Presidente da Camara Municipal de Sobral de Monte Agrago

Rec. N° 85/ A/99
Proc.:R-1146/99
Data:1999.11.23
Area: Al

Assunto:URBANISMO E OBRAS - VIABILIDADE DE CONSTRUCAO - ~HABITACAO PROPRIA -
RESERVA ECOLOGICA NACIONAL - NECESSIDADE DE PUBLICACAO DO PDM.

Sequéncia:Sem resposta conclusiva

I- Exposi¢ao de Motivos

§1°

Da reclamacgao ¢ seus fundamentos

1. Foi solicitada a minha interven¢ao com fundamento na impossibilidade de aproveitamento para fins
urbanisticos do prédio denominado .....", sito no concelho de Sobral de Monte Agraco, propriedade de... .

2. Em concreto, questionava a proprietaria que a Camara Municipal de Sobral de Monte Agraco houvesse
inviabilizado a edificacao pretendida com fundamento em instrumento de planeamento territorial ainda nao
publicado.

3. Requereu a mencionada proprietaria em 24/6/1993, informagao sobre a viabilidade da constru¢ao de
edificacdo, a qual mereceu parecer desfavoravel por o local se situar na Reserva Ecologica Nacional, segundo
as cartas anexas ao projecto do regulamento do Plano Director Municipal de Sobral de Monte Agrago. Este s
viria a ser ratificado pela Resolug¢do do Conselho de Ministros n® 134/96, publicada no Diario da Reptblica,
n°® 198, de 27/8/1996 (cfr. oficio n° 1770, de 8 de Junho de 1996).

4. Por esta razdo, o teor do acto de indeferimento do pedido de viabilidade de constru¢ao comunicado a
requerente em 8/7/1993, e objecto de confirmagao por despacho de 22/8/1994, fundou- se em instrumento de
planeamento territorial cuja publicacdo se viu diferida para trés anos volvidos ap0s a sua pratica.

5. Mais revelou a instrugdo que, a data da decisao contestada, a alegada inclusdo do prédio da requerente em
area da Reserva Ecoldgica Nacional ndo se apresentava fundada em norma juridica, porquanto nao estava
publicado instrumento regulamentar algum que operasse a delimitagdo de tal restricao por utilidade publica,
sendo certo que o local ndo se encontrava abrangido pelo respectivo regime transitorio (cfr. Informagao n° ...).

§ 2°
Do pedido de informacao prévia

6. O pedido de informagao prévia (de viabilidade ou de localizagdo) representa um primeiro passo no
procedimento de obras particulares, embora ndo se afigure como fase prévia obrigatoria ou necessaria desse
procedimento. Chamada a administra¢dao a pronunciar- se sobre uma pretensao edificatéria concreta, mediante
a apresentacao de um conjunto de elementos suficientes para a habilitar a proferir um juizo de viabilidade
sobre essa pretensao por aplicacdo de um procedimento relativamente expedito, permite- se as cdmaras



municipais e aos particulares poupar tempo € custos (1).

7. Em 4rea ndo abrangida por plano director municipal ou alvara de loteamento, o pedido de informagao
prévia € regulado pelo disposto nos arts 42° a 44° do regime juridico do licenciamento municipal de obras
particulares (RILMOP), aprovado pelo Decreto- Lei n® 445/91, de 20 de Novembro. Desde a publicacao do
Decreto- Lei n® 250/94, de 15 de Outubro, parece inequivoco, no que ao caso interessa, que também aos
pedidos de informacao prévia formulados para construgdo em areas nao abrangidas por instrumento de
planeamento territorial ou alvard de loteamento ¢ aplicavel o disposto no art. 12°, n® 3, do mencionado regime,
o que significa que a decisao de qualquer pedido formulado, para além de vinculativa (art. 13°), € constitutiva
de direitos.

8. Atendendo a interconexao estabelecida por Lei entre o pedido de informagao prévia e o pedido de
licenciamento de obras - € que se traduz, entre outros aspectos, na vinculatividade da decisdo que recaiu sobre
o pedido de informacao - € pacifico o entendimento que os fundamentos que habilitam as cdmaras municipais
a indeferir um pedido de viabilidade de construgdo sdao os mesmos que constituem a motivacao legalmente
admissivel dos actos de indeferimento de pedidos de licenciamento de obras e que se encontram fixados no
art® 63° do citado RILMOP. Os actos de indeferimento devem basear- se em fundamentos contidos nas alineas
a)ag),don’1, do art. 63°, daquele regime , e podem fundar- se ainda nos motivos enunciados nas alineas a) e
b), do n° 2, do mesmo artigo.

9. Doutro modo nao se compreenderia a vinculatividade da decisdo. A camara municipal emite um juizo de
viabilidade sobre uma dada pretensao assumindo um compromisso "ad futurum" de a deferir se o projecto
submetido a apreciagdo camararia em fase de licenciamento se conformar em tudo com o inicial.

10. De resto, a solugdo vigente nao diverge da tradicional no direito do urbanismo nacional. Ja no dominio do
anterior regime de licenciamento municipal de obras particulares(2), o poder de indeferimento assumia
natureza vinculada.

11. Entre os fundamentos do indeferimento dos pedidos de viabilidade de construcao e de licenciamento de
obras particulares, conta- se a desconformidade da pretensdo edificatdria com instrumento de planeamento
territorial valido nos termos da Lei (art. 63°, n° 1, alinea a), do RILMOP).

12. Ora, ndo se encontrando a data da decisdo contestada ja concluido o procedimento de formacao do Plano
Director Municipal de Sobral de Monte Agrago, ndo podiam as suas prescrigdes, nem o conteudo da proposta
carta de condicionantes constituir motivo de indeferimento do pedido, j& que ndo se encontravam reunidos os
pressupostos de direito da norma de competéncia mencionada.

§3°
Dos Instrumentos de Planeamento Territorial

13. Os planos directores municipais sao elaborados pelas camaras municipais e aprovados pelas assembleias
municipais, cabendo ao Conselho de Ministros promover a sua ratificacao, a qual ¢ condi¢ao do respectivo
registo e publicacdo(3). Até se encontrarem publicados, os planos sao ineficazes (art. 119°, n° 2, da
Constitui¢ao). Podem servir de orientacao a actividade administrativa das camaras municipais, mas tao s6 em
areas de poder discricionario.

14. No caso em presenca, a decisao que recaiu sobre o pedido de informacao prévia fundou- se em alegados
impedimentos edificatorios previstos em projecto de plano, ainda ndo aprovado, porquanto, elaborado aquele
projecto, deve ainda ser submetido a apreciagdo das entidades estranhas ao municipio a consultar e a inquérito
publico, cujos pareceres e resultados, respectivamente, serdo ponderados pela cdmara municipal antes de os
submeter a assembleia municipal para aprovacao (arts 13°a 15° do Decreto- Lei n° 69/90).

Nao pode assim a Camara Municipal escudar- se em que a decisdao desfavoravel por alegada desconformidade
do projecto de constru¢do com as disposi¢des do futuro plano director municipal, parte do principio que as
mesmas serdo mantidas no momento da aprovacao do plano (cfr. oficio n° ...).
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15. Para este efeito, ou seja, de antecipar algumas solucdes contidas em futuro plano, dispdem os municipios
de competéncia para fazer aprovar normas provisorias ou medidas preventivas(4). Isto, por forma a impedir
que, antes da sua entrada em vigor, tenham que ser aceites solucdes de uso, ocupacao e transformagado do solo
susceptiveis de comprometer a futura disciplina de planeamento.

16. Bem se v€, pois, como a argumentacao apresentada ndo parece admissivel pelos motivos descritos e
atinentes ao procedimento de formagao dos planos e ndo procede em face de quanto se dispde no citado art.
63°,n° 1, alinea a), do RILMOP, ao exigir- se que as decisdes de indeferimento que se fundem naquele
preceito tenham como pressuposto a desconformidade do projecto submetido a apreciagdo camararia com
disposi¢des de instrumentos de planificagdo territorial, validos nos termos da Lei.

17. Deve entender- se que a Lei se refere a planos validos e eficazes, ou seja, publicados em Didario da
Republica, pois s6 com a publicacio o plano adquire plena eficacia(5). Sendo certo que a ineficacia
decorrente da falta de publicacdo dos actos de conteudo genérico, nao afecta a validade do acto, impede,
contudo, a sua oponibilidade e obrigatoriedade relativamente a terceiros(6).

18. Deste modo, e pese embora a letra da Lei se abstenha de referir a eficacia, o certo € ndo poderem servir de
parametro impeditivo da actividade edificatoria os instrumentos de planeamento urbanisticos nao publicados,
pois as respectivas disposi¢des sao inoponiveis aos particulares.

§4°
Da invalidade do acto de indeferimento

19. Assim, entendo que o acto administrativo que decidiu desfavoravelmente o pedido de viabilidade de
constru¢do formulado pela St” ...., cujo teor foi comunicado a requerente em 8/7/1993, ¢ ilegal por ndo
respeitar os fundamentos do indeferimento dos pedidos de viabilidade de construcao taxativamente fixados no
art. 63° do regime aprovado pelo Decreto- Lei n® 445/91, de 20 de Novembro.

20. Sendo o acto em causa invalido por vicio de violagdo de Lei, podia e devia ter sido revogado dentro do
prazo legalmente fixado (art. 141° do Cddigo do Procedimento Administrativo), o que ndo veio a suceder,
pese embora ter sido deduzido pela municipe pedido a tanto destinado.

21. Importa, por essa razao, apreciar a pretensao edificatoria da requerente em face dos condicionamentos
urbanisticos actualmente em vigor, designadamente do Regulamento do Plano Director Municipal de Sobral
de Monte Agraco.

22. Informou V. Exa., no decurso da instru¢do do processo (cfr. oficio n° ...) que o local se situa em espago
agricola - area agricola da Reserva Agricola Nacional e da Reserva Ecoldgica Nacional.

23. No que concerne ao regime da Reserva Agricola Nacional, foi obtida autorizagdo para a utilizagdo nao
agricola do solo (cfr. oficio n° ...), com fundamento em necessidade da habitacdo para utilizacdo da
proprietaria (art. 9°, n° 2, alinea c), do Decreto- Lei n° 196/89, de 14 de Junho), considerando a Comissdo
Regional da Reserva Agricola do Ribatejo e Oeste que o aproveitamento urbanistico do solo em nada
prejudicava os interesses tutelados pela restrigao por utilidade ptblica em questao.

24. J4 quanto a circunstancia de pretender essa Camara Municipal fazer valer que o local se encontra em area
abrangida pela Reserva Ecologica Nacional, fago notar a V. Exa. que, ndo tendo sido objecto de publicag¢ao
instrumento regulamentar que opere a delimitacdo e ndo se encontrando a drea sujeita a proibi¢ao edificatdria
resultante de classificacdo como espaco florestal (art. 33°, n° 1, do Regulamento do Plano Director Municipal
de Sobral de Monte Agraco), ndo pode ser inviabilizada a pretensao da queixosa com este fundamento.

25. Dispde- se no art. 34°, n° 2, do mencionado 1nstrument0 de planeamento territorial que no "espaco
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legal em matéria de Reserva Ecologica Nacional, constante do Decreto- Lei n® 93/90, de 19 de Margo, tem
como efeito estarem sujeitas a parecer prévio vinculativo por parte da Delegagdo Regional do Ministério do
Ambiente, as pretensdes edificatorias para as areas definidas no anexos II e III do diploma (art. 17°, n° 1). Por
seu turno, ndo se encontram impedidas as pretensdes urbanisticas relativas a outras areas que possam vir a
estar incluidas na REN, mas que ainda ndo tenham sido objecto de delimita¢do por instrumento regulamentar
(art. 3°).

26. Ao remeter para o regime legal na matéria o Regulamento do Plano Director Municipal de Sobral de
Monte Agrago nao pode pretender seleccionar as disposi¢des cuja aplicagao pretende desencadear, dispondo
contra Lei, designadamente, quanto a circunstancia de até a entrada em vigor da Portaria de delimitacao ser
livre a actividade edificatéria dos particulares nas areas que ndo constem dos anexos ao diploma.

27. Pretender que ¢ a carta de condicionantes, anexa ao mencionado instrumento de planeamento territorial,
que define a area de REN, significaria que estaria a Camara Municipal a exercer a competéncia regulamentar
que, por Lei, ¢ atribuida ao Conselho de Ministros (art. 3° do Decreto- Lei n® 93/90, com a redacgdo conferida
pelo Decreto- Lei n°® 79/95, de 20 de Abril).

28. Nada impede que as cAmaras municipais por meio dos seus instrumentos de planificagao territorial
definam éreas que sujeitam a impedimentos edificatdrios por motivos ecoldgicos, simplesmente esta definigdo
nada tem que ver com a delimitagdo da Reserva Ecoldgica Nacional, a operar por via de instrumento
regulamentar do Governo. Neste sentido, compreende- se quanto se dispde no art. 3°, n° 9, do diploma em
analise, ao determinar a alteragdo da delimitacdo da REN constante de plano director municipal sempre que
esta ndo coincida com a delimitagdo da mesma reserva operada pela resolugdo do Conselho de Ministros.

29. Neste sentido se pronunciou recentemente o Tribunal Constitucional(7) ao considerar que determinadas
normas legais que "contém um regime juridico especifico para certo tipo ou categoria de solos", tém que ser
observadas no momento da elaboracao dos planos, funcionando, assim, como limites a discricionaridade de
planeamento. Entre elas, contam- se as respeitantes ao regime juridico da RAN, da REN, da Rede Nacional de
Areas Protegidas, da faixa costeira, das areas florestais, das servidoes administrativas e restricdes por
utilidade publica.

30. Nao pode ser perdido de vista que o plano director municipal € um regulamento e que a esta categoria de
actos se encontra absolutamente vedado interpretar ou modificar, com eficdcia externa, qualquer preceito
legislativo (art. 112°, n° 6, da CRP). Assim, o Plano Director Municipal de Sobral de Monte Agrago ndo pode
remeter apenas para algumas disposigdes legais e procurar furtar- se a aplicagao de outras.

§5°
Dos condicionamentos urbanisticos aplicaveis

31. Cumpre, assim, apreciar quais os condicionamentos urbanisticos aplicaveis a pretensdo edificatoria da
reclamante, caso viesse a ser apresentado novo pedido de viabilidade construgdo ou de licenciamento de
obras.

32. Sustenta V. Exa. encontrar- se o prédio incluido na REN, segundo as cartas anexas ao Regulamento do
Plano Director Municipal de Sobral de Monte Agraco. No que respeita @ REN, este instrumento de
planeamento mais nao faz, como acima referi(8), que determinar a aplicagdo do regime legal contido no
Decreto- Lei n® 93/90, de 19 de Marco (a)rt. 34°, n° 2).

Para além dos elementos desenhados a que se faz referéncia no art. 3°, ndo contém o Regulamento do Plano
qualquer disciplina juridica material para pretensdes edificatorias em area designada como REN, nem tal
categoria de espago se encontra prevista no preceito a tanto destinado (art. 6°).

33. Assim sendo, por aplicagdo do regime legal da Reserva Ecoldgica Nacional serd de concluir que, ndo se
encontrando o local abrangido pelo ambito da Reserva Ecologica Nacional, definido no art. 2° do mencionado



diploma, (ou seja, ndo se tratando de zona costeira ou ribeirinha, aguas interiores, areas de infiltragdo maxima
ou zonas declivosas), e na auséncia de instrumento regulamentar que proceda a sua inclusdo naquela Reserva,
ndo existe impedimento a pretensdo de aproveitamento urbanistico da reclamante.

Nao vejo que possa ser outro o sentido util a extrair da remissao operada para o regime legal na matéria; o
unico que se conforma com o citado preceito constitucional impeditivo de por via regulamentar se proceder a
interpretacao ou modificagdo de preceitos legislativos(9). Por aplicagdo do mesmo principio de interpretagdo
conforme a Constituicao, havera de concluir- se que as cartas anexas ao Regulamento do Plano Director
Municipal de Sobral de Monte Agraco em matéria de REN, possuem valor meramente indicativo, ndo sendo
susceptiveis de constituir impedimento ao aproveitamento urbanistico dos solos.

34. De modo algum se compreenderia que a pretensao da queixosa viesse a ser viabilizada, uma vez publicada
a carta da Reserva Ecologica desse concelho, € ndo o fosse na auséncia de delimitagdo, ja que o local ndo se
encontra abrangido pelo regime transitorio desta restricdo, nem pela carta REN do concelho aprovada pela
Comissao Nacional da REN em 25/07/1995, mas ainda ndo publicada.

II- Conclusoes

De acordo com o exposto, no uso dos poderes que me sdo conferidos pelo art. 20°, n° 1, al. a), do Estatuto do
Provedor de Justica, aprovado pela Lei n° 9/91, de 9 de Abril,
RECOMENDO

1° A apreciagao das pretensdes edificatdrias dos particulares, em sede de procedimento de informagao prévia
ou de licenciamento de obras, com aplica¢ao do regime procedimental aprovado pelo Decreto- Lei n® 445/91,
de 20 de Novembro, na redaccao conferida pelo Decreto- Lei n® 250/94, de 15 de Outubro; e tomando como
parametro a disciplina urbanistica em vigor a data da decisao.

2° A eliminagdo da disposicao do Regulamento do Plano Director Municipal de Sobral de Monte Agrago, em
sede de futuro procedimento de revisdo deste instrumento de planeamento, ao remeter para o regime legal em
matéria de Reserva Ecoldgica Nacional, constante do Decreto- Lei n° 93/90, de 19 de Margo, o regime da
edificabilidade em area de designada de REN, sem que haja delimitacdo desta restri¢ao por utilidade publica.
3° Que ndo seja impedida a pretensdo edificatoria da reclamante por motivo da localizacdo do terreno em area
de REN segundo as cartas anexas ao Regulamento do Plano Director Municipal de Sobral de Monte Agraco.

O PROVEDOR DE JUSTICA

José Menéres Pimentel
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