacdo do projecto de arquitectura ndo parece
corresponder uma fase autdbnoma do procedimento. Nao se descortina, pois, a partir de que momento podem
as camaras municipais facultar o inicio dos trabalhos preliminares, uma vez que entre o saneamento/
apreciacgdo liminar (artigo 11.°) e a decisao final (artigos 29.° e 32.°) ndo tem lugar a pratica de qualquer acto.
Como tal, seria de ponderar, ou a reducdo da previsdo do artigo 81.° aos casos de licenciamento, ou fixar um
momento procedimental a partir do qual possa permitir- se o inicio dos trabalhos preliminares, sem prejuizo,
em todo o caso, dos pedidos de autorizacdo instruidos com informagao prévia favoravel, ja que, em tal
circunstancia, sempre se estabeleceria o dies a quo na conclusdo do saneamento (artigo 81.°, n.° 2).

12.° - Reparacdo por danos imputados ao construtor (artigo 86.%, n.° 3)

O novo regime revela uma preocupacao louvavel, a todos os titulos, quando determina no artigo 86.°, n.° 1, o
cumprimento de certos deveres acessorios por parte do dono da obra: "proceder ao levantamento do estaleiro
e a limpeza da 4rea, removendo os materiais, entulhos e demais detritos que se hajam acumulado no decorrer
da execugdo dos trabalhos". Do mesmo passo, obriga- o "a proceder a reparacdo de quaisquer estragos ou
deterioragdes que possam ter sido causados em infra- estruturas ptblicas ou noutros edificios"(artigo 86.°, n.
2), o que parece corresponder a uma concretizacao do instituto da responsabilidade civil extracontratual
radicado no artigo 483° do Cddigo Civil, em especial, ao principio geral do dever de indemnizar (artigo 562°,
do Codigo Civil).

o

Todavia, no n.° 3, vai mais longe, condicionando a emissdo do alvaré da licenca de utilizacdo ou a recep¢ao
provisoria das obras de urbanizagdo - conforme os casos - ao cumprimento destes deveres. Se nenhuma
objeccdo parece dever opor- se quanto ao cumprimento de deveres juridico- ptblicos, como os primeiros (do
n° 1), ja suscita reservas de natureza constitucional o condicionamento ao cumprimento de deveres
compreendidos no ambito de relagdes juridicas privadas.

Se, porventura, no decorrer dos trabalhos de constru¢do ou demoli¢do foram causados danos sobre prédio
confinante, ndo havera duvidas em considerar que o dono da obra devera providenciar pelo seu ressarcimento.
E até ndo havera davidas quanto ao interesse publico do municipio na pronta e eficiente reparacdo de tais
danos sempre que lesem a salubridade, seguranga e estética das edificagdes.

O que, ao invés, deixa as maiores duvidas ¢ admitir- se que o presidente da camara municipal seja chamado a
decidir a questdo controvertida da imputacdo do dano. Por outras palavras, o presidente da cdmara municipal é
convocado a dirimir um conflito, com o que isso representa em termos de invasdo da reserva aos tribunais da
funcio jurisdicional. "E sabido" - afirmou o Tribunal Constitucional no Acérdao n.° 963/96, de 11 de Julho
(DR, I- A, n.° 234, de 9.10.1996) "que a reserva da fung¢do judicial que o [artigo 205.°, n.° 1,] da Constituicao
estabelece em favor dos tribunais ndo permite que um 6rgao da

Administrag@o possa ter poderes decisorios em relagdes juridico- privadas, mesmo que esse 0rgao deva
decidir apenas em conformidade com a lei".

Poderia, ainda, admitir- se que o facto de os danos ndo reparados obstar a emissdo do alvara de utiliza¢do ou a
recepcao provisoria das obras significaria, tdo so, que o presidente da cdmara municipal condicionaria tais
actos suspensivamente até ao transito em julgado de decisdo que dirimisse o conflito, no caso de absolvi¢do
do pedido, ou até a sua execugdo, no caso de decisdo condenatoria. E de afastar, ainda assim, que a actividade



administrativa e a posi¢do do dono da obra devam ou possam ver- se limitadas por este meio, quando dispde o
lesado de meios processuais proprios para se proteger, como ¢ o caso do embargo de obra nova (artigos 412° e
seguintes do Codigo do Processo Civil).

Dir- se- 4 que esta presente o citado interesse publico na seguranga, salubridade e estética das edificagdes
urbanas, mas pergunta- se se este mesmo interesse publico pode justificar o exercicio de funcdes de
composicao de litigios, a qual os interesses publicos de ordem administrativa se mostram alheios?

13.° - Demolicao de obra (artigo 106.°, n.° 2)

No artigo 106.°, n.° 2, prevé- se que ndo pode ser ordenada a demolicdo de uma obra caso se conclua (i) que
esta ¢ susceptivel de ser licenciada ou autorizada, ou (ii) que ¢ possivel assegurar a sua conformidade com as
disposi¢des legais e regulamentares aplicaveis mediante a realizag@o de trabalhos de correc¢@o ou de
alteracao.

Parece- me que se justificaria prever, a este propdsito, que o processo de legalizag¢do seguisse a forma do
procedimento de licenca ou de autorizacdo, atenta a natureza das obras promovidas ou cuja promogao se
entende por necessaria, e atenta a densidade do planeamento territorial vigente na area onde aquelas se
implantam.

E deveria resultar claramente da disposi¢do em andlise que seriam aplicados, para aferir da legalidade da
pretensdo de legalizag¢do, os mesmos parametros juridico- urbanisticos que condicionam a decisdo tomada no
ambito do processo de licenciamento ou autorizagdo de obra nova.

E que, entendimento diverso poderé levar alguns a considerar (como ja tive oportunidade de concluir no
ambito da instru¢@o de processos relativos a queixas que me foram apresentadas) que a decisdo de legalizagdo
nao padecera do mesmo desvalor juridico que a decisdo de licenciamento ou de autorizacdo que infrinja uma
mesma disposi¢ao.

Estas situagdes serdo de evitar, pois seriam de estranhar diferencas na qualificacdo do desvalor juridico de
determinada decisdo, s6 porque esta se pronuncia sobre obra nova ao invés de se pronunciar sobre uma
realidade ja existente, com beneficio para esta tltima.

Este tipo de problemas, de resto, ja resultava do regime ainda vigente, no tocante a aplicacdo do disposto no
artigo 167.° do Regulamento Geral das Edifica¢des Urbanas, aprovado pelo Decreto- Lei n.° 38 382, de 7 de
Agosto de 1951. Creio que seria 0 momento adequado para os ultrapassar.

14.° - Cessagao da utilizagdo e despejo (artigo 109.°)

O presente diploma atribui ao presidente da camara municipal o poder de ordenar a cessagao da utilizagdo de
edificios ou das suas fracgdes que estejam a ser afectos a fim diverso do previsto no alvaré de licenca ou de
autorizacao, fixando um prazo para esse efeito, findo o qual, a manter- se a utilizacdo indevida, pode a caAmara
municipal ordenar o despejo administrativo (artigo 109.°, n.°s 1 e 2, e artigo 92.°).

Qualifica- se este poder como uma medida de reintegracdo da legalidade urbanistica violada, consubstanciada
na utilizagdo de edificacdes, ou de parte destas, sem licenga ou em desconformidade com a mesma. Surge,
nao raro, como medida prévia indispensavel a demolicao de construgdes executadas sem (ou em
desconformidade com) a respectiva licencga ou de constru¢des que constituam perigo para a saude e seguranga
das pessoas, devendo, por isso, ser objecto de obras de recuperacdo ou demoligao.

Filiam- se as disposi¢des mencionadas em quanto se dispunha no artigo 165° do Regulamento Geral das
Edifica¢des Urbanas(12), disposi¢ao essa que, de forma idéntica, atribuia a camara municipal a faculdade de
ordenar o despejo dos inquilinos e demais ocupantes das edificagdes ou de partes destas utilizadas sem as
respectivas licencas ou em desconformidade com estas.

De modo diverso, porém, optou o legislador no novo regime da urbanizagdo e edificagdo por apenas fixar
como pressuposto de facto do poder de ordenar a cessagdo da utilizagdo de edificios e suas frac¢des e do
despejo das mesmas, o caso da utilizagdo em desconformidade com o fim previsto na licenga ou
autorizacao(13), ndo se prevendo a possibilidade de ser ordenada a cessagdo da utilizagdo por falta de licenca
ou autorizacdo de construcao, nem por falta de licenca ou autorizagdo de utilizagdo, omissdo que me cumpre
assinalar com preocupagao, pois o despejo funcionava nestas situacdes como medida prévia de tutela

urbanistica tendente a regularizagdo de procedimentos, nos quais, por motivos diversos, a obra ndo reina
condicAec nara a emicedn da licenca de nitilizacin an e trate de nhra ileoal e inaniecentivel de lecalizacdn ane
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deva ser demolida.

Por seu turno, mal se compreende que a ocupagao de edificios ou suas fracgdes autonomas sem licenga ou
autorizacdo de utilizagdo constitua contra- ordenacao punivel com coima (artigo 98.°, n.°s 1 e 4), mas ndo
disponha a camara municipal do poder para ordenar, de imediato, a cessagdo da situa¢do. Com efeito, a
aplicacdo de uma sancao administrativa também constitui uma medida de compulsdo psicologica significativa
para a adop¢do do comportamento legalmente devido. Todavia, ndo permite assegurar a reintegracao da
legalidade e, por tal razdo, ndo ¢ a medida apta, por si s6, a realizar os respectivos efeitos: a cessacao da
utilizagdo de edificios ou frac¢des autonomas sem licencga ou autorizacao administrativa.

15.° - Taxa devida pela realizacdo, manutencao e refor¢o de infra- estruturas urbanisticas (artigo 116.°, n.° 3)

Em matéria de taxas urbanisticas, estabelece- se que a emissao de alvara de licenga ou autorizagao de obras de
construcao ou ampliacdo, em 4rea ndo abrangida por alvara de loteamento, esté sujeita ao pagamento da taxa
pela realizagdo, manuten¢do ou refor¢o de infra- estruturas urbanisticas (artigo 116.°, n° 3).

A autorizacao legislativa conferida ao Governo apenas previa a sujei¢do a taxa pela realizagdo, manutencao
ou refor¢o de infra- estruturas urbanisticas, das obras particulares que "pela sua natureza impliquem um
acréscimo de encargos publicos de realizacdo, manutencao e refor¢o das infra- estruturas e servigos gerais do
municipio equivalente ou superior ao que resulta do licenciamento de uma operagao de loteamento urbano".
A previsdo que veio a ser consagrada no artigo 116.°, n.° 3 ¢, claramente, mais ampla aquela que se contém na
lei de autorizacdo legislativa, j& que sujeita a emissdo de qualquer alvara relativo a obras de construcao ou de
ampliagdo ao pagamento da referida taxa, sem cuidar de saber se aquelas obras implicam, ou ndo, um
acréscimo dos encargos publicos em termos equivalentes ou superiores ao que emerge de uma operagdo de
loteamento.

Porque o disposto no artigo 116.°, n.° 3, se revela em desconformidade com o previsto no artigo 2.°, alinea u),
da Lei n.° 110/99, de 3 de Agosto, parece- me poder enfermar aquela norma de ilegalidade por violacdo de lei
de valor reforcado.

16.° - Liquidagao das taxas (artigo 117.°)

No artigo 117.°, n.° 2, estabelece- se a possibilidade de ser fraccionado, até ao termo do prazo de execugdo
fixado no alvara e desde que seja prestada caucdo, o pagamento das taxas referidas no artigo 116.°, n.% 2 e 4.
Admite- se, pois, o fraccionamento do pagamento da taxa pela realizacdo, manuteng¢ao e reforco de infra-
estruturas urbanisticas, devida no ambito do licenciamento ou autorizagao de loteamento e de obras de
urbanizagdo (prevista no artigo 19.° alinea a), da Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto) e da taxa por emissdo de
licenga parcial, nas situagdes previstas no artigo 23.°, n.° 5 (prevista no artigo 19.°, alinea b), da Lei n.® 42/98,
de 6 de Agosto).

Tera existido, porventura, um lapso, na indicagao das situagcdes em que se prevé o fraccionamento do
pagamento das taxas, ja que a solucdo consagrada encerra visivel injusti¢a, determinando desigualdades no
tratamento de situagoes materialmente idénticas.

Ao admitir- se o fraccionamento no pagamento de taxa pela realizagdo, manutencado e refor¢o de infra-
estruturas urbanisticas, no ambito do licenciamento ou autorizacao de loteamento e de obras de urbanizacao,
ndo se alcanga porque € que nao se admitiu o mesmo fraccionamento quando seja exigida a taxa em sede de
licenciamento ou autorizac¢do de obras, ao abrigo do disposto no artigo 116.%, n.° 3.

Da mesma forma, ao aceitar- se, nas situagdes de emissao de alvara de licenga parcial, o fraccionamento da
taxa pela emissao de licenga, até ao termo do prazo de execugao fixado no alvara, nao se entende qual o
motivo por que nao se estabeleceu a mesma possibilidade em relacao as demais situacdes de cobranca de taxa
pela emissdo de licenca ou autorizagdo a que alude o artigo 117.°,n.° 1.

Revela- se, assim, necessario garantir a coeréncia das solucdes legais consagradas em matéria de
fraccionamento do pagamento das taxas devidas no ambito do licenciamento ou autorizagdo de operagdes
urbanisticas.

Expostas, Senhor Primeiro- Ministro, as adversidades que podem, em boa parte, mitigar os resultados a que se



propoe a retorma legislativa operada com a aprovagao do Decreto- Le1 n.” 555/9Y, publicado em 16 de
Dezembro p.p., RECOMENDO

ser de sustar a sua entrada em vigor a partir de 14 de Abril p.f. e ponderar as supra sugeridas revisoes.
Queira ainda Vossa Exceléncia dignar- se transmitir a posi¢ao que vier a ser tomada sobre a presente
Recomendacao.

O PROVEDOR DE JUSTCA

JOSE MENERES PIMENTEL

(1) Note- se que a remissao operada no artigo 13.° do presente diploma para o disposto no artigo 118.° do
regime juridico dos instrumentos de planeamento territorial (Decreto- Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro)
deve entender- se como uma remissao para o artigo 117.° deste diploma.

(2) Sem prejuizo das consideragdes que entendo formular quanto a bondade do regime de indeferimento dos
pedidos de licenciamento e autorizagao da utilizagao ou da alteragdo da utilizagao de edificios e suas fracgoes,
sobretudo no que se refere ao disposto no artigo 62.°, n.° 2, para o qual remete o artigo 31.° (cfr. infra).

(3) Quais sejam as situagdes em que as parcelas afectas a implantacao de espagos verdes e de utilizagao
colectiva, infra- estruturas viarias e equipamentos mantém natureza privada e constituem partes comuns dos
lotes e dos edificios abrangidos pelo loteamento.

(4) Antonio Pereira da Costa, "Propriedade Horizontal e Loteamento: Compatibilidade", in Revista do Centro
de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, Ano II, 1.99, pag. 65 e seguintes.

(5) Esta assercao apoia- se na observagao de que a delimitagao do ambito do licenciamento das alteragdes da
utilizacao ¢ efectuada pela previsao de requisitos de aplicagdo cumulativa, procedendo o legislador a
delimitagdo do objecto do procedimento de autorizagdo da alteragao da utilizagao por referéncia as situagdes
exceptuadas do licenciamento da utilizagao.

(6) Cfr. quanto as obras particulares: Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas, aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 38.382, de 7 de Agosto de 1951; Decreto- Lei n.° 166/70, de 15 de Abril; Regime Juridico do
Licenciamento Municipal de Obras Particulares, aprovado pelo Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro.
Cfr. quanto as operagdes de loteamento urbano: Decreto- Lei n.° 46 673, de 29 de Novembro de 1965;
Decreto- Lei n.° 289/73, de 6 de Junho; Decreto- Lei n.° 400/84, de 31 de Dezembro; Decreto- Lei n.° 448/91,
de 29 de Novembro.

(7) Mediante a apreciagdo do grau de concretizacao do planeamento vigente na area da operagdo, da natureza
da operacao urbanistica pretendida e da sua localizagao no espago.

(8) Apenas se cura, na presente analise, das formas de invalidade da licenga, ndo da autorizagdo, por no
ambito do respectivo procedimento nao haver lugar a consultas a entidades exteriores ao municipio (artigo
28.°,n.° 2, do Decreto- Lei n.° 555/99).

(9) Cfr., art.°s 133.° a 135.° do Codigo do Procedimento Administrativo.

(10) Assim, refira- se, sem preocupacdes de exaustao, que sao nulos, por esta via, os actos administrativos
praticados sem que seja obtido parecer favoravel para a utilizagao nao agricola de solos da Reserva Agricola
Nacional, ou que desrespeitem parecer desfavoravel da respectiva comissao regional, bem como, os actos
relativos a solos da Reserva Ecolégica Nacional que violem o respectivo regime definitivo ou o regime
transitorio (cft, artigo 34.° do Decreto- Lei n.° 196/89, de 14 de Junho, e artigo 15.° do Decreto- Lei n.° 93/90,
de 19 de Margo).

(11) Cfr., quanto ao licenciamento de operagdes de loteamento e de obras de urbanizagao, o artigo 56.°, n.° 1,
do regime aprovado pelo Decreto- Lei n.° 448/91, e, quanto as obras particulares, o artigo 52°, n° 1, do regime
aprovado pelo Decreto- Lei n.° 445/91.

(12) O artigo 165.° do RGEU foi expressamente revogado pelo artigo 129.° do diploma em analise.

(13) Cfr., quanto a necessidade de entre as especificagcdes do alvara de licenga ou autorizagao de construgao e
do alvara de licenga ou autorizacao de utilizagdo se contar o uso a que se destina o edificio ou a fracg¢ao
autonoma, o artigo 77.°, n.° 4, alinea h), e n.° 5, alinea c), do presente diploma, respectivamente.



