Presidente da Camara Municipal de Abrantes
Numero:63/ A/97

Processo:R-3564/96

Data:30.07.1997

Area: Al

Assunto:URBANISMO E OBRAS - OBRAS PARTICULARES - LICENCA DE CONSTRUCAO -
DESCONFORMIDADE - CONTRA- ORDENACAO - DEMOLICAO.

Sequéncia: Nao Acatada
I- Exposi¢ao de Motivos

1. Foi apresentada uma queixa na Provedoria de Justica relativa a constru¢cdo de umas escadas de acesso a
frac¢do correspondente ao primeiro andar do prédio sito na Rua ..., em Chainga.

2. Como ¢ do conhecimento de V.* Ex.?, a queixa foi formulada pelos senhores proprietarios da frac¢ao
correspondente ao rés do chao do prédio, tendo por motivos o seguinte:

a) A construgdo ocupa parte do logradouro dos reclamantes;

b) A mesma impede o acesso a uma das entradas de casa dos reclamantes (na fachada tardoz);

c) A tal acresce a falta de qualidade construtiva das escadas, ainda em reboco, bem como de manutenc¢ao, o
que tem provocado danos materiais e pessoais;

d) Os reclamantes apenas autorizaram o dono da obra, a construir de acordo com o projecto de arquitectura
apresentado na Camara Municipal de Abrantes, o qual ndo se mostra respeitado no que concerne a localizagao
das escadas; e

e) como decorre do que fica exposto, a obra nao se conforma com o projecto de arquitectura aprovado pela
Cémara Municipal.

3. Sobre o assunto foram pedidos esclarecimentos através do oficio n.° ... . Em resposta datada de 8 de
Outubro de 1996, admitiu essa Camara Municipal que "no decurso das obras o projecto ndo foi cumprido,
porquanto a escada que apresentava afastada da parede do 1/ c, foi construida encostada a mesma".

4. Questionada sobre a adop¢ao de medidas destinadas a repor a legalidade urbanistica no local, foi dado
conhecimento da posicao camardria, a qual se reporta a parecer juridico datado de 5 de Setembro de 1996.
Neste pode ler- se que "apesar de a obra se ter realizado em desconformidade com o projecto apresentado,
encontram- se ultrapassados todos os prazos de actuacdo da autoridade administrativa (Camara Municipal)
por efeitos da prescri¢ao. Assim, quer a instauragdo de um procedimento por contra- ordenagdo ou eventual
demoli¢do ndo sdo agora possiveis, remetendo- nos para os prazos prescricionais do DL n.° 445/91, de 20 de
Novembro - com as alteragdes que ja lhe foram introduzidas - ou para os prazos de prescrigao da lei geral",
pelo que se conclui:

"a) Encontram- se esgotados todos os prazos de actuacdo da Camara por efeito da prescricao.

b) O particular deve ser notificado de que deve recorrer aos meios judiciais - Tribunais Comuns - para poder
ser indemnizado pelos prejuizos que refere ter na sua fraccdo com a constru¢do da escada - humidade,
caruncho, salitre - bem como pela faixa de terreno do seu logradouro que foi ocupada - competindo- lhe
depois fazer a prova de tudo isso em Tribunal".

5. Numa anélise preliminar do que fica exposto, permito- me adiantar uma conclusdo: este entendimento dos
factos e das normas que os regem nao pode ser sufragado pelo Provedor de Justica.

6. Com efeito, a instauragcdo de processo contra- ordenacional - na medida em que o art. 54.°, n.° 1, alinea b),
do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, considera que as obras de construcao civil efectuadas em
desacordo com o projecto aprovado constituem contra- ordenacdes - em nada contende com o exercicio de
poderes cometidos as caAmaras municipais no sentido da completa reposicao da legalidade urbanistica e da



adequada reintegragdo dos legitimos interesses e direitos de terceiros.

7. A aplicagdao de uma coima, na sequéncia de processo de contra- ordenagdo, reveste um caracter
sancionatdrio, representando a reac¢ao do ordenamento juridico a pratica de ilicitos urbanisticos, condutas
tipificadas, culposas e antijuridicas (cfr. ALMEIDA, Antonio Duarte de, e Outros, Legislagdo Fundamental do
Direito do Urbanismo Anotada e Comentada, Vol. II, Lisboa, 1994, p. 930).

8. Neste dominio, a semelhanca do que acontece em matéria criminal, a ordem juridica procura acautelar os
direitos que assistam ao infractor, o que se revela também na fixacdo de prazos prescricionais para a
instauracao dos processos de contra- ordenacao e aplicagdo das coimas. O principio da segurancga juridica
afirma- se assim perante o principio da justi¢a, baseando a opg¢ao do legislador.

9. Neste caso que nos ocupa, e decorridos os prazos de instauragdao de procedimento contra- ordenacional,
precludiram os poderes sancionatdrios cometidos a Camara Municipal de Abrantes, ndo podendo os mesmos
ser exercidos.

10. Este entendimento, que se apoia na lei (Decreto- Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, alterado pelos
Decretos- Lei n.°s 356/89, de 17 de Outubro e 244/95, de 14 de Setembro), ndo pode ser transposto para o
exercicio de outros poderes que visem nao o sancionamento de condutas ou actuagdes ilicitas, mas o
restabelecimento da ordem juridica violada.

11. Refiro- me aos poderes que vém regulados no art. 165.° do Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas
(RGEU), aprovado pelo Decreto 38.382, de 7 de Agosto de 1951. Ai se estabelece que "as camaras
municipais poderao ordenar, independentemente da aplicacao das penalidades referidas nos artigos anteriores,
a demolicdo ou o embargo administrativo das obras executadas em desconformidade com o disposto nos
artigos 1.°a 7.°", o que, para além do mais, ilustra o que ficou dito sobre as diferencas de natureza e de regime
dos ilicitos de mera ordenagdo social e das ilegalidades urbanisticas.

12. Também o art. 58.°, n.° 1, do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, confere ao presidente da
camara municipal o poder de ordenar a demoli¢do da obra e a reposi¢ao do terreno, quando for caso disso.

13. Sobre este preceito ja foi dito, € a meu ver bem, que "a demoli¢do da obra e a reposi¢ao do terreno
também constituem medidas de protecc¢ao da legalidade urbanistica, ndo revestindo o caracter de uma sancao
imposta ao dono da obra (...). Sendo a ordem de demoli¢do uma medida de protec¢do da legalidade
urbanistica, a mesma tem apenas por funcao tutelar a legalidade urbanistica através da reintegragao da
realidade fisica ilegalmente alterada, e ndo sancionar a conduta de quem constroi sem prévia licenca" (cfr.
ALMEIDA, Antonio Duarte de, e Outros, ob. cit., pp. 949-950).

14. Assim sendo, ndo serd de invocar a prescricdo das contra-- ordenacgdes para justificar o ndo exercicio dos
poderes em analise.

15. Aliés, e ndo obstante a formulacao dos preceitos legais citados (165.° do RGEU e art. 58.° do Decreto- Lei
n.° 445/91, de 20 de Novembro) indicar a possibilidade de escolha entre demolir ou nao demolir ("rectius":
entre ordenar a demoli¢do ou ndo ordenar a demoli¢ao), certo ¢ que, nos termos do art. 167.° do RGEU, a
demoli¢do das obras "so podera ser evitada desde que a camara municipal ou o seu presidente, conforme os
casos, reconheca que sdo susceptiveis de vir a satisfazer os requisitos legais e regulamentares de urbanizagao,
de estética, de seguranca e de salubridade".

16. Esta vinculagao mereceu ja concretizacao jurisprudencial, tendo o Supremo Tribunal Administrativo (1*
Seccdo) decidido que "caso os particulares ou pessoas colectivas procedam a constru¢des sem licenca ou com
inobservancia das condi¢des desta, dos regulamentos, posturas municipais ou planos directores, de
urbanizagdo ou de pormenor em vigor, devem as camaras municipais, no exercicio de um poder vinculado,
ordenar a demolicao dessas construgdes" (cfr. Acordao de 6-11-1990, in Actualidade Juridica, Ano 2, n.°
13-14, p. 35).

17. A demolicdo (sO) pode ser evitada se a obra for passivel de legalizacdo. A construcdo das escadas em



desacordo com o projecto de arquitectura € uma construcao ilegal ou clandestina, ndo havendo que distinguir
as obras realizadas sem prévia licengca municipal das obras que se ndo conformam com a mesma licenga, pois,
em ambos 0s casos, estamos perante obras de constru¢ao nao autorizadas.

18. Pode dizer- se que a obra ndo autorizada ¢ formalmente ilegal. Se ndo for susceptivel de autorizacao sera
também materialmente ilegal. Pelo que fica descrito, pode concluir- se que a demoli¢ao da obra ndo pode ser
evitada se a obra for formal e materialmente ilegal.

19. A legalizagdo da obra nao se distingue, grosso modo, do licenciamento da mesma. Com efeito,
apresentado pedido de legalizacdo da obra ndo se vislumbram razdes diversas para o seu indeferimento, do
mesmo modo que a autorizagdo a conceder deve pautar- se pelo respeito pelas regras urbanisticas e
procedimentais em vigor.

20. Quero com isto dizer que o licenciamento- legalizagdo da obra nao podera deixar de respeitar os
parametros legais e regulamentares e de acautelar os direitos dos particulares que possam ser afectados pela
obra.

21. Destas ultimas releva o que se dispde no art. 15.°, n.° 1, do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro e
no art. 2.°, n.° 1, alinea b), da Portaria n.° 1115- B/94, de 15 de Dezembro. O requerente, nao sendo
proprietario, devera comprovar a sua legitimidade para construir no logradouro, a qual se devera basear no
consentimento dos proprietarios.

22. O interesse publico nao se compadece com a manutencao de situagdes ilegais como a descrita. Dai que o
problema exposto se resolva em alternativa: ou o presidente da cAmara municipal, ao abrigo do disposto nos
artigos 58.°, n.° 1 do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro e 165.° do RGEU (e ainda do art. 53.°, n.° 2,
alinea 1), da Lei das Autarquias Locais) ordena a demoli¢do da obra de construgdo das escadas reclamadas ou,
conforme estatui o art. 167.° do RGEU, reconhece que a mesma ¢ "susceptivel de vir a satisfazer os requisitos
legais e regulamentares de urbanizacao, de estética, de seguranca e de salubridade", devendo, para tal efeito,
notificar o interessado para que apresente os respectivos projectos com vista a legalizagao da obra, sendo
evitada a demolicao se esta vier a ser efectivamente legalizada.

23. Caso a obra nao possa (por desrespeito dos parametros apontados) nem venha a ser legalizada (vg. por
inércia do interessado), o presidente da cdmara municipal ordena, vinculadamente, a demoli¢do da obra.

24. E esta a posi¢do que tem merecido o sufragio da jurisprudéncia, ilustrada no Acérddo do Supremo
Tribunal Administrativo (1* Secgao) de 11-06-1987, que decidiu que, na sequéncia do indeferimento de um
pedido de legalizacdo de uma obra, a camara municipal ficou "obrigada a ordenar vinculadamente a
demoli¢do, por forca do art. 167.°do RGEU. E a ordena- la sem a faculdade de escolher o momento mais
oportuno de agir, porquanto o juizo que, com base em critérios técnicos, formulou acerca da obra, ndo se
coadunava com a abstengdo, por esta afectar desde logo os interesses coletivos da estética urbana que a
competéncia conferida as camaras municipais visa proteger" (in Acorddaos Doutrinais do Supremo Tribunal
Administrativo, n.° 322, pp. 1176 e ss.).

25. Deve ainda ponderar- se a reclamacao apresentada pelos vizinhos, pois no mesmo Acordao foi decidido
que "estando a Camara Municipal obrigada, por forca do art. 167.° do RGEU, a ordenar vinculadamente a
demoli¢do da obra executada sem licenca prévia, por ter indeferido o pedido de licenciamento a posteriori por
considerar que a mesma obra contraria as regras urbanisticas, ndo satisfaz os requisitos da estética urbana e
prejudica o prédio de um vizinho do dono da obra, tem esse 6rgao obrigacao de decidir a pretensao, formulada
por aquele, de se ordenar a demoli¢ao".

26. Em sintese, o licenciamento- legalizacdo da obra que evita a sua demoli¢do ndo podera, por sua vez,
deixar de respeitar os parametros legais e regulamentares e de acautelar os direitos dos particulares que
possam ser afectados pela obra.

27. Quanto a este ultimo aspecto, considero que os danos provocados nas edificagdes vizinhas, pese embora
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A relevancia desses direitos € ilustrada no que dispde o0 RGEU sobre a ocupagao duradoura de logradouros
com quaisquer construg¢des, como ¢ o caso, ja que, nos termos do seu art. 74.°, a autorizagdo municipal s6
pode ser concedida "quando se verifique nao advir prejuizo para o bom aspecto e condigdes de salubridade e
seguranga de todas as edificacdes directa ou indirectamente afectadas".

28. A partir dos elementos recolhidos no decurso da instrugdo deste processo permito- me concluir que a obra
em causa prejudica as condigdes de estética, de salubridade e de seguranca da casa dos reclamantes.

29. A descrigao da obra - em reboco e com os materiais de sustentagdo a vista - ndo indicia qualquer
preocupacdo de ordem estética, aspecto que parece ter sido descurado pelo dono da obra.

30. Por outro lado, a estabelecer- se um nexo de causalidade entre a constru¢ao e implantacdo das escadas
junto a uma das fachadas do edificio e o aparecimento ou agravamento de humidades e infiltragdes na casa
dos reclamantes, leva a considerar a obra como um foco de insalubridade.

31. Por ultimo, e mais importante, hd que avaliar as condigdes de seguranca das escadas e da fraccao
correspondente ao rés do chio do edificio. Com efeito, ndo pode deixar de se ponderar o aumento do risco dos
ocupantes da frac¢do em caso de incéndio.

32. No capitulo III, do titulo V, do RGEU, hoje quase integralmente revogado, preceituava- se que "as saidas
das edificagdes devem conservar- se permanentemente desimpedidas em toda a sua largura e extensdo. E
interdito qualquer aproveitamento ou pejamento, mesmo temporario, das saidas, susceptiveis de afectar a
seguranga permanente da edificagdo ou dificultar a evacuagdo em caso de incéndio" (art. 143.°). A construcio
de umas escadas junto a uma porta exterior seria assim interdita.

33. O Decreto- Lei n.° 64/90, de 21 de Fevereiro (Regulamento de Seguranga Contra Incéndio em Edificios de
Habitacdo), que operou a revogacao das normas contidas no citado capitulo do RGEU, pese embora a menor
clareza dos seus preceitos, vem dispor de forma semelhante. Nos termos do art. 46.°, n.° 5, estabelece- se a
proibicdo de colocagdo, junto as paredes exteriores do edificio, de elementos salientes que dificultem o acesso
aos pontos de penetragao do edificio, utilizaveis nos casos de operagdes de salvamento de pessoas e de
combate a incéndios (vd. nesse sentido art. 5.°, n.° 1, do mesmo diploma).

34. Nao posso deixar de considerar a inadmissibilidade de encerramento de uma porta exterior de acesso ao
logradouro com a constru¢ao de umas escadas por terceiro.

35. A seguranca da construgdo, ja nao na vertente da seguranca contra incéndios, mas na perspectiva da sua
solidez, igualmente parece descurada. Nao devera perder- se de vista o disposto no art. 128.° do RGEU, o qual
estatui que "as edificagdes serdo delineadas e construidas de forma a ficar sempre assegurada a sua solidez, e
serdo permanentemente mantidas em estado de ndo poderem constituir perigo para a seguranga publica e dos
seus ocupantes ou para a dos prédios vizinhos".

36. Nao posso deixar de notar que em boa parte se mostra justificada a reclamagao apresentada, na medida em
que o projecto aprovado - o qual ndo mereceu objecgdes por parte dos vizinhos - contemplava o afastamento
das escadas relativamente ao prédio e ao vao de porta da fachada tardoz, o que reflecte a ponderagao dos
interesses e direitos agora invocados.

37. Em conclusdo, ndo sendo exercido o poder de legalizagdo a posteriori (art. 167.° do RGEU), a
discricionariedade optativa do art. 165.° do mesmo diploma legal - entre ordenar a demoli¢ao ou legalizar -
fica reduzida a um poder- dever de ordenar a demoli¢ao. Neste caso, ndo poderdo descurar- se as regras
procedimentais e garantisticas contidas no Decreto- Lei n.° 92/95, de 9 de Maio, que estabelece o regime de
execucdo das ordens de embargo, de demolicdo e de reposi¢do do terreno nas condi¢des em que se encontrava
antes do inicio das obras.

38. Chegados aqui, uma adverténcia: a legalizagdo da obra ndo se presume. Como escreve Claudio Monteiro,
"a Administracdo pode pura e simplesmente tolerar a existéncia da obra ilegal, limitando- se a ndo intervir



enquanto isso ndo se revelar necessario ou conveniente. Em principio, a obra nao ¢ implicitamente legalizada
pelo facto de ser tolerada por um periodo mais ou menos longo, nao prescrevendo o poder administrativo de
ordenar a sua demolicdo. A competéncia administrativa ¢, como se sabe, imprescritivel" (cfr. O Embargo e a
Demoligdo de Obras no Direito do Urbanismo, Dissertagao de Mestrado em Ciéncias Juridico- Politicas,
Faculdade de Direito de Lisboa, polic., 1995, p. 163).

39. E permito- me uma outra adverténcia: o prejuizo econdmico que possa vir a ser invocado pelo infractor
(vg. custos da demolicao e reconstru¢do) ndo colhe, tratando- se de obra nao autorizada. Nesta situagdo, nao
sera de reconhecer uma confianga legitima na estabilidade do investimento feito na obra (neste sentido,
MONTEIRO, Claudio, ob. cit., p. 153), pelo que ndo tal constituira motivo valido e atendivel de oposi¢ao a
demoli¢do.

40. Todos estes aspectos merecem a ponderagdo de V.* Ex.?, Senhor Presidente da Camara Municipal de
Abrantes, afastados os argumentos que basearam a absten¢do da requerida interven¢do camararia. Assim
sendo, e nao devendo nem podendo o Provedor de Justica substituir- se 8 Administragdo Publica no exercicio
dos poderes que lhe estdo legalmente cometidos para a prossecucao dos fins de interesse publico reflectidos,
neste caso, nas atribui¢cdes municipais, terd V.* Ex.? de actuar no ambito das competéncias subordinadas a
salvaguarda da legalidade urbanistica.

De acordo com o que ficou exposto, RECOMENDO:

Que V.2 Ex.? avalie, tome posi¢ao e decida sobre a viabilidade de legalizar a obra edificada em
desconformidade com o projecto de arquitectura apresentado e aprovado por essa Camara Municipal, nos
termos e para os efeitos do art. 167.° do Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas, aprovado pelo Decreto
n.° 38.382, de 7 de Agosto de 1958, ¢ ordene a sua demoli¢do, caso conclua pela inviabilidade, no exercicio
do poder que lhe ¢é conferido pelo disposto no art. 58.°, n.° 1, do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro
e no art. 53.°, n.° 2, alinea 1), do Decreto- Lei n.° 100/84, de 29 de Marco (Lei das Autarquias Locais),
cumprindo, para o efeito, o procedimento disciplinado no Decreto- Lei n.° 92/95, de 9 de Maio.

O PROVEDOR DE JUSTICA

José Menéres Pimentel



