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Assunto:AMBIENTE - PIROTECNIA - SUBSTANCIAS EXPLOSIVAS - SEGURANCA -
INCUMPRIMENTO DO REGULAMENTO - LICENCA DE POLICIA - ACTO PRECARIO -
CADUCIDADE.

Sequéncia: Acatada
I- Exposi¢ao de Motivos
1. Dos Factos

Na sequéncia de queixa que me foi dirigida acerca de oficina de pirotecnia sita em ..., foi promovida, para
instrucao do respectivo processo, em epigrafe identificado, audicdo da Camara Municipal de Sao Brés de
Alportel e da Inspeccao Geral da Policia de Seguranca Publica.

Pronunciou- se o Exmo. Inspector Geral, em resposta as questdes que lhe foram colocadas, a coberto do oficio
n o

Por seu turno, veio a Camara Municipal de S.Bras de Alportel, a prestar os esclarecimentos constantes de
oficio n.° ..., de que se junta copia, para melhor apreciacao.

Concluida a recolha dos elementos necessarios a formulacao de juizo sobre a matéria reclamada, permito- me

relevar os seguintes factos e circunstancias:

1. Por averbamento ao alvara n.° 203, foi, em 29.1.1955, autorizada a instalacao de oficina pirotécnica no
lugar .... Procede o estabelecimento em causa a operagdes de fabrico e armazenagem de fogos de artificio e
outros artificios pirotécnicos e ao fabrico de polvora para manufactura de tais produtos.

2. O funcionamento da oficina foi causa de varios acidentes dos quais resultaram a morte de um trabalhador e
a lesdo da integridade fisica de outro trabalhador, que sofreu queimaduras graves. No plano patrimonial, foi
verificada a destruicdo ou deterioracdo de edificios da oficina e a projeccao de destrogos com incidéncia sobre
as habitagdes vizinhas, com producao de danos.

3. Nao foi observada, a data da autorizagdo de instalagdo da oficina no lugar de ..., a proibi¢do de implantacao
a menos de 150 metros de habitagdo, edificio ou estrada, consignada no art. 59° do Regulamento sobre
substancias explosivas, aprovado pelo Decreto- Lei n.° 37:925 de 1 de Agosto de 1950. Nem parece ter tido
lugar vistoria para determinagao de zona de segurancga, nos termos previstos no art. 44° daquele diploma.

4. O despacho do Exmo. Vice- Presidente da Camara Municipal de S.Brés de Alportel, de 6.5.1953, que
julgou improcedentes as reclamagdes apresentadas no ambito de processo de licenciamento de instalagcao da
oficina, fundamentou- se na circunstancia de a oficina distar mais de 150 metros da mais préxima habitagao.
Foi esse pressuposto que habilitou a assercao de inexisténcia de perigo para a vida dos moradores.

5. No entanto, os elementos facultados pelo Exmo. Presidente da Camara Municipal a Provedoria de Justica,
permitem concluir em sentido oposto ao do juizo formulado em 6.5.1953. Verifica- se, na verdade, que, a
menos de 100 m dos limites da propriedade na qual se situa a oficina, existem dez edificios, na sua larga
maioria destinados a habitacao, dos quais sete se encontravam construidos a data da autorizacdo da instalacao
do estabelecimento, e, bem assim, dois caminhos municipais de circulagdo rodovidria.

6. Em Janeiro de 1986 foram estabelecidas distancias de seguranca entre as diversas dependéncias
constituintes do estabelecimento, por ponderagdo das respectivas lotagdes. Nao se mostram, pois, satisfeitas as
exigéncias prescritas pelo art. 11°, n.° 3 do Regulamento sobre a Seguranca nas Instalacdes de Fabrico e de



Armazenagem de Produtos Explosivos, aprovado pelo Decreto- Lei n.° 142/79 de 23 de Maio, relativamente a
defini¢dao de zona de seguranga, faixa de terreno de largura ndo inferior a cerca de 150 m, confinante com a
area ocupada pelos edificios do estabelecimento. A circunstancia de a oficina, nas actuais condi¢des de
funcionamento, observar todos os requisitos de seguranca definidos no alvara de licenciamento, nao acautela,
devidamente, os interesses de terceiros.

7. Com efeito, como informou a Inspeccao- Geral, a natureza das matérias primas utilizadas no fabrico dos
artificios pirotécnicos, acarreta especial risco de acidente por deflagracao de incéndios e explosdes associados
a erro humano ou inflamagao de matérias por motivo fortuito ou caso de for¢ca maior. Mostra- se revelador, a
este respeito, o incéndio que deflagrou no alpendre do edificio n.° 3 em 27.3.1992, ao qual tera sido alheia a
interven¢do humana, merecendo, do mesmo, ponderagao, a circunstancia de permanecerem por identificar as
causas da maioria dos acidentes ocorridos.

8. A Inspec¢ao Geral e a Camara Municipal de S.Brés de Alportel convém que a actual localizagdo da oficina
acarreta perigo para a vizinhanga.

Na verdade, o esclarecimento prestado a coberto do oficio n.° ..., nos termos do qual "ndo se pode afirmar com
rigor técnico que existe perigo para a seguranga e saude publica", ndo se coaduna com as informagdes
anteriormente facultadas, nem com a solucao preconizada pela mesma entidade, reiterada no texto da
mencionada comunicacao: a transferéncia das instalagdes da oficina, que pressupde, de resto, o seu
encerramento.

9. Frustraram- se as diligéncias desencadeadas pela Camara Municipal de S.Brés de Alportel, tendo em vista a
alteragdo da localizag¢ao do estabelecimento.

2. Do Direito

1. Na prevencdo dos danos sociais de um acidente desencadeado pelo exercicio de actividades que envolvam
a utilizagdo de substancias explosivas, o legislador impds exigéncias reforgadas.

Previu a definicao de uma zona de seguranga "exteriormente aos limites da area do terreno de instalagdao dos
edificios de fabrico e de armazenagem de uma fabrica, oficina ou paidl permanente, constituida por faixa de
terreno na qual ndo deverdo existir ou nao se poderdo construir quaisquer edificagdes, vias de comunicagao ou
instalacdes de transporte de energia, além das indispensaveis ao servico proprio daqueles

estabelecimentos" (art. 11° do Regulamento sobre a Seguranga nas Instalagdes de Fabrico e de Armazenagem
de Produtos Explosivos, aprovado pelo Decreto- Lei n.° 142/79 de 23 de Maio).

Estabeleceu a lei diferentes distancias de seguranca em fungdo da natureza dos interesses a proteger.

A proteccao da seguranca do publico em geral, populagdo local e transito pedonal ou rodoviario, constitui
uma preocupacao do legislador, que subjaz a expressa previsao, no art. 15° do Regulamento aprovado pelo
Decreto- Lei n.° 142/79, de 23 de Maio, da exigéncia da definicao de distancias a vias de comunicacao de uso
publico e distancias a edificios ocupados (independentemente do uso praticado).

2. As distancias de seguranca fixadas entre o estabelecimento ou suas dependéncias e, vias de comunicacao,
por um lado, e edificios habitados, por outro, mostram- se insuficientes para debelar as incidéncias de
eventuais acidentes sobre a integridade fisica das pessoas e a seguranga dos bens.

A aprovagdo da localizagdo do estabelecimento em inobservancia da proibicao legal consignada no art. 59° do
Regulamento sobre Substancias Explosivas, aprovado pelo Decreto- Lei n.° 37:925 de 1 de Agosto de 1950, e
o posterior licenciamento municipal de novas edificacdes a curta distancia dos limites da area de implantacao
das oficinas, propiciaram a criacao de uma situacao de especial perigosidade social.

A actuagdo camararia, no que tange as aprovacoes de projectos de constru¢do na area que circunda o
estabelecimento, concedidas na década de 1990, traduz a sua convicgao de que a mesma constitui uma zona
urbana, em parte ocupada por habitagdes, e dispondo de infraestruturas urbanas, aptas a satisfazer as
necessidades do aglomerado que ali se fixou.

A caracterizagdo da area envolvente a oficina como zona urbana exclui a possibilidade da sua defini¢cdo como
zona de seguranca, destinada a precaver os riscos € inconvenientes que, para pessoas € bens, advenham do
exercicio de actividade perigosa.

3. Dao- se. assim. por verificadas as circunstancias que determinam a caducidade da licenca de instalacdao do



estabelecimento, designadamente a existéncia de perigo para a seguranca ou a saude publicas e a
insusceptibilidade da sua remogao (cfr. art. 31°, n.°1, al.f) do Regulamento sobre o Licenciamento dos
Estabelecimentos de Fabrico e de Armazenagem de Produtos Explosivos, aprovado pelo Decreto- Lei n.°
376/84 de 30 de Novembro).

Nem a circunstancia de a instalacdo da oficina se encontrar licenciada permite obviar a caducidade da licenca,
j& que se trata do dominio das licengas de policia, actos precarios por natureza.

3.1. Sobre o conceito de policia no direito administrativo, pronuncia- ss MARCELLO CAETANO,
"definiremos a policia como o modo de actuar da autoridade administrativa, que consiste em intervir no
exercicio das actividades individuais susceptiveis de fazer perigar interesses gerais, tendo por objecto evitar
que se produzam, ampliem ou generalizem os danos sociais que as leis procuram prevenir".

(...)

E prossegue o mesmo Autor: "A medida de policia ¢ um acto puramente preventivo que nao carece da
verificacao de transgressdo, contravengao ou crime para ser aplicada, prosseguindo o fim de evitar a producao
de danos sociais cuja prevencgao caiba no ambito das atribuigdes da policia".

(...)

Acrescenta: "Bastard que o perigo assuma proporcdes graves para que, independentemente da produgdo de
facto delituoso, a policia poder tomar as precaugdes permitidas por lei a titulo de defesa da seguranga
publica".

(...)

Conclui MARCELLO CAETANO: "Em regra, as licengas policiais sdo revogaveis a todo o tempo pela
autoridade que as concedeu desde que se verifique perturbagdo causada pela actividade permitida". (Manual
de Direito Administrativo, Vol. IL,pp. 1169 e 1170).

Os poderes conferidos ao destinatario dos actos precarios existem unicamente por tolerancia do 6rgao
administrativo que a todo o tempo pode extingui- los, por motivo de interesse publico. (Manual de Direito
Administrativo, Vol. I, 10* edicao, 5* Reimpressao, Revista e Actualizada por Diogo Freitas do Amaral,
Almedina, pp. 455 e 457).

3.2. A licenga policial ndo concede direitos subjectivos, originando antes a constitui¢ao de faculdades.

Ao invés da autorizacao administrativa que tem por objecto o exercicio de actividade normalmente permitida,
o licenciamento policial reporta- se a actividades geralmente proibidas que, excepcionalmente, poderdo ser
consentidas pela Administragao.

Perfilhando tal entendimento, sustenta JOSE ROBIN DE ANDRADE:

"A qualificacdao, como faculdade, do poder juridico que, da licenga policial, resulta para o administrado,
assenta no facto de a actividade permitida excepcionalmente ser, em principio, proibida e juridicamente
desvalorada, de tal forma que implicaria uma auténtica contradi¢do no seio da ordem juridica considerar a
mesma actividade, s6 porque permitida excepcionalmente, como um auténtico bem juridico em si, como um
verdadeiro direito.

Nao permitem tal qualificagdo a natureza excepcional do poder atribuido e do caracter, de puro interesse
publico, das razdes que determinaram a concessao da licenca. A actividade permitida nao ¢ garantida ao
particular como exercicio de um bem juridico que lhe € reconhecido e respeitado, mas como simples
paralizagdo excepcional de um regime de proibigdo, (resultante da desvaloragdo juridica da actividade em si),
motivada por menor exigéncia de interesse publico em questdo ou pela sobreposi¢do de outro interesse
superior".

"A autorizacdo policial diz respeito, ndo a direitos mas a puras possibilidades de exercicio de direitos; e
efectivamente a autorizagdo policial ndo € determinada por razdes ligadas a tutela de bens juridicos pessoais
em que os direitos se consubstanciam, mas por simples motivos de interesse publico e de policia
administrativa completamente estranhos a esséncia dos direitos e dos bens juridicos em causa. A concessdo da
autorizagao policial ndo origina a atribuig¢do de protec¢ao a um bem juridico privado, mas assegura apenas a
garantia de que nao serdo postergados interesses publicos."

"De resto, condicionando a lei o exercicio de direitos a apreciagdo do interesse publico pela autoridade
administrativa, nao seria logico que a apreciacao desse interesse publico se fixasse apenas no momento do
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mais tarde levar a Administracdo a nova apreciagdo da conveniéncia da actividade exercida, em face do
interesse publico, e por consequéncia a impedir a prossecu¢do do uso da autorizagao".

(A revogacdo dos actos administrativos, 2% edi¢ao, p.p. 109 a 112).

3.3. A asser¢do de que o interesse particular no exercicio da actividade € condicionado a apreciagdo pela
Administragdo da sua concordancia com o interesse publico concreto, tem por corolario a possibilidade,
sempre reservada a autoridade administrativa, de efectuar, fundada em motivagdes imperiosas de interesse
publico, nova apreciacdo da conveniéncia da prossecucao da actividade, e proibir o exercicio inicialmente
permitido.

Verificada a cessagdo dos pressupostos objectivos legalmente definidos como condigdo de instalagdo da
oficina de pirotecnia, o exercicio da actividade ndo ¢ mais tolerado pela ordem juridica, por ndo subsisistirem
as motivagdes inerentes ao juizo de concordancia do interesse particular com o interesse publico.

A situagdo juridica do particular extingue- se automaticamente, havendo lugar ndo a revogagao do acto
administrativo mas a uma declaragdo de caducidade.

4. Na esteira de MARCELLO CAETANO, a doutrina portuguesa vem admitindo a possibilidade de
indemnizagao por actos licitos nas situagdes de violagao de direitos subjectivos que contrapde a lesdo de
posicdes juridicas criadas por actos precarios. Entende a doutrina que a situagao de interesses que se constitui
ao abrigo daquela categoria de actos nasce socialmente vinculada, ndo excedendo a sua modificagdo ou
extingdo a "tolerabilidade normal da vinculagdo social" (cfr. FILIPA URBANO GALVAO, "Os Actos
Precarios e Os Actos Provisorios no Direito Administrativo, p.p. 332 e 333). O titular da posi¢ao juridica
encontra- se ciente da possibilidade da perturbacido do gozo precario por intervengao administrativa ditada por
contigéncias de interesse publico, ndo depositando confianca na estabilidade da situacdo de que beneficia. O
dever de suportar os danos inerentes a perturbacdo do gozo por acto administrativo extintivo ou modificativo
da situag@o emana do principio da equidade, por se revelar equitativo que quem usufrui de vantagens de uma
situacdo desta natureza suporte os prejuizos advenientes da sua precariedade (ob.cit. p.p. 334 e 335).

5. A verificacdo de perigo para a seguranga ou a saude publica e a insusceptibilidade da sua remogao
determina a constitui¢do de vinculagdo legal em sentido contrario ao primitivo acto. A Administragdo incorre
numa vinculag¢do que impde o desencadear de procedimentos tendo em vista a declaragdo de caducidade e a
apreensdo do alvara (cfr. art. 31°, n.°s 1, al. f), 3 4 e 5 do Regulamento aprovado pelo Decreto- Lei n.° 376/84
de 30 de Novembro).

5.1. A formulagdo de juizo a respeito da verificacao de perigo para a seguranga e satide publicas e da
insusceptibilidade da sua remogao compete a Policia de Seguranga Publica (art. 31°, n.° 4 do citado diploma e
art. 1° do Decreto? Lei n.° 107/92 de 2 de Junho). A decisdo sobre a verificacdo dos pressupostos de facto de
que depende o exercicio da competéncia administrativa, ainda quando a mesma envolva a determinagdo do
sentido e alcance de conceitos vagos e indeterminados, ¢ vinculada, cumprindo a Administragdo apurar e
respeitar a vontade do legislador.

No caso vertente, a inexisténcia de zona de seguranga fixada em respeito do disposto no art. 11°, n.° 3 do
Regulamento aprovado pelo Decreto- Lei n.° 142/79 de 23 de Maio, permite concluir pela impossibilidade de
acautelar devidamente o perigo verificado para os interesses superiores da colectividade. Com efeito, nao
merecendo aplicagdo a regra excepcional prevista no art. 11°, n.° 5 do citado regulamento, a delimitacao de tal
area, nos termos legalmente previstos, ¢ o unico meio idoneo a remocao do perigo de ofensa do direito a vida,
do direito a integridade pessoal e do direito a propriedade.

Na sua falta, e na impossibilidade de proceder a redifini¢ao da zona de seguranca, ha- de a Administragao
concluir pela existéncia de perigo para a seguranga e para a saude publica e pela insusceptibilidade de
remediar ou anular tais inconvenientes.

II- Conclusdes
De acordo com a motivagao exposta, RECOMENDO

a V. Exa. que se digne desencadear procedimentos tendo em vista a prolacao de decisdo a respeito da



caducidade da licenca e a apreensdo do alvara, nos termos previstos no art. 31°, ns. 3 a 5 do Regulamento
sobre o Licenciamento dos Estabelecimentos de Fabrico e de Armazenagem de Produtos Explosivos,
aprovado pelo Decreto- Lei n.° 376/84 de 30 de Novembro.

O RPOVEDOR DE JUSTICA

José Menéres Pimentel



