Numero: 1/A/2003

Data: 27/01/2003

Entidade visada: Presidente do Governo Regional dos Acgores

Assunto: reconstrucéo; C.P.R.; Decreto Legislativo Regional
n° 15-A/98/A

Area: Acores

Proc. R-3237/01 (Ag)

RECOMENDAGAO N° 1/A/2003
[artigo 20° n° 1, alinea a), da Lei n°® 9/91, de 9 de Abril]

1.
INTRODUGAO

A questdao da reconstrugcdo das habitacbes permanentes que foram afectadas nas
llhas do Faial e do Pico pelo sismo de 1998 motivou a apresentacdo na Extenséo dos
Acores da Provedoria de Justica de diversas reclamagbdes, em especial sobre
situagbes verificadas durante a organizacdo dos respectivos procedimentos
administrativos. A instru¢do dos competentes processos foi sendo assegurada quer
junto do Centro de Promocdo Para a Reconstrugdo (adiante, somente C.P.R.) quer
através do Gabinete de Vossa Exceléncia quer, ainda e mais recentemente, em
contacto directo com o Senhor Secretario Regional da Habitagdo e Equipamentos
(adiante, S.R.H.E.). De facto, para além do tratamento dos processos, considerados
individualmente, entendeu a Provedoria de Justica justificar-se uma abordagem mais
ampla das matérias que, ao longo dos tempos, foram sendo pontualmente trazidas
perante este 6rgdo do Estado, por forma a ser possivel a formulagdo de conclusdes
gerais sobre o decurso do processo de reconstrugdo, sobre as principais dificuldades
sentidas pelos beneficiarios e, finalmente, sobre a existéncia de aspectos
merecedores de aperfeicoamento. O Senhor Ministro da Republica para a Regiao
Autéonoma dos Acgores acedeu ao pedido da Provedoria de Justica e promoveu uma
reunido de trabalho, com o S.R.H.E., na qual foi possivel passar em revista as
diversas situagdes que tém motivado o maior nimero de queixas na Extensido dos
Acores.

Importa verificar que, para além dos processos cuja instru¢do ja se encontrava entao
concluida, foi possivel notar que, a partir de meados de 2001, foi recebido um numero
consideravel de novas queixas sobre matérias que, ainda relacionadas com o
processo da reconstrugdo, diziam respeito ou a uma fase mais adiantada dos
procedimentos (v.g., a alteragdo dos montantes inicialmente atribuidos ou a defini¢cao
da tipologia das habitagdes a apoiar) ou a aspectos especificos da prépria realizacao
de obras de construgao civil (v.g., os defeitos de construgdo). Nao obstante ndo poder



afirmar-se que o objecto das diferentes queixas era genericamente idéntico, verificava-
se que era sempre reclamada, por um lado, a actuacdo do C.P.R. e, por outro, os
termos da interpretacdo que era dada as disposigdes legais que regulavam a matéria
dos apoios a reconstrugdo. O facto de o C.P.R. figurar como entidade visada nada
tinha de estranho se se atentasse, primeiro, ao conjunto de atribuicbes e
competéncias que detém naquele dominio e, depois, a circunstancia de aquela
Entidade assegurar a quase totalidade dos contactos com os particulares
interessados. Por estas razdes, as questdes susceptiveis de gerar descontentamento
nos processos de reconstrugdo — mesmo aquelas que provinham das opcgoes
consagradas nos diplomas legislativos ou que diziam respeito a entidades terceiras
(v.g., empreiteiros) — acabavam sempre por conduzir a reacgdes negativas
relativamente ao C.P.R., mesmo que aquele Organismo nada tivesse a ver com o0s
factos reclamados. Também por esta razado, tornava-se relevante nao sé conhecer os
tragos gerais da actuagdo do C.P.R. como, e especialmente, esclarecer, em termos
tendencialmente definitivos, a interpretacdo das disposi¢cdes legais relevantes e o
enquadramento dos beneficiarios no ambito de aplicagdo de determinadas normas. Foi
esta, em suma, a preocupacao comum as diferentes instrucdes.

Concluida a andlise dos diversos processos, a Provedoria de Justica entende estar,
agora, em condigdes de extrair as principais conclusdes suscitadas pela averiguacéo
das situacOes inseridas na reconstrucao. Sem embargo de se proceder, depois, a
abordagem geral das questdes julgadas pertinentes, comegar-se-a por atender,
circunstanciadamente, as queixas apresentadas na Extensdao dos Acores da
Provedoria de Justica.

L.
AS QUEIXAS

V. Quadro no anexo |

NOTA: Contém uma indicacdo meramente sumaria dos elementos dos processos
ainda em instrugdo na Extensdo dos Acores da Provedoria de Justica, sem
qualquer preocupacgéo de exaustividade.

M.
O AGRUPAMENTO DAS SITUAGOES SUSCITADAS E
TRACOS GERAIS DO REGIME JURIDICO

Afastando-me, agora, das situag¢des particulares versadas nos processos tratados na
Provedoria de Justica, procurarei buscar conclusdes mais amplas sobre os principais
motivos das queixas, as dificuldades mais vezes sentidas e, também, sobre os
procedimentos que entendo deverem ser corrigidos.

§1.
QUESTAO PREVIA:
As medidas excepcionais de caracter financeiro
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adoptadas na sequéncia do sismo de 9 de Julho de 1998

Todas as situagdes aqui abordadas decorreram da aplicagdo do regime juridico
especialmente criado para fazer face aos efeitos do sismo que, em 9 de Julho de
1998, afectou as llhas do Faial, Pico e Sdo Jorge. Como refere o proémio do Decreto
Legislativo Regional n® 15-A/98/A, de 25 de Setembro (adiante, DLR n°® 15-A/98/A),
revelando-se a necessidade de “reconstituir o parque habitacional’” destruido, foi criado
um regime excepcional de apoios financeiros — consubstanciados em
comparticipagdes a fundo perdido ou em financiamentos sob a forma de créditos
reembolsaveis a taxas de juro bonificadas — para propiciar “a aquisicdo, construgéo,
reconstrugéo, reabilitacdo e reparagdo de habitagbes” (artigo 3°) onde se processava a
vida de cada pessoa ou agregado familiar. Este primeiro trago caracterizador do
regime juridico foi, fartas vezes, esquecido ou desconsiderado pelos interessados e,
nao sem alguma surpresa, veio até a ser invocado como pretensa base legal para
pedidos que nenhuma ligacdo tinham com a intencdo de reabilitar o parque
habitacional destruido ou com o propoésito de reconstruir as habitagcbes permanentes.
Para este esporadico desvirtuamento da ratio do regime nao foram alheias,
certamente, algumas duvidas interpretativas que sempre surgiram e que tardam em
ser esclarecidas.

Neste dominio, ndo sera abusivo concluir ter o Legislador optado, inicialmente e por
um lado, por uma enumeracao muito ampla das situacbes contempladas pelos apoios
e, por outro, pela utilizagdo de formulas vagas e suficientemente abrangentes, talvez
preocupado em n&o excluir, a partida, quaisquer situagdes que pudessem carecer de
intervencdo ao abrigo desta disciplina especial. Neste aspecto particular, é
suficientemente ilustrativo o caso das dependéncias, expressamente incluidas no
objecto do diploma referido através do artigo 1°, e definidas, na alinea e) do artigo 2°,
como “todo e qualquer espaco ou edificacdo complementar a habitagdo, onde se
incluem garagens, atafonas, arrecadagées, adegas ou outros necessarios a reposi¢ao
da normalidade da actividade agricola ou vitivinicola”. De facto, as expressoes
utilizadas - designadamente “qualquer espago”, “complementar a habitagdo” e
“reposicdo da normalidade da actividade agricola ou vitivinicola” — sdo demonstrativas
da abrangéncia quase ilimitada desta nocdo de dependéncia, da qual resultou que,
pelo menos aparentemente, todos os locais utilizados pelos sinistrados seriam
susceptiveis de beneficiar de apoios, bastando para tal que fossem considerados
complementares de um espaco habitacional, ainda que situados em area nao contigua
as habitagdes. Este exemplo bastara, por agora, para compreender que a aplicagao
pratica da disciplina dos apoios a reconstrucdo tenha, por um lado, suscitado
reclamacdes e, por outro, carecido de preocupacgdes interpretativas.

Exactamente no campo interpretativo, destaca-se a Circular n°® 1/99/CPR (adiante,
Circular) que foi, confessamente, um esfor¢o de “interpretacéo auto-vinculada” com o
objectivo de “uniformizar os pareceres e tomadas de posigdo, de modo a conferir
certeza e seguranga aos actos decisérios” (vide Introducdo da Circular). Ir-se-ao
referindo, quando tal assuma adequada pertinéncia, os procedimentos fixados na
Circular, designadamente quando ela tenha levado a pratica de determinado acto
reclamado; por agora, contudo, importara mencionar, somente, a enorme dificuldade
suscitada pela compaginagdo entre o regime legal, aprovado por instrumento



legislativo, e a sua aplicagdo pratica, moldada decisivamente por uma mera Circular
interna sem qualquer eficacia extra-institucional.

Permito-me exemplificar - ainda no seguimento do que ficou atras dito sobre as
dependéncias — referindo que a Circular determinou, na alinea a) do ponto 4, que “sé
serdo objecto de apoio nos termos do Decreto Legislativo Regional n° 15-A/98/A, cit.,
as dependéncias cujo beneficiario desse apoio declare expressamente, sob
compromisso de honra, que essas construgbes possuem utilidade exclusivamente
habitacional, sendo, pois, utilizadas na sua vivéncia quotidiana”. Pese embora nao se
pretender contestar a bondade das solugbes adoptadas pela Circular, o certo é que
nao subsistem quaisquer duvidas relativamente ao facto de ela n&do se limitar a uma
despreocupada “interpretagdo auto-vinculada” mas configurar, verdadeiramente, um
caso de interpretacao correctiva, (que é, ndo posso deixar de lembrar, absolutamente
proibida pelo ordenamento juridico portugués). O C.P.R. tera entendido, certamente,
que “a razdo da lei [era] contraria a interesses que se [pretendiam] superiores”
(ASCENCAO, OLIVEIRA, O Direito Introducdo e Teoria Geral, Fundacdo Calouste
Gulbenkian, 32 Edicdo, Lisboa, 1983, p.330), como fica demonstrado — se algumas
duvidas subsistissem — no trecho do ponto 2 da Circular que, a propdsito da
conjugacao dos mecanismos previstos nos artigos 6° e 8°, n° 2, do DLR n° 15-A/98/A,
refere que “(...) uma tdo flagrante desigualdade de tratamento da mesma situacao,
com efeitos penalizadores para a situagao sociologicamente mais grave ndo pode, de
todo, corresponder a interesse claramente fixado pelo legislador, ferindo por completo
a teleologia da norma, como reconhecem os senhores deputados regionais (...)".
Notoriamente, a Circular do C.P.R. visou, pelo menos em alguns casos, corrigir a
“pouco cuidada redac¢do do texto legal” (como expressamente afirma o p.5 da
Circular), configurando, entdo, um caso de producido de normas internas com eficacia
extra-institucional, situacdo que, consabidamente, viola a natureza daquele tipo de
actos.

Uma vez que muitos dos pedidos de intervencao relativos a matéria da reconstrugcao
foram chegando a Provedoria de Justica durante o ano de 2001 — logo, quando os
diversos processos estavam ja em curso decisivo e decorriam da aplicagdo dos
procedimentos prefixados -, entendi ser totalmente despropositado tentar uma
actuacao ao nivel das fontes de direito, para mais reconhecendo que elas estavam
suficientemente plasmadas no DLR n° 15-A/98/A; considerei, entdo, que a
problematica dever-se-ia situar ao nivel concreto da adopgao das solugdes praticas
decorrentes da interpretacao do texto legal, e ndo da redacgao deste ultimo.

Mas importa verificar, também, que, mesmo depois de se ter revelado a evidéncia da
contradicao entre algumas solu¢des consagradas nas disposicoes do DLR n° 15-
A/98/A e o entendimento fixado na Circular, ndo pude evitar a conclusdo de que, em
diversas situagdes, o procedimento auto-vinculado do C.P.R. conferia,
indubitavelmente, um tratamento mais favoravel para os beneficiarios do que aquele
que resultaria directamente da aplicagdo do decreto legislativo regional. Foi o caso,
também ele sintomatico, das situacbes de “impossibilidade de intervencdo em
habitagbes sinistradas, por forca de condicionalismos de natureza preventiva,
urbanistica ou ambiental’, tratados no ponto 2 da Circular. Na verdade, para aqueles
casos, foi fixado internamente o seguinte procedimento: “quando a razdo de ser da
opgao por aquisicdo ou construgcao de nova habitagao residir no facto de nao poder a



habitacao sinistrada ser objecto de qualquer intervencédo, por forga da existéncia de
alguma das razées condicionantes referidas no n° 1 do artigo 6°, podera o sinistrado
adquirir ou construir uma habitacdo com tipologia correspondente a anteriormente
existente, a exemplo do que sucede em matéria de reconstrugdo ou reabilitagdo, ndo
se lhe aplicando as limitagbes decorrentes dos n°s 2 e 3 do artigo 8. Como é bom de
ver, a Circular alargou, de forma decisiva, a possibilidade de os sinistrados adquirirem
ou construirem com respeito pela tipologia preexistente na habitagdo sinistrada
ultrapassando, em muito, a previséo legal.

Ponderado tudo, a minha posicdo ao longo da instrucdo dos diversos processos
acabou por revelar uma particular atencdo a justica das solugbes concretas
encontradas, ainda que assegurada em detrimento do efectivo cumprimento das
formalidades previstas nos instrumentos legais e regulamentares aplicaveis; por outro
lado, uma vez que foram fixados procedimentos novos no interesse dos beneficiarios —
como foi o caso tratado no ponto 2 da Circular — entendi que importava, agora, garantir
a igualdade de tratamento de todos os sinistrados, em vez de rebater as solugdes
adoptadas. De facto, mais do que os aspectos de estrita legalidade formal, considerei
que a intervencdo que me era pedida poder-se-ia revelar especialmente proveitosa
enquanto contributo para a resolugdo das situagdes socialmente relevantes, desde
que devidamente enquadradas nos objectivos primordiais do programa da
reconstrugao e desde que fosse garantida a igualdade de tratamento dos sinistrados.

Para sustentar esta posigdo, a Provedoria de Justica considerou, como vectores
fundamentais a levar em conta na apreciagdo dos processos, aquelas que se julgava
serem também as preocupacgdes principais reveladas na elaboragcdo do quadro de
apoios a conceder, a saber:

- a necessidade de reposicdo da normalidade social dramaticamente afectada
pelo sismo de 9 de Julho de 1998;

- a urgéncia na intervengao, em especial ao nivel da reconstru¢cao do parque
habitacional das llhas do Faial, Pico e Sao Jorge;

- 0 respeito pelos elementos “composicdo” e “rendimento” dos agregados
familiares a apoiar.

Nunca evitando as pertinentes chamadas de atengdo para os aspectos particulares de
cada processo que entendo justificarem reparos, o meu principal objectivo foi, sempre,
assegurar, em cada caso, as solugdes socialmente mais justas.

Retomando, uma vez mais, o exemplo do apoio a reconstrucdo das dependéncias,
faco notar que aceitei como justa a solugdo encontrada (mesmo que ela colida, em
grande parte, com a letra de lei), em atencdo a finalidade social do regime da
reconstrugado e a obvia prioridade que, neste dominio, importa conferir a componente
habitacional.

Ainda assim, nado posso evitar um reparo ndo a bondade material da solugao
encontrada mas, diferentemente, a utilizagdo de uma fonte normativa interna como
meio para alcangar a “correccdo” do pensamento legislativo; de facto, ndo podem



restar duvidas sobre o facto de um tal papel caber, em primeira mao, a propria
Assembleia Legislativa Regional — aceitando-se, também, a intervengcao do Governo
Regional mas, aqui, unicamente no exercicio do respectivo poder regulamentar
(portanto, sem a susceptibilidade de consagragdo de solugbes diferentes daquelas
vertidas no DLR n°® 15-A/98/A). A utilizagdo da Circular ndo foi, notoriamente, o meio
juridicamente adequado, parecendo mesmo que, a entender-se ser necessaria uma
alteragdo de regime, ela deveria ter sido suscitada no Orgéo Legislativo Regional,
competindo-lhe decidir, no exercicio das respectivas competéncias consagradas na
Constituicdo e no Estatuto Politico-Administrativo, ndo sé da pertinéncia das
modificagdes como, e essencialmente, dos respectivos termos especificos.

Nao posso evitar concluir que, no caso em aprego, os contornos particulares da
reconstrucdo foram definidos muito mais pelo C.P.R. do que pela Assembleia
Legislativa Regional.

Mas, chegados aqui, impde-se a seguinte nota final: tendo aceitado, nos termos
expostos, as solugdes propugnadas na Circular do C.P.R., elas foram tidas como
regras genéricas (o que efectivamente sédo, ndo obstante a sua eficacia meramente
interna), emitidas por quem detinha poderes de autoridade perante os respectivos
Servicos e que, como tal, deveriam vincular todas as decisbes (sem excepgao)
proferidas pela estrutura hierarquica do C.P.R.

§2.
A realizagao de mais valias com as habitag6es apoiadas
e os apoios supervenientemente injustificados

O artigo 16°, do DLR n° 15-A/98/A, contém uma disposicdo que impede, durante os
oito anos seguintes a conclusao da realizagao das obras apoiadas ou a celebragéo da
escritura de aquisicdo, a alienacdo das habitacbes adquiridas ou construidas, pelos
arrendatarios ou pelos comodatarios dos edificios destruidos, nada referindo quanto a
situagdo dos proprietarios. Talvez em virtude desta omisséo legislativa, em periodo
recente surgiram relatos de situacdes de obtencdo de beneficios econdmicos,
designadamente através da venda de habitagbes cuja reconstrugdo foi apoiada com
dinheiros publicos, levadas a efeito pelos proprietarios dos edificios sinistrados.

Uma vez que foi ja desencadeado um procedimento de alteracao legislativa,
exactamente para consagrar mecanismos tendentes a impedir estas situagdes,
considero que o assunto estda em vias de resolugdo. Ainda assim, entendo dever
alertar Vossa Exceléncia para a susceptibilidade de as situagbes relativas aos
proprietarios (que, como tal, ndo estdo abrangidas pela disposicao contida no
mencionado artigo 16°) serem enquadraveis no instituto do enriquecimento sem causa
(artigo 473°, e ss., do Cddigo Civil) —, mesmo nos casos em que 0s negocios tenham
sido celebrados em data anterior a mencionada alteracido legislativa. Com efeito,
aqueles negécios ndao podem deixar de configurar situagbes de enriquecimento sem
qualquer causa justificativa (porquanto alcangado a custa de apoios publicos
especialmente criados para a reconstituicdo do parque habitacional afectado e para o
auxilio dos sinistrados) que, como tal, devem dar lugar — até por imperativos éticos — a
obrigagado de restituicdo dos apoios. Verificando-se, ainda que a posteriori, que 0s
dinheiros publicos atribuidos geraram mais valias para os sinistrados, justifica-se



considerar terem inexistido os pressupostos, tanto factuais como de direito, que
conduziram a qualificagcao dos beneficiarios como pessoas carecidas de apoio.

Alias, entendimento similar sobre a ratio do diploma impde, também, o afastamento da
concessao de apoios nos casos em que as habitacbes sinistradas pertenciam a
cidadaos emigrados e estabelecidos, a data do sismo, em pais estrangeiro. Com efeito
e tal como na situagao anterior, os emigrantes nao podem — para efeitos da aplicagao
destes apoios excepcionais e urgentes - ser considerados merecedores de tutela
juridica na qualidade de sinistrados, desde logo porque nado habitavam
permanentemente nas casas destruidas ou danificadas. E despropositado, no
presente contexto econdmico e social, sequer ponderar que os apoios sejam utilizados
para a reconstrugcao de habitagdes secundarias.

§3.
Os casos de incumprimento dos empreiteiros
ndo contratados directamente pela SRHE

Nos termos do artigo 20°, do DLR n° 15-A/98/A, todas as obras de reconstrugéo estédo
sujeitas a fiscalizagcdo publica, assegurada pelos Servicos competentes do Governo
Regional, a qual visa garantir “o apoio técnico ao acompanhamento das obras objecto
de apoio”, tendo a S.R.H.E. esclarecido que a fiscalizacdo de obras é assegurada,
somente, para a comprovagcdo do cumprimento das diversas fases dos trabalhos
(designadamente para efeitos do pagamento atempado das franches dos apoios), do
respeito pela obrigacdo de executar a obra conforme a meméria descritiva (ponto 32
da Resolugdo n° 230-A/98, de 19 de Novembro) e nao incide, portanto, sobre a
verificagdo da qualidade dos trabalhos ou da execucdo segundo a legis artis da
construcgao civil.

Estas explicagdes foram obtidas na sequéncia da analise de situacbes em que se
verificou existirem defeitos, da responsabilidade dos empreiteiros, em obras que
haviam sido contratadas directamente pelos beneficiarios e apés a ponderagao da
susceptibilidade dos empreiteiros incumpridores serem instados, pela S.R.H.E., a
corrigir os trabalhos. Naqueles casos, ficou assente que a Unica possibilidade de
intervencdo da S.R.H.E. residiria, por um lado, na recusa da contratacdo futura
daqueles empreiteiros (nomeadamente, nas situa¢des de consulta ou ajuste directo) e,
também, na identificagdo das pessoas ou entidades incumpridoras, por forma a
desaconselhar a sua contratagao por outros beneficiarios.

Por esta razdo e mesmo sabendo que as relagbes que se estabelecem entre os
particulares e os empreiteiros sdo de direito privado e estdo, por esse facto, excluidas
do ambito de actuagdo do Provedor de Justica, entendo justificar-se a sugestdo da
feitura de uma ‘lista de empreiteiros incumpridores” o que, na auséncia de uma
intervencao sancionatoria directa por parte dos Servicos da S.R.H.E., constituira um
contributo na salvaguarda da qualidade da reconstrugdo e, também, na garantia da
efectiva reposig¢ao das condigdes habitacionais dos sinistrados.

§4.
A férmula de apuramento dos montantes orcamentados
e o desajustamento com os valores de mercado



Diversas reclamagdes deram conta da existéncia de casos de inflacionamento de
precos por parte dos empreiteiros, facto pretensamente susceptivel de conduzir a
algum desajustamento entre os valores atendidos, pela Administragéo, para efeito da
atribuicado de apoios e os montantes efectivamente despendidos pelos beneficiarios na
reconstrucdo. Mesmo entendendo-se — como na situagao anterior - que a questao da
estipulagao dos precos situa-se, no essencial, ao nivel da contratacao privada, parecia
aceitavel considerar que o Governo Regional deveria atender, designadamente na
fixacdo dos montantes dos apoios, as circunstancias particulares da conjuntura
decorrente do sismo de 1998.

Conforme explicou a S.R.H.E. — lembrando, também, que o valor de referéncia era, até
entdo, de 70 contos/m2 - o diploma legislativo regional nao deixou de considerar a
susceptibilidade de ocorrer um acréscimo excepcional dos pregos (resultante do subito
aumento da procura de empreiteiros por efeito das especiais necessidades da
reconstrucao), na medida em que fixou o valor da comparticipagao, no artigo 10° do
DLR n° 15-A/98/A, em 80 contos/m2 — valor que, posteriormente, foi actualizado para
os 90 contos/m2 (montante que actualmente vigora).

Verificando que, no tocante a eventualidade de ocorrer subito aumento dos precos de
construcao, foram tomadas medidas no sentido de, por um lado, assegurar o efeito Gtil
dos apoios concedidos e, por outro, limitar, na medida do possivel, os eventuais
prejuizos sofridos pelos particulares, considero que nao existem quaisquer motivos de
reparo neste dominio.

§5.
As situagdoes em que os apoios publicados por Portaria
foram, posteriormente, revogados (por oficio simples)

Diversos casos tratados na Provedoria de Justica suscitaram a questdo da revogacgéao
de apoios ja devidamente aprovados e atribuidos por portaria publicada no J.O., ao
abrigo do disposto no ponto 28 da Resolugdo n° 230-A/98, de 19 de Novembro.
Destaque-se que nao me refiro, aqui, as situagdes em que era controvertida a validade
da decisdo posterior de redugcao ou revogacao dos apoios mas, tdo somente, a
matéria da regularidade formal das respectivas decisdes e comunicag¢des de anulagao.

Sendo pacifico que a atribuicdo de apoio deve ter cobertura legal através da
publicagdo da portaria, afigura-se natural (e legal) que a revogagcdo do mesmo, a
existir, assuma a forma de um acto normativo de igual valor formal; deste modo,
eventuais situagdes de incumprimento, por parte da Administragdo, por violagédo da
obrigagao de publicitagdo da revogacao dos apoios ndo podem deixar de me merecer
uma chamada de atengao.

No que concerne as situagdes particulares de revogagédo de apoios anteriormente
publicitados que foram analisadas, considerei pertinente verificar, em cada caso, se os
interessados haviam tido conhecimento atempado da alteracdo dos montantes
concedidos e, também, se haviam sofrido prejuizos, efectivos e comprovados, com a
modificagdo superveniente da anterior decisdo. Registo, com satisfagdo, que, em
todas as situagcdes em que ficou demonstrado, designadamente, que os particulares



envolvidos haviam assumido obriga¢des ou contraido dividas em fungao dos apoios
que foram, posteriormente, reduzidos ou anulados, o Governo Regional acedeu em
indemnizar os beneficiarios pelos prejuizos causados.

Diferentemente, nos casos em que os particulares, ja plenamente conhecedores do
novo enquadramento da respectiva situagao, decidiram nao conformar a sua actuagao
com o teor das comunicagdes que receberam, e assumiram os gastos com as obras
nao apoiadas, entendi ndo dever sugerir a Vossa Exceléncia o pagamento de
indemnizacdes, uma vez que os beneficiarios ndo podiam alegar, naqueles casos,
nem que agiram de boa fé nem, tdo pouco, que desconheciam os montantes
efectivamente atribuidos.

Como se vé, a Provedoria de Justigca entendeu dar menos relevancia a questao formal
— da publicagdo da nova portaria de anulagdo ou diminuicdo do apoio — do que a
questdo substantiva — do preenchimento dos requisitos materiais justificativos do
beneficio. Contudo, relativamente a estas situagbes, entendo dever solicitar a Vossa
Exceléncia a averiguacao, de forma exaustiva, da totalidade dos casos de revogacgao
ou alteracdo dos apoios concedidos, uma vez que nao deixa de ser pertinente a
verificagao da correccao dos procedimentos formais. E, antes mesmo de conhecer as
conclusdes, desde ja sugiro a publicacdo de todas as portarias em falta (incluindo, por
um lado, as relativas a processos ja concluidos, por outro, aquelas que se referem a
casos em que as comunicagles de alteracdo foram asseguradas em reunides entre o
C.P.R. e os beneficiarios e, também, as concernentes a situagdes cobertas por cartas
registadas anunciando a redugéo ou a revogagao dos apoios).

§6.
A tipologia das habitag6es a apoiar,
a compaginagao com a area da habitacao sinistrada e a reconstrucao

A regra, relativamente a reconstrucao e reabilitacdo das habitagdes sinistradas, consta
do n° 1 do artigo 8°, nos seguintes termos:

Artigo 8°

1. As habitagbes a reconstruir e a reabilitar devem manter as
areas e tipologias correspondentes as anteriormente existentes,
em condi¢bes de salubridade e seguranca, com excepg¢ao das
que se mostrem manifestamente insuficientes para o numero de
membros do agregado familiar, caso em que se podera ampliar
a moradia, de acordo com a tipologia do quadro previsto no n°
2.

2. No caso de o beneficiario adquirir ou construir uma habitagao,
esta deve subordinar-se ao limite maximo de area previsto no
quadro seguinte:



Agregado familiar Habitagao Areas brutas méximas
(mimero de pessoas) (tipologta} (metros quadrados)

Lo T1 70
Zoud ...l T2 90
3oud(@ ...l T3 106
doud (B .................. T4 117
Soub(H) .................. T5 133
Goumais (5 ............... Té 143

() Se do agregado familiar fizerem parte pessoas de soxo difercirte.
(8) Sc para além do casal fizerem parte pessoas de sexo diferente.

Em suma: caso viesse a verificar-se uma intervengdo nas habitagbes destruidas, os
sinistrados poderiam manter “as areas e tipologias” preexistentes, ou mesmo amplia-
las (n° 1); diferentemente, no caso de aquisicdo ou constru¢gdo de nova habitacao,
exigir-se-ia o respeito pelos limites fixados no n® 2, em termos de relagdo “agregado
familiar/tipologia/area maxima”. Por outro lado, nas situacbes em que ndo era
permitido que os sinistrados reconstruissem, reabilitassem ou reparassem as
habitagdes sinistradas, dispde o artigo 6°, nos seguintes termos:

Artigo 6°

1. Sempre que, por razbes ambientais, urbanisticas ou de
seguranga, ndo seja legalmente permitido reconstruir, reabilitar
e reparar a habitagao sinistrada, poderao os sinistrados adquirir
ou construir habitagcdo em local diferente da habitacao
sinistrada, recorrendo aos apoios previstos no presente
diploma.

2. Na ultima das situagbes previstas no numero anterior, 0
beneficiario tera direito a um lote cedido gratuitamente pelo
Governo Regional, para efeitos de construgcédo da habitagao.

Parecendo que, nesta ultima situacdo, os sinistrados estariam condicionados pelos
limites maximos previsto no quadro do n°® 2 do artigo 8°, o C.P.R. ponderou o descrito
no anexo ll, determinando a n&o aplicabilidade daquelas limitacdes legais. Deste
entendimento do C.P.R. — mais, ainda, do que das duvidas suscitadas pelo texto legal
— resultou um grande numero de queixas, em especial reclamando do facto de as
novas habitagdes a construir terem areas muito inferiores as dos edificios sinistrados
ou, mesmo, terem tipologias diferentes. Com efeito, ndo obstante o facto de a Circular
prever a possibilidade de os sinistrados que viessem a adquirir ou a construir uma
nova residéncia poderem beneficiar de “uma habitagdo com tipologia correspondente a
anteriormente existente” (p.5, in fine), aconteceu a situagdo invulgar de as queixas
provirem da circunstancia de o C.P.R. ndo cumprir os procedimentos que ele proprio
havia fixado internamente (alegadamente mais favoravel para os beneficiarios do que
a que resultaria da aplicagdo do texto legal) mas, diferentemente, aplicar aos
sinistrados o regime do DLR n° 15-A/98/A, “esquecendo” as suas orientacdes internas.

Apods solicitacdo da Provedoria de Justica, a S.R.H.E. esclareceu que a interpretacao

do C.P.R. ia no sentido de ser respeitada, somente, a “tipologia” das habitacbes e nao
significar, ao mesmo tempo, a coincidéncia das areas respectivas. Para fundamentar
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esta posicdo, colhia-se apoio na letra da Circular que fixou internamente o
procedimento a seguir (que apenas menciona a correspondéncia das tipologias e
nunca se refere as areas). Uma vez mais, nao deixei de aceitar a explicagao, até
porque, como & bom de ver, o C.P.R. cuidou de estabelecer — em claro beneficio para
os sinistrados — limites mais generosos para os beneficiarios do que aqueles que
resultariam da aplicagao directa do DLR n°® 15-A/98/A; contudo, como foi ja aflorado, a
pratica veio a revelar — pelo menos em uma situacao - uma contradicdo insanavel que
importa referir e, também, reparar.

De facto, no processo R-3237/01 (Ag), constatou-se que a Senhora D. A... era
proprietaria de uma habitagao sinistrada sita na freguesia dos Flamengos, que possuia
uma area de 103m2, com uma tipologia T3 (facto que foi reconhecido no oficio n°
1906, de 20/12/2001, do Gabinete de Vossa Exceléncia) pelo que, visto que estava
impedida de reconstruir a habitacdo situada em zona de risco, esperar-se-ia que o
C.P.R. atendesse, ndo a area da habitagdo sinistrada mas a respectiva tipologia.
Assim sendo, a interessada teria direito — sem margem para quaisquer duvidas — a
uma nova residéncia com uma tipologia T3. Contudo, a sinistrada foi atribuida uma
habitagao tipo T1, com 70m2, com a seguinte justificacdo, contida no ja mencionado
oficio do Gabinete de Vossa Exceléncia: “tendo em conta que o agregado familiar da
requerente é composto apenas pela propria, € que a casa se encontrava implantada
sobre uma linha de agua, ndo podendo, por isso, ser reconstruida, foi determinada,ao
abrigo do disposto nos artigos 6° e 8° n° 2, do Decreto Legislativo Regional n° 15-
A/98/A, de 25 de Setembro, a atribuicdo de um lote (0 n° 4) do loteamento do Farrobo
para a construgdo de uma habitacao tipo T1, com 70 m2”.

Como é bom de ver, nesta situacdo, a decisdo incumpriu, de forma notéria, o
procedimento a que o C.P.R. expressamente se “auto-vinculou” e, do mesmo passo,
constata-se que foram omitidas, na explicagdo a Provedoria de Justica, as
informacdes sobre a existéncia, e respectivos termos, da Circular tendo-se actuado
como se esta, pura e simplesmente, nao existisse. Ora, como ja referi anteriormente,
a aceitacdo das solugbes consignadas na Circular impde, necessariamente, a sua
aplicagdo uniforme e generalizada, ndo podendo admitir-se que, umas vezes, ela
justifique decisbes “desajustadas” relativamente ao DLR n°® 15-A/98/A e, outras vezes,
seja afirmado o primado da solugao do texto legal (esquecendo-se a Circular).

Pelo que fica exposto, devo recomendar a Vossa Exceléncia a urgente revisdo da
decisao relativa a Senhora D. A... e, bem assim, a substituicdo daquela por outra que
assegure a construgédo de uma habitagao do tipo T3.

§7.

O apoio as dependéncias

A questdo — ja amplamente aflorada — do apoio a construgdo ou reconstrugdo das
dependéncias, foi tratada na Provedoria de Justica a dois niveis distintos: por um lado,
quanto a exclusiva relevancia das dependéncias com natureza habitacional; por outro,
quanto aos requisitos formais inerentes a cada dependéncia a apoiar (v.g., inscricao
matricial e registo predial). Relativamente a primeira questao, foi ja referido o essencial
do problema, importando reafirmar a minha aceitagcado do entendimento segundo o qual
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existe justificacdo para decidir apoiar somente as dependéncias com utilidade
exclusivamente habitacional (com o consequente afastamento daquelas utilizadas
para o0 exercicio de actividade agricola, vitivinicola ou outra que confira as
dependéncias “autonomia funcional relativamente a habitagdo”, nos termos da alinea
f) do ponto 4. da Circular); igualmente concordo, genericamente, com os restantes
termos da posi¢cao assumida pelo C.P.R. sobre esta matéria (anexo Ill). Ja no que
concerne aos requisitos formais, verificou-se que, em alguns casos, as descrigdes
matriciais ou as cadernetas prediais estavam desactualizadas, designadamente em
resultado do facto de a realizagdo de obras de ampliagcdo dos prédios nao ter sido
acompanhada do respectivo averbamento ou actualizagao.

Como se disse, o tratamento dos pedidos de apoio relativos as dependéncias nao
mereceu da Provedoria de Justiga uma apreciagcdo negativa uma vez que, logo que
ultrapassada a questdo da divergéncia entre o regime estatuido no DLR n° 15-A/98/A
e as instrucdes do C.P.R., as decisdes tomadas neste dominio especifico revelaram-
se, no essencial, equilibradas, em atencgao a relevancia social do tratamento prioritario
dos casos de reconstrucéo ou reabilitacdo de habitagcdes permanentes.

Ainda assim, também considerei — tendo informado os interessados deste
entendimento — que, sempre que os sinistrados consigam demonstrar, com elementos
de prova cabais, que as areas das dependéncias a apoiar eram, a data do sismo,
superiores as referidas nas descrigdes matriciais ou nas cadernetas prediais (e desde
que as obras de ampliagdo tivessem sido legais ou susceptiveis de legalizagéo),
devera o Governo Regional ponderar a area efectivamente preexistente.

§8.

A deducao das indemnizagoes

Nos termos do disposto no artigo 9°, do DLR 15-A/98/A, deve ser deduzido do
montante dos apoios a conceder o valor das indemnizagdes recebidas ou a receber
por contratos de seguro relativos ao imdével, bem como as quantias atribuidas em
virtude de subvencbes da Administracdo. Com efeito, a natureza excepcional e
socialmente preocupada do regime de apoios a reconstrugao justifica a adequacao da
atribuicdo das verbas publicas as necessidades efectivas dos sinistrados e, bem
assim, a contabilizacdo dos restantes apoios como patriménio dos beneficiarios.

Um caso tratado na Provedoria de Justica suscitou a analise de uma situacao
particular em que um sinistrado, por efeito de um contrato de seguro, veio a receber
determinada verba sobre a qual, no entanto, incidiu a dedugiao de um outro
montante relativo a uma divida preexistente. Pela singularidade da situacao,
importa esclarecer que a Provedoria de Justica entende - concordando totalmente com
a interpretagao do C.P.R. - que deve servir de referéncia para o apuramento dos
montantes a deduzir, nos termos do artigo 9°, a efectiva situagdo patrimonial dos
sinistrados considerada a data da ocorréncia do sismo. Quer isto dizer que, no caso da
existéncia de dividas relativas ao imdvel afectado mas anteriores ao sismo, nao pode
a Administragdo, nem assumir o respectivo pagamento nem, tdo pouco, considera-lo
como factor de diminuigdo do montante da indemnizagdo recebida, uma vez que
nenhuma relagdo pode ser encontrada entre aquelas dividas e as indemnizagdes a
receber em virtude de contratos de seguro. Em concreto, fago notar que, se alguém
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tinha, em 9 de Julho de 1998, uma divida relativa a um imodvel, constituira incumbéncia
do sinistrado salda-la; e se esse sinistrado vier a receber uma indemnizagéo por
contrato de seguro ndo lhe sera licito deduzir o valor da divida ao montante da
indemnizacao, invocando que s recebeu, efectivamente, uma quantia inferior. De
facto, o regime de apoios especiais a reconstrucdo apenas visa a reconstituicdo da
situacao habitacional afectada pelo sismo e nao pretende, ao mesmo tempo, conferir
quaisquer outros beneficios financeiros aos sinistrados. Alias, afigurar-se-ia
despropositado verificar que uma determinada pessoa que tivesse, a data do sismo,
uma habitacdo e uma divida acabasse por ficar, em resultado dos apoios a
reconstrucdo, com uma outra habitacdo e sem a divida. E que, a ser assim, o regime
previsto no DLR n°® 15-A/98/A asseguraria, ndo s6 a reconstrucdo das habitagdes
sinistradas mas, também, o pagamento de outros beneficios financeiros sem qualquer
relacdo com o sismo.

Iv.
CONCLUSOES

Em suma, permito-me comunicar a Vossa Exceléncia que, relativamente aos
aspectos do processo de reconstrucdo que foram analisados pela Provedoria de
Justica, entendo dever formular as seguintes conclusoes:

I. As situagdes decorrentes do sismo que, em 1998, afectou o Grupo Central da
Regido Autonoma dos Acores, com particular incidéncia nas llhas do Faial e do
Pico, ndo podem deixar de ser analisadas a luz de um regime de apoios de
cariz excepcional e com uma marcada vertente social, baseado no principio da
solidariedade regional e nacional. Assim sendo, os beneficiarios das ajudas
nao podem perder de vista que os apoios publicos disponibilizados para a
reconstrucéo constituiram, em exclusivo, auxilios especiais as vitimas do sismo
para a recuperacdo das situacdes sociais e econdmicas afectadas e nao visou
conferir quaisquer _outros beneficios econdmicos para as _pessoas
enquadradas, geografica e subjectivamente, naqueles instrumentos.

. O Provedor de Justica ndo pode deixar de condenar, com veeméncia, 0s
(poucos) casos que vao sendo relatados de pessoas que, tendo beneficiado de
apoios publicos para a reconstrucdo de habitagdes afectadas pelo sismo,
pretendem agora negociar a utilizagcdo ou a propriedade dos edificios, com
realizagao de mais valias. Para além das medidas de cariz legislativo que estao
a ser ponderadas, limitando no tempo a venda das habitacbes apoiadas, este
orgao do Estado sugere o enquadramento daquelas situagdes no instituto do
enriguecimento sem causa (artigo 473°, e ss., do Cédigo Civil), uma vez que,
notoriamente, careceu de justificagdo todo o recebimento de apoios que nao se
destinou a reconstituicdo do modo de vida afectado pelo sismo.

lll. Para além dos aspectos juridicos envolvidos, o Provedor de Justica qualifica
estas situagcbes como moralmente condenaveis, até porque o recebimento de
apoios por determinados beneficiarios representou, sempre, a nao atribuicéo a
outros cidadaos afectados. Nesta medida, é socialmente intoleravel assistir a
casos de aproveitamento de situacbes de catastrofe para beneficios
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VI.

VII.

econdmicos. A Provedoria de Justica congratula-se, por isso, com o facto de
estarem em curso alteragbes legislativas tendentes a inviabilizar aquelas
injusticas e considera, também, que o caso estda a ser devidamente
encaminhado.

As necessidades especiais de reconstrugdo geraram, igualmente, algumas
situagbes de aumento dos precos praticados por alguns empreiteiros com o
consequente desajustamento com os valores de referéncia dos apoios publicos
que estavam estipulados em 1998. Aqui, diferentemente da situagdo anterior,
foi o funcionamento das leis de mercado que impds o aumento dos pregos
praticados por alguns empreiteiros, pelo que n&o era exigivel a Administragéao
sendo que tomasse as medidas possiveis para acautelar os interesses dos
particulares e, ao mesmo tempo, desincentivar novos aproveitamentos.
Entende a Provedoria de Justica que as _medidas tomadas pelo Governo
Regional, no sentido da actualizacdo dos valores dos apoios [fixado em 90
contos/m2] afiguram-se correctas e suficientes. De facto, caso tivesse sido
decidido dar cobertura, sem limites, aos pregos estipulados nas contratagdes
privadas, o mais certo era ter ocorrido um “inflacionamento” galopante, sem
beneficio algum para os sinistrados e com prejuizo grave para o Erario Publico.

Relativamente aos casos de execucido defeituosa das obras de construgao
contratadas directamente pelos sinistrados, o Provedor de Justica, ao mesmo
tempo que reconhece que as relagdes que se estabelecem entre os
particulares e os empreiteiros sao de direito privado, sugere a feitura de uma
lista de empreiteiros _incumpridores o que, na auséncia de uma intervengao
sancionatéria directa por parte dos Servicos da S.R.H.E., constituira um
contributo na salvaguarda da qualidade da reconstrucdo e, também, na
garantia da efectiva reposicao das condigdes habitacionais dos sinistrados.

Por outro lado, pese embora reconhecer-se a irregularidade formal dos casos
em que nao foi publicada a competente portaria que reduziu ou revogou o0s
apoios inicialmente concedidos, a Provedoria de Justica entende n&o dever
sugerir 0 pagamento de indemnizagdes nas situagdes em que se comprovou
que os particulares foram atempadamente informados do novo enquadramento
da respectiva situagcdo, uma vez que aqueles casos afastam-se da actuacao
de boa fé fundada no desconhecimento. Contudo, o Provedor de Justica
entende que devem ser averiguadas, de forma exaustiva, todas as situacdes
de revogacao ou alteragédo dos apoios concedidos, por forma a ser assegurada
a correccao formal dos procedimentos.

A Provedoria de Justica aceitou o entendimento do C.P.R. relativamente a
situacdo dos beneficiarios _que n&o puderam, por razdes ambientais,
urbanisticas e de seguranca, reconstruir, reabilitar ou reparar _as habitacées
sinistradas, até porque ele é mais favoravel para os sinistrados do que aquele
que resultaria da aplicagao directa do DLR n°® 15-A/98/A. Deste modo, ficou
estabelecido que, naquelas situagdes, deveria respeitada, somente, a
“tipologia” das habitacdes mas que tal ndo significava, também, a coincidéncia
das areas respectivas.
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VIII.

Contudo, veio a verificar-se que, em uma situacéo, o C.P.R. ndo atendeu, nem
a area da habitagdo sinistrada nem a respectiva tipologia, pelo que se impde
recomendar a urgente reparacédo daquela decisdo, profundamente injusta.

No que concerne as dependéncias, a Provedoria de Justica entende dever
aceitar o entendimento do C.P.R., segundo o qual existe justificacdo para a
decisdo de apoiar somente as dependéncias com utilidade exclusivamente
habitacional (com o consequente afastamento daquelas utilizadas para o
exercicio de actividade agricola, vitivinicola ou outra que l|hes confira
autonomia funcional relativamente a habitacao).

A questdo da deducdo, ao montante dos apoios publicos, dos valores das
indemnizacdes recebidas ou a receber em virtude de contratos de seguro,
nenhuma relacédo tem com a eventual preexisténcia, em data anterior ao sismo,
de quaisquer dividas relativas ao imével afectado. Assim sendo, a Provedoria
de Justica concorda com a actuagado do C.P.R. e com o entendimento de que a
Administragdo nao deve assumir o respectivo pagamento (nem considera-lo
como factor de diminuicdo do montante da indemnizagao recebida), sob pena
de o regime previsto no DLR n° 15-A/98/A passar a assegurar, também, o
pagamento de outros apoios financeiros sem qualquer relacdo com o sismo, o
que nao se pretendeu.

V.
RECOMENDAGOES

Em face do que deixei exposto e no exercicio do poder que me é conferido pelo
disposto no artigo 20° n° 1, alinea a), da Lei n° 9/91, de 9 de Abril, recomendo a
Vossa Exceléncia:

A.

B.

C.

A urgente revisdo do processo relativo a Senhora D. A..., substituindo-se
a decisao de atribuicao de um T1, com 70m2 por outra que reconhega o
direito a uma habitagdao com tipologia T3;

A correcgao formal dos procedimentos relativos a revogagao ou alteragao
dos montantes atribuidos, através da publicagcao das portarias que
estiverem em falta;

A averiguagao das situagoes denunciadas pelo Senhor B... e constantes
da pag. IV do anexo |, por forma a verificar se elas configuram casos de
atribuicdo de apoios a cidadaos que, a data do sismo, estavam
emigrados.
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Estou certo de que Vossa Exceléncia recebera o presente oficio como um empenhado
contributo deste 6rgdo do Estado, tanto no reconhecimento do muito que foi ja
assegurado no processo de reconstrugdo como, igualmente, na preocupacédo da
correccao pontual dos aspectos que podem ser melhorados.

Também por esta razdo, pe¢co a Vossa Exceléncia que se digne diligenciar no
sentido de o C.P.R. indagar a situagao da Senhora D. C..., residente na Rua..., na
medida em que a interessada me comunicou a dificuldade sentida na realizagdo dos
trabalhos de reabilitagdo da habitagdo em virtude de aquele edificio ter paredes
comuns com os prédios contiguos. Ciente de que esta matéria configura,
indubitavelmente, uma questdo entre particulares, entendo nao se justificar qualquer
recomendacido do Provedor de Justica; ainda assim, também reconhe¢o que uma
intervencao de Vossa Exceléncia sera determinante na resolucao célere e definitiva do
conflito eventualmente existente, facto que motiva este meu apelo.

Finalmente, permito-me chamar a atencdo de Vossa Exceléncia para a circunstancia
de, nos termos do disposto no artigo 38° n° 2 e 3, da Lei n® 9/91, de 9 de Abril, a
presente recomendacgdo nao dispensar a comunicagao a este 6rgao do Estado da
posicao que vier a ser assumida em face das respectivas conclusoes.

Com os melhores cumprimentos,

H. Nascimento Rodrigues

Anexos: documentos |, Il e lll.
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