Numer o: 2/A/2008

Data: 27-02-2008

Entidade visada: Presidente da Camara Municipal de Vila Nova de Famalicéo

Assunto: Obra de construcdo —utilizacdo indevida— renlincia ao exercicio de
competéncia

Processo: R-1057/06 (A1)

RECOMENDACAO N.° 2/A/2008
[artigo 20.%, n.° 1, dlineaa), daLei n.° 9/91, de 9 de Abril]

I
EXPOSICAO

1. Houve oportunidade de proceder a audicdo de V. Ex.a. sobre os factos
descritos em reclamacéo que me foi apresentada, por oposicéo as obras
de construcdo de um edificio, para as quais terdo sido emitidos alvarés
de licenca de construcdo, em 27.10.2003 e em 31.10.2003, para a
primeira e segunda fase, respectivamente.

2. Com trés pisos, afirmase que excede a cércea méxima, e por se
encontrar em laboragdo, no seu interior, uma carpintaria e uma oficina
de bordados, opde-se que € infringido o fim de armazenagem para que
foi edificado.

3. Das averiguactes empreendidas pela Provedoria de Justica resulta que a
Cémara Municipa presidida por V. Ex.a adoptou ja agumas
providéncias. Assim:

a) instaurou procedimento contra-ordenacional e fez aplicar coimas
a. por inicio da execucao dos trabalhos sem estar deferida a
licenca municipal,
b. posteriormente, por desconformidade das obras
executadas com o projecto de arquitectura
c. eainda por uso de fracgdes sem a licenca de utilizagao;



b) determinou o embargo dos trabalhos de construcéo.

. Em 12.10.2004, foi requerida autorizagdo para alteracdo ao uso de
armazenagem na cave, paraindustria de carpintaria.

. Este pedido veio a ser indeferido em 24.02.2005, com base em parecer
desfavoravel da CCDR quanto a autorizacdo de localizacdo. Foi
intentada accdo judicial, em 24.05.2005, por aquela empresa, com vista
aanulacdo do despacho de indeferimento.

. Em 13.07.2005, foi notificada aquela empresa com vista a cessar
actividade, no prazo de 15 dias, sob pena de ser ordenado o despejo
administrativo, acto este que ndo velo a ser impugnado.

. Por despacho de 21.03.2005, que ndo veio a ser impugnado, foi
ordenada a cessagdo de actividade da oficina de bordados, no prazo de
15 dias, por se encontrar em laboragdo no rés-do-chdo e 1.° andar do
mesmo edificio sem alvara de licenca de utilizacdo, sob pena de ser
ordenado o despejo administrativo.

. Concomitantemente, mas independentemente da ilegaidade de
funcionamento das empresas supra-mencionadas, no termo de uma
inspeccdo ordinaria ao municipio de Vila Nova de Famalicdo, pela ex-
Inspeccdo-Geral de Administracéo do Territério (IGAT), ja se concluira
pela nulidade dos despachos de licenciamento das obras e suas
alteracBes sucessivas, uma vez que infringiam disposicdes do Plano
Director Municipal: cércea excessiva e incompatibilidade do uso de
armazém licenciado.

. Subsequentemente, e depois da participacdo ao Ministério Publico pela
ex-IGAT, a fim de ser instaurada accdo especial de declaragéo de
nulidade do despacho de licenciamento (e consequentes alteracdes), em
cumulacdo com o pedido de condenacdo na reconstituicdo da situacéo
anterior, a Camara Municipal aguardava decisdo judicial.

10. ApoOs ter sido advertida por este 6rgao do Estado para a possibilidade de

a nulidade ser declarada por qualquer 6rgéo administrativo, nos termos



11.

12.

13.

14.

15.

do artigo 134.° do Cadigo de Procedimento Administrativo, a Camara
Municipal declarou, em 07.02.2007, parcialmente nulos os despachos de
licenciamento, ordenando a demolicéo do piso excedentério, convidando
a interessada a apresentar requerimento e projecto de legalizacdo, o que
terd motivado o arquivamento, pelo Ministério Pablico, do processo
administrativo organizado com base em participagdo efectuada pela
IGAT.

A dSituagdo parece acautelada do ponto de vista da reposicdo da
legalidade, salvo no que respeita a continuada utilizacdo das fraccdes
auténomas para fins industriais, abstendo-se a Camara Municipa de,
incumprida a ordem de cessacdo da utilizacdo, proceder ao despgo
administrativo, de acordo com os poderes que Ihe reserva o disposto no
artigo 109.°, n.° 2, do Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificacéo.

A Cémara Municipal, judtificase com a pendéncia de accdo
administrativa em que é pedida a anulagdo do indeferimento de um
pedido de licenciamento de alteracdo ao uso da fraccdo usada como
carpintaria, embora destinada a armazém.

Muito embora reconheca que a propositura da acgdo ndo tem efeito
suspensivo e que sO um dos infractores contestou judiciamente o
despacho de indeferimento do pedido de licenciamento optou por esta
solucdo para, alegadamente, evitar o risco de pagar indemnizagdes que
normalmente atingem valores elevados por se tratar de actividades
industriais.

Opbe que, no passado teve de indemnizar uma empresa cujo
estabel ecimento fora despejado administrativamente, depois de anulado
0 acto por acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, mas com cujo
teor se diz continuar inconformada.

Transmite-nos que, por regra, deixou de executar coercivamente as
deliberagcbes que tenham sido judicialmente impugnadas, mesmo
quando a propositura das accBes ndo tenha efeito suspensivo, até ao
transito em julgado de deciséo que confirme a legalidade do acto. Isto,
para obstar ao pagamento de indemnizagdes que podem atingir valores



16.

elevados, tanto mais quando se estga em face da interrupcéo de
actividades industriais.

E, apesar de apenas uma das empresas ter recorrido aos tribunais,
entende que a outra, por razdes de igualdade, deverd ser objecto do
mesmo tratamento.

I
APRECIACAO

N&o obstante me parecer injustificada, do ponto de vista juridico, a
equiparacdo que a Camara Municipal estabelece entre a situagéo
reclamada e a que fora objecto de decisdo pelo Supremo Tribunal
Administrativo, ndo deixarel de aanalisar sumariamente.

Da andlise dos acdérddos do Supremo Tribunal Administrativo, de
28.11.1989 e de 02.02.1993, que suscitam a posicdo da Céamara
Municipal, verifico que, atitulo de causa de pedir, se argumentava ndo
estar a fraccdo a ser usada em desconformidade com a licenca de

utilizag&o.

Devido ao particular enquadramento juridico da sSituacéo,
nomeadamente, da existéncia de um regime juridico excepcional entéo
em vigor - Decreto-Lei n.° 329/81, de 4 de Dezembro - o Supremo
Tribunal Administrativo, em sede de recurso, entendeu que a ocupagéo
seria admissivel, razéo por que ndo poderia ter sido determinado o
despgo administrativo.

Para aém da situacdo reclamada perante este 6rgéo de Estado néo se
enquadrar no ambito daguele regime juridico excepcional, entretanto
revogado, deve ter-se presente que a acgdo proposta - por uma, apenas,
das sociedades interessadas — tem como pedido, ndo a ordem de
cessacdo, mas antes o indeferimento do pedido de licenciamento de
alteracéo de uso, praticado em 24.02.2005.

Com €efeito, € precisamente por reconhecer que se encontra em situacéo
ilegal que aindustria de carpintaria tentou, sem sucesso, legalizar o uso.



6. Do exposto verifica-se que:

a) A industria de carpintaria impugnou judicialmente o despacho que
indeferiu o pedido de alteracéo de uso;

b) N&o foram impugnados judicialmente os despachos que ordenaram a
cessacdo de actividade. Note-se que estes despachos sdo posteriores a
data em que foi intentada a accdo judicial pelaindlstria de carpintaria
0 que indicia que as infractoras reconhecem esta ordem como legitima,
razéo pela qual ndo a atacaram judicialmente;

c) Trata-se de dois actos distintos, com distinta fundamentacdo e com
distintos efeitos ou sgja

I. O despacho impugnado é um acto administrativo de
indeferimento de licenciamento que tem por fundamento a
falta de preenchimento de requisitos legais e que impede o
licenciamento do uso;

I1. A ordem de cessagéo de actividade é uma medida de tutela
da legalidade urbanistica que tem por fundamento a falta de
licenca de utilizag&o e que impede 0 uso.

7. O fundamento da ordem de cessacdo de actividade - utilizagcdo das
fraccdes sem licenca de utilizac8o - permanecera valido mesmo que a
infractora obtenha provimento na accéo judicia intentada:

a)

b)

Em primeiro lugar, o provimento da acc¢éo judicia intentada pela
indUstria de carpintaria ndo poderd implicar o reconhecimento da
legalidade da ocupacdo ou mesmo, naturalmente, a sua legalizacéo;

Em segundo lugar, o provimento da accéo judicia intentada por
aguela empresa ndo poderd implicar o deferimento do pedido de
licenciamento de adteracdo de uso na medida em que o
indeferimento se sustentou, entre outros motivos, em parecer
negativo emitido pela CCDR devido a, entre outros motivos, ruido
excessivo, maus cheiros e depdsitos de materiais a céu aberto. E
para gue a Camara Municipa venha alicenciar a alteracéo de uso €
necessario que a CCDR venha, previamente, a alterar a sua posi¢ao,
gue a Camara Municipal ndo encontre qualquer outro fundamento
legal para o indeferimento e que o Ministério da Economia autorize
a laboracdo da industria. Pelo que a sSituacdo de ilegalidade



10.

11.

perdurara até que o licenciamento venha a ser finamente deferido,
Situagao que pode nem ocorrer.

c) Em terceiro lugar, a ilegalidade da utilizagdo, sempre existiu, na
medida em que esta apenas poderia ter inicio depois de deferida
nova licenca de utilizacdo: nunca antes de concluido o procedimento
de legalizagdo. A legidagcdo ndo permite o funcionamento do
estabelecimento antes do licenciamento pelo que a laboragcdo da
empresa era ilegal a data em que foi ordenada a cessacdo da
actividade, € ilegal neste momento e continuara ilegal mesmo que o
tribunal venha a dar raz&o aos reclamantes.

Deste modo, a accdo judicia intentada ndo parece precludir o interesse
na execucdo das ordens de cessacdo de actividade emitidas pela Camara
Municipal, as quais se encontram consolidadas na ordem juridica por
nado terem sido judicia mente impugnadas.

De resto, apenas uma das infractoras tentou legitimar a ocupagao ilegal
mediante a apresentacdo de pedido de alteracdo de uso. A outra
infractora nem sequer tentou legalizar a situagdo e muito menos
impugnou judicialmente o despacho que ordenou a cessagdo da
actividade.

Optando por permanecer em situagdo de total ilegalidade, acobertou-se,
no fundo, na inércia da Camara Municipal em promover o despeo
administrativo. Isto com grave prejuizo para o interesse publico tutelado
pelo licenciamento de actividades industriais e dos terceiros lesados que
continuam a sofrer os incomodos causados pela perpetuacdo destas
situacBes, nomeadamente ao nivel do ruido.

De facto, mesmo que a accdo judicia venha a obter provimento a
sentenca judicial proferida neste processo ndo sera aplicavel a outra
empresa que, na fata de execucdo do despgo administrativo,
permanecera impunemente a laborar. E, note-se, nem mesmo a
aplicagdo de coima de 500 € incitou a infractora a tentar regularizar a

situagao.



12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Por estas razbes, nenhuma das infractoras tera fundamento para
apresentar pedido de indemnizagdo pela ordem de cessac&o porquanto se
encontram em laboragéo ilegal.

E como ja acima se fez notar, a legaizacdo da Situagdo ndo esta
dependente apenas da Camara mas também de entidades terceiras.

Acresce que 0 proprio uso de armazenagem gue se encontra licenciado
para o edificio ocupado ilegalmente, € considerado pela ex-IGAT como
motivo de nulidade do licenciamento devido a incompatibilidade do uso
de armazenagem com o disposto no Plano Director Municipal.

Trata-se, em concreto, da inexisténcia de percurso adequado de ligacédo
a rede rodoviéria nacional ou municipal por ndo dispor dos perfis
minimos adequados.

Esta situacdo ndo terd sido conhecida pelo Ministério Publico. O
arquivamento do processo que teve origem na queixa da IGAT tera sido
motivado apenas pela declaracdo oficiosa da Camara Municipal da
nulidade parcia do pedido de licenciamento devido a0 nUmero
excessivo de pisos, como ja foi acima referenciado. O arquivamento do
processo ndo preclude a possibilidade do uso indevidamente licenciado
ser objecto de nova apreciacdo por parte do Ministério Publico ou
mesmo oficiosamente pelo tribunal onde se encontra em apreciagéo a
accao judicial instaurada pela industria de carpintaria na medida em que
se trata de um caso de nulidade e, portanto, de conhecimento ofici0so.

A ordem de cessacdo da utilizacdo é de 13.07.2005, sem que tenha sido
impugnada Por isso, encontra-se absolutamente consolidada na ordem
juridica, 0 que ndo vejo como possa suscitar os receios que a Camara
Municipal me transmitiu.

O acto administrativo que defere a licenca de utilizacdo, destina-se a
conferir o cumprimento das regras sanitérias, de seguranca contra os
riscos de incéndio e de salvaguarda do ambiente (artigo 62.° n.° 1, do
Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificacéo).



19. Como ja foi observado, anteriormente, o facto de se tolerar a laboracéo

destes estabelecimentos, apesar de indeferido o licenciamento, fragiliza
0 interesse publico, diminui a autoridade legitima dos poderes
municipais e cria na comunidade uma convicgéo de impunidade que, a
todos os titulos, € indesgjavel.

20. Por outro lado, ordenada a cessacéo da utilizagdo, sem que tenha sido

21.

22.

23.

24,

25.

cumprida, tal facto deveria também ter sido participado ao Ministério
PUblico, para efeitos do art. 100.°, do Regime Juridico da Urbanizacéo e
da Edificagao.

De resto, o proprio licenciamento das obras de construcdo do edificio
mostra-se nulo, por violagdo do Plano Director Municipal (artigo 68.°,
n.° 1, alinea @), do Regime Juridico da Urbanizacéo e da Edificagdo), o
gue, em todo o caso, impede a ateracdo do uso a coberto de um acto
valido.

Em face do exposto, néo parece que deva a Camara Municipal de Vila
Nova de Famalicdo consentir em maiores dilacbes quanto a pronta

cessacao da utilizagso.

E que, paramais, a posi¢ao da Camara Municipal, abstendo-se de lancar
mao do despejo administrativo colide, ndo apenas com os principios da
prossecucdo do interesse publico e da legalidade — consagrados nos
artigos 3.° e 4.° do Cédigo de Procedimento Administrativo - como
também representa uma forma indevida de reniincia ao exercicio de uma
competéncia que o legislador Ihe confere, em ordem a reposicéo da
legalidade, e com evidente prejuizo para a salubridade e seguranca das
edificacoes.

E por isso que a competéncia atribuida a um 6rgdo ndo compreende a
faculdade de esse mesmo 6érgdo renunciar ao seu exercicio. Os poderes
publicos sdo também deveres.

A irrenunciabilidade, expressa ou tacita, a titularidade e ao exercicio da
competéncia é corolério do principio da legalidade da competéncia.
Neste sentido, afirma-se que a competéncia € imodificavel, ndo podendo



a Administracdo Publica aterar o conteldo ou a reparticdo da
competéncia estabel ecidas por lei.

26. A renlncia compromete a susceptibilidade de execucdo coerciva da
ordem de despgjo, garantida pelo principio da execucao prévia dos actos
administrativos que se encontra consubstanciado no art. 149.° do
Cadigo de Procedimento Administrativo.

27. Nos termos desta disposi¢éo, 0s actos administrativos sGo executorios
logo que eficazes, o que significa que nd sendo os actos cumpridos
voluntariamente pelos seus destinatérios, podem ser impostos
coercivamente por via administrativa, antes mesmo que qualquer
tribunal se pronuncie sobre a sua legalidade.

28. Os particulares atingidos nos seus direitos e interesses tém como
garantia a acgao ex post factum.

29. De outro modo, deixariamos de ter uma Administracdo de tipo
executivo para passarmos a ter uma administracéo de tipo judiciéria, ou
sgja, abandonar-se-iam as prerrogativas de autotutel a executiva em favor
de um sistema em que se teria de aguardar por uma decisdo judicial para
gue as decisdes administrativas pudessem ser executadas coactivamente.

30. Sem prejuizo de se reconhecer a margem de apreciacdo dos Orgdos
municipais quanto a0 momento oportuno para executarem
coercivamente um despgjo administrativo, 0 que ndo pode ser
deliberado, pura e simplesmente, é a recusa ao exercicio de uma
competéncia, como decorre da posi¢éo que me foi transmitida.

1
CONCLUSOES

Assim, nos termos do disposto no artigo 20°, n.°1, alinea @), da Lei n.°9/91, de 9
de Abril (Estatuto do Provedor de Justica), e considerando as raz0es
precedentemente expostas, RECOMENDO a Camara Municipa presidida por
V.Ex.a que promova o despejo administrativo das fraccBes auténomas usadas
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indevidamente no edificio identificado, como condicéo para alcancar a reposicao
da legalidade urbanistica.

Dignar-se-a4 V.Ex.a comunicar-me, para efeitos do disposto no artigo 38.°, n.° 2,
do Estatuto do Provedor de Justica, a posicdo que vier a ser adoptada.

O Provedor de Justica,

H. Nascimento Rodrigues



