Numero: 3/A/2007

Entidade visada: Presidente da CamaraMunicipal de Setubal

Assunto: obras particulares — afastamento entre edificacbes — salubridade —
violagcdo de direito protegido constitucionalmente — validade do acto de
licenciamento

Processo: R-2670/04 (Al)

RECOMENDAGCAO N.° 3/A/2007
(artigo 20°, n°1, alineaa), daLei n.°9/91, de 9 de Abril)

I
DA QUEIXA

1. XXX, pediu a minha intervencéo junto da Camara Municipal presidida
por V. Ex.a., reclamando do licenciamento deferido a obra executada na
Rua A, em Setubal, e que confina, atardoz, com o fogo arrendado em que
vive.

2. Apontava que em resultado das obras, teriam ficado irremediavelmente
comprometidas as condicdes de salubridade da sua habitacdo, porquanto
alguns dos vaos se encontram, agora, privados do areamento, insolacéo e
ventilago naturais.

[
DASDILIGENCIASINSTRUTORIAS

3. Solicitada a pronuncia da Camara Municipal de Setlbal, viriam a ser
prestados esclarecimentos, posteriormente completados por reproducéo
parcial do processo de obra (n.° 29/99).

4. Verificou-se ter a construgdo sido licenciada por despacho do Senhor
Presidente da Camara Municipa de Setubal, de 08.08.2000, e titulada pelo
alvaran.® 480/2000, de 11.08.2000.

5. Em 22.01.2002, o requerente apresentou um pedido de ateracdo ao
projecto de arquitectura (para acerto dos limites do terreno, remodel acéo
do topo nascente, alteracdo na compartimentacdo interior dos fogos e
redimensionamento do estacionamento).
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6. Remetido o mesmo, para apreciagdo, ao Departamento de Habitagdo e
Urbanismo, a técnica incumbida - Senhora Arquitecta Filipa Gil - em
parecer de 20.03.2002, dava conta das reclamacfes do morador do prédio
confinante que se queixava, sustentado em registo fotografico, do
“entaipamento” de dois vaos de iluminagdo. Proporia, a mesma técnica,
que fosse determinado o embargo da obra “como medida cautelar”,
apontando que este dado fora passado em claro pelo autor do projecto de
arquitectura e responsavel técnico pela obra. Alegava que a existéncia de
uma edificagdo no local, entretanto demolida, poderia explicar o facto de
ndo ter sido antes detectada a existéncia dos referidos vaos abertos sobre o
imovel dos requerentes do pedido de licenciamento da construcéo.

7. Mais tarde, o Senhor Chefe de Divisdo, em parecer de 03.04.2002,
pronunciar-se-ia no sentido de que tal questdo seria de natureza
meramente privada, a ser dirimida entre vizinhos no tribunal, propondo,
por conseguinte, a aprovagao do projecto de ateracoes.

8. Baseando-se neste parecer, foram as alteragdes aprovadas, por despachos
do Senhor Vereador com o pelouro, de 02.05.2002 e 23.07.2002.

9. Ja em resposta a Provedoria de Justica, viria a Camara Municipal a
eximir-se de qualquer responsabilidade pelo ocorrido, sustentando dever
imputar-se a mesma aos técnicos responsaveis pelo projecto de
arquitectura, por ndo terem assinalado o edificio confinante, nem quando
do pedido de licenciamento nem durante a execucéo dos trabal hos.

10. Informou-nos ainda ter remetido, em 03.12.2004, ao Senhor Procurador da
Republica junto do Tribunal Judicia da Comarca de Setdbal, uma
participacdo criminal relativa a actuagdo dagqueles mesmos técnicos. Com
efeito, no artigo 100.°, n.° 2, do Regime Juridico da Urbanizac&o e da
Edificacdo, aprovado pelo Decreto-Lel n.° 555/99, de 16 de Dezembro,
cominam-se as falsas declaracfes prestadas no termo de responsabilidade
com a pena prevista no artigo 256.° do Codigo Penal para os agentes do
ilicito criminal de falsificagdo de documentos.

11. Esclareceu-nos, por outro lado, que em relacdo ao edificio lesado néo
existia nos arquivos municipais nenhum processo de obra, o que se
explicaria pela sua antiguidade, ja que teria cerca de 70 anos, anterior, por
conseguinte, a entrada em vigor do Regulamento Geral das Edificacbes
Urbanas (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 38 382, de 7 de Agosto de 1951),
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diploma que generalizou o licenciamento municipal obrigatério das obras
de construcéo nos aglomerados urbanos.

12.Acrescentava sO ter tido conhecimento desta situacdo quando, em
28.10.2003 (requerimento n.° 642/03), o reclamante Ihe apresentou uma
exposicao relatando os factos. Em resposta a esta, prolatara-se parecer
juridico, em 02.04.2003 (?), concluindo-se que por o ilicito so ter sido
verificado pelo municipio quando ja decorrera mais de um ano sobre 0
acto de licenciamento da construcéo, ndo mais era possivel revogélo, ja
que o desvalor juridico a conferir-lhe seria 0 da mera anulabilidade, na
fata de expressa previsdo de nulidade (art. 135° do Codigo do
Procedimento Administrativo).

13.N&o pode deixar de se estranhar esta afirmac&o, quando, ja no parecer da
Senhora Arquitecta Filipa Gil, de 20.03.2002, se aludia a reclamacéo do
morador no imovel confinante.

14. A Provedoria de Justica viria a confirmar junto da Camara Municipa a
inexactiddo da data que vinha apontada para a reclamac&o do vizinho, e a
gue corresponde o citado requerimento n.° 642/03. A data correcta da
reclamagdo ndo é pois a de 28.10.2003, mas sim, a de 28.01.2003, tendo
esta sucedido a outras, apresentadas pelo mesmo municipe, relativamente
amesma questao.

15.Procedi a andlise exaustiva do livro de obra, cuja reproducdo nos foi
remetida, e observei areferéncia as vistorias empreendidas pelos servicos
municipais de fiscalizagdo, em 22.01.2001, em 02.03.2001, em
02.04.2001, em 30.08.2002, em 25.09.2002, em 22.10.2002, em
25.11.2002 e em 27.02.2003, sendo que em nenhum dos casos se alude a
situagao do reclamante, morador no fogo vizinho.

16. Realizada nova vistoria ao local, por solicitaco deste 6rgéo do Estado, os
servicos municipais, em 04.04.2005, calcularam que atura do edificio
reclamado atingia 15,95 metros, distando a janela do quarto de dormir do
reclamante apenas 0,57 metr os.

17.No ambito das averiguacOes, também pedi a intervencdo da Autoridade
Concelhia de Salde, solicitando-lhe que providenciasse pela realizacdo de
umainspeccao sanitaria ao fogo habitado pelo reclamante.

18. Esta teve lugar em 24.08.2005, nela se concluindo:
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“gue a habitagcdo em causa se encontra em muito mau estado de
salubridade e seguranca, tendo-se verificado humidades e infiltracbes
nas paredes e tectos de todas as divisdes das habitacgoes (...). Com a
construgdo do novo edificio a distancia entre a janela de um dos
guartos e a fachada lateral do mesmo, dista cerca de 20cm, o que
diminui acentuadamente a luminosidade e a ventilacdo do mesmo. Na
cozinha verificou-se a existéncia de um gradeamento colocado pelo
proprietario do terraco vizinho, o que impossibilita que esta janela
sgja utilizada em caso de emergéncia, uma vez que esta também dista
da janela do reclamante cerca de 20cm”.

19. Determinei avisita ao local, em 21.12.2005, por dois colaboradores meus,
visitaem que a Camara Municipal se fez também representar.

20. Das nossas conclusoes, transcreve-se 0 seguinte trecho:

“Da visita a residéncia do reclamante, pude constatar que o edificio
reclamado, aproximou uma das suas empenas com uma altura de
guatro pisos, a uma distancia de 0,60m, do plano da fachada lateral
deste, ndo respeitando os vaos existentes na fachada do reclamante.

Dos véaos afectados, dois sdo de compartimentos de habitacdo — um
guarto e uma cozinha - e um outro, da Unica instalagdo sanitaria da
residéncia do reclamante.

Como consequéncia desta obstrucdo, € visivel a degradacdo dos
revestimentos das paredes, tectos e pavimentos dos compartimentos
afectados, resultante da ineficiente ventilacdo e insolacdo das éreas
exteriores e interiores da fachada em questao.

O ambiente interior esta inadequado para o fim a que se destina, com
manchas generalizadas de fungos e fluorescéncia, as forras de
madeiras apodrecidas, areas de estuque dos tectos destruidas, redes
eléctricas emriscos de curto circuito, etc., ou sgja, ndo estao reunidas
as condic¢oes de salubridade para a utilizag&o destes compartimentos.

O vao de janela da cozinha, ndo estando em confronto com a empena
do edificio reclamado, confronta no entanto a menos de 3 m com uma
fachada deste onde existem vaos de compartimento de habitacéo. Para
além desta grave violacdo do RGEU, ainda foi levantada a menos de
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0,60 m uma vedacdo metélica no limite de um terrago - varanda do
prédio reclamado, que impede a utilizacdo exterior da janela da
cozinha em causa”.

1
DA INVALIDADE DO LICENCIAMENTO E DA
RESPONSABILIDADE CIVIL DO MUNICIPIO

21.Dos factos recenseados retira-se que, na linha de demarcagdo entre o
edificio reclamado e o prédio habitado pelo reclamante, se verificam
situacdes que justificam a aplicacdo das normas do art. 73° e do art. 60° do
RGEU, que dispdem imperativamente sobre afastamentos entre
edificacOes, por referéncia a atura de fachadas que se oponham e a
existéncia de vaos de compartimento de habitacéo.

22.1sto porque, visto da Rua B, o edificio reclamado inicia-se a estrema com
uma empena que confronta com o vao de uma instalacéo sanitaria e com
outro vao que serve o quarto do edificio habitado pelo reclamante.

23. Prossegue, depois, recuando a estrema cerca de 3,10m / 3,20m, para abrir,
também ele, vaos de compartimentos de habitacdo (cozinha e sala) que
confrontam com o vao da cozinha do reclamante.

24.Na primeira “parte” da descrita confrontacdo dos edificios havera, pois,
lugar a aplicacdo da disciplina contida no art. 73.° do RGEU — pois trata-
se do confronto entre uma janela e um obstéculo a luz e ventilaco
naturais (Uma empena).

25.No citado art. 73.° , prevé-se gue as janelas dos compartimentos de
habitacdo estejam afastadas, de qualquer obstaculo fronteiro que se Ihes
oponha, metade da altura desse mesmo obstéculo (contado acima do nivel
do pavimento do compartimento), com um minimo de tr é&s metros.

26.J4 quanto a parte do edificio reclamado onde se abrem véos de
compartimento de habitacdo (cozinha e sala) e que se opdem a fachada do
edificio habitado pelo reclamante - e onde também se verifica a existéncia
de um vado daguela mesma natureza (cozinha) - seré de aplicar o disposto
no art. 60.°, 0 qual obriga a guardar a distancia minima de dez metros
entre fachadas de edificios que apresentem tais caracteristicas.
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27.A imposicao de afastamentos nos termos prescritos nos citados art. 73° e
no art. 60° do RGEU, justifica-se, primacialmente, no primeiro caso, pela
necessidade de salvaguardar a salubridade no interior dos edificios,
permitindo o argjamento e a iluminacdo naturais dos compartimentos de
habitac&o servidos pelos vaos abertos nas fachadas. No que diz respeito ao
art. 60.°, protege-se a intimidade da vida familiar contra o testemunho de
estranhos.

28.0 gue se pretende com a imposicao destes limites de afastamento €&, pois,
assegurar que aintegracdo de um novo edificio no conjunto edificado - ou
gue se prevé edificar — sgja feita de modo a ndo prejudicar a qualidade de
vida das populacdes, garantindo um ambiente urbano sadio e equilibrado.
Trata-se, pois, de um interesse publico fundamental, na esfera de
proteccdo da saude publica, e ndo apenas de um critério funcional de
ordenamento, ditado por motivos de melhor aproveitamento dos solos ou
de paisagem urbana.

29. Estas normas aplicam-se, tanto as construgdes novas, entre si, como as
construcdes novas relativamente as existentes, devendo ainda ser tidas em
atencdo quanto aos afastamentos por conta de edificagbes ainda néo
construidas nem licenciadas. Isto, porgque de normas relacionais se trata.

30. Este entendimento vem sendo crescentemente afirmado pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo. Assim, pode ler-se
no Acorddo de 7 de Junho de 1994 (22 Subseccao, proc. 33.836%):

“O art. 73° do RGEU, fixa imperativamente as condi¢cdes a que deve
obedecer a disposicéo das janelas de uma habitacdo e a sua distancia
minima de muro ou fachada fronteiros.

Ao aprovar o projecto de construcdo, a Camara Municipal n&o dispde
da faculdade de optar entre varias solucdes igualmente validas, antes
esta, nesse dominio, adstrita a observancia desse preceito.
Stuamo-nos pois no ambito da vinculacdo legal, isto € a Camara
exerce um poder vinculado(...)

O art. 73° é uma norma destinada a fixar os espacos livres e estes
resultam de uma relagéo, de uma posi¢ao relativa das construgoes.

! Publicado no Apéndice ao Diério da Replblica, de 31.12.1996, Vol. |11 (Junho), pags. 4621 e segs Neste
mesmo sentido, Acdrddo do STA, 12 Sub., de 8.07.1999, Proc. 044785, publicado no Apéndice ao Di&rio
da Republica, de 9.09.2002, pags. 4708 e segs; Acodrdéo do STA, 22 Sub., de 17.06.2003, Proc. 01854/02.
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Nao faria por isso sentido que, em nome de interesses como a
insolacéo e o0 argjamento, se proibisse a abertura de uma janela a
menos de 3m da parede fronteira, para logo depois se permitir a
construcéo de um muro ou parede que nao respeitasse essa distancia.
Porque de norma relacional se trata, a sua observancia impoe-se
guando do licenciamento de qualquer das construgdes, segja a que tem
0S vaos ou a da parede cega.

O preceito é assim aplicavel quer as novas construgdes, quer tendo em
atencdo asja existentes’.

31. Mais recentemente este entendimento seria sufragado por Acordéo de 17
de Junho de 2003 (22 Sub., proc. 01854/02), nos termos que se
transcrevem:

“a preocupacdo do RGEU € o interesse publico na existéncia de um
ambiente urbano sadio e equilibrado, o que passa pela salubridade
das habitacOes, designadamente, no que respeita a iluminacéo, ao
argamento, a exposicdo solar e aos espacos livres entre as
edificagcdes. O urbanismo e 0 ambiente estéo, de facto, ligados, e hoje
ainda mais, pois coabitam intimamente nos espacos rurais e urbanos.
O urbanismo qualificou-se, visto que muitas das suas normas se
viraram para a defesa do ambiente, para a valorizagdo, proteccdo e
recuperacéo do patrimonio historico, das paisagens, criacéo de zonas
verdes e 0 ambiente voltou-se para a cidade, combatendo a poluicéo,
incrementando a qualidade das edificagOes, criando e valorizando
espacos naturais. A propria Congtituicdo da Republica consagrou esta
estreita relacdo no art°66° , consagrando um “direito do ambiente
urbanistico” ou um “direito do urbanismo ecoldgico’, com vista a
“ promocao da qualidade ambiental das povoacgdes e da vida urbana”.
(Vide, a este proposito, Prof. Alves Correia, Manual do Direito do
Urbanismo, p.77 e seguintes) O RGEU, ja em 1951, adivinhava esta
evolucao e foi um passo importante para a mesma. (...)

O que esta subjacente as normas do RGEU sobre edificagbes urbanas
€, como resulta do respectivo preambulo, evitar gque se erijam
edificacdes em terrenos acanhados e de conformacdo deficiente, € a
ideia de que cada edificacdo deve ser encarada como mera parte de
um todo, em que se tera de integrar harmoniosamente, valorizando-o
tanto quanto possivel, é evitar que os edificios se aproximem tanto dos
limites dos respectivos terrenos, que a qualidade urbana sga
prejudicada no seu conjunto, é assegurar uma certa qualidade de vida
as populagdes, €, afinal, o interesse publico em garantir o direito a um
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ambiente urbano minimamente sadio e a um urbanismo
ecol ogicamente equilibrado.

O art°73° situa-se no dominio das restricbes impostas pelo direito
publico ao direito de propriedade, com base no interesse publico — da
salubridade e estética das edificagdes (...)

As normas do RGEU salvaguardam interesses mais amplos que os
garantidos pelas normas civilissas que protegem o direito a
privacidade do proprietario viziinho, na medida em que impdem
respeito pela vida e haveres da populacéo e pelas condicdes estéticas
do ambiente local de modo a tornar a vida das populacdes mais sadia
e agradavel. Quer dizer, a observancia das normas que respeitam a
seguranca e salubridade das edificacfes, a estética local, enfim, ao
ambiente urbano, acaba por interessar a todos e a cada um. (...)

As normas do RGEU néo disciplinam relacdes de vizinhanca, antes
tutelam primacial mente os referidos interesses publicos. (...)

(...), as normas do RGEU relativas a edificacbes devem ser
interpretadas conjugada e actualisticamente, tendo presente a
evolucao sofrida pelo direito do urbanismo e pelo direito do ambiente,
a sua consagracao constitucional e asrelacdes intimas entre eles.

Sem davida, que o art°73° € uma norma relacional (neste sentido,
entre outros, o c. STA de 07.06.94, rec.33 836), ou sga, atende a
posicao relativa das construgdes confinantes, exigindo a observancia
de determinadas distancias minimas entre elas, por razdes que se
prendem com a necessidade de assegurar as condicdes de iluminacao,
aregamento e insolacéo a que se alude na norma geral do art® 58.

E, por assim ser, tais normativos aplicam-se quer as construcdes
novas entre s, quer as construcbes novas relativamente as ja
existentes. Nem, com o devido respeito, faria sentido que fosse de
outro modo. (...)

Sendo irrelevante, dado o interesse publico em jogo, ja referenciado,
gue a edificacdo a construir sgja uma empena cega (sem aberturas),
pois ndo esta aqui em causa a devassa do prédio vizinho. Como
irrelevante € que a construcéo prejudicada ja exista, pois ja vimos que
estamos perante normas relacionais’.

32.Na defesa da natureza relacional ou bilateral também da norma do art. 60°
do RGEU, ja se pronunciou o Supremo Tribunal Administrativo, por
Acordéo de 21 de Outubro de 1999 (12 Sub., proc. 37.337, in Apéndice -
Diério daRepublica, I, 23.09.2002, pags.5857 e ss.)



1.9

33.Concordard comigo que na apreciagdo do licenciamento importava ter
garantido condi¢des de igualdade proporcional na reparticdo deste tipo de
encargos, defendendo, por um lado, os legitimos interesses do primeiro
construtor, mas obstando, a0 mesmo tempo, a imposicdo de sacrificios
indteis ou irrazoaveis ap posterior.

34. A presenciada abertura, no edificio habitado pelo reclamante, de véos de
compartimento de habitacdo a estrema, esta justificada pelo facto de o
mesmo ter sido construido antes da entrada em vigor do citado RGEU.

35. Merecendo, por tal facto, proteccdo que ndo mereceria se de obrailegal se
tratasse (0 que aconteceria se se houvesse provado que agquelas aberturas
haviam sido realizadas em desrespeito do regime legal instituido), haveria,
pois, que ter encontrado uma solugdo que equilibrasse os interesses
publicos e privados em confronto.

36. Embora tenha o senhorio do reclamante procedido |egitimamente a uma
abertura, a estrema, de vaos de compartimento de habitacdo (quarto e
cozinha), entendo que ndo seria justo nem razoavel exigir-se ao
proprietério do edificio reclamado que assegurasse, como Seu encargo, o
cumprimento integral do afastamento imposto pelo art. 73° (na parte em
gue a sua empena confronta com o vao de um quarto) e pelo art. 60° (na
parte em que se observa a confrontacéo entre fachadas em que ambas
possuem vaos de compartimento de habitac&o).

37. Isto, para mais, ante a perspectiva de poder vir, no futuro, o proprietario
do imével em que se encontra implantado o edificio habitado pelo
reclamante a optar pela demolicdo do mesmo, seguida de nova construcéo.
Neste caso, beneficiaria, sem razdo bastante, da possibilidade de,
novamente, construir até a estrema, ali abrindo vaos de compartimento de
habitacdo e beneficiando toda a area do seu terreno, por ter sido 0 encargo
com adistanciaintegralmente suportado pelo vizinho.

38. Solucdo equilibrada e justa, afigura-se-me que seria a de ter exigido ao
construtor do edificio reclamado que recuasse, nos limites do seu prédio,
metade dos afastamentos determinados no art. 73° (na parte em que a sua
construcéo se desenvolve em empena) e pelo art. 60° do RGEU (na parte
em gue de fachada com vaos de compartimento de habitagdo se trata).
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39.Assim se acautelaria a proteccdo dos niveis minimos de higiene,
salubridade e privacidade do edificio, sem um encargo excessivo sobre o
prédio onde se executou a nova edificagéo.

40.Assim se garantiria, também, a bilateralidade das imposi¢oes resultantes
das citadas normas legais, assegurando ao prédio lesado a possibilidade de
nele vir ademolir e a construir em condigdes muito aproximadas.

41.Mas assim ndo se fez, tendo a solucdo arquitecténica, de encosto da
empena a0 Vv do quato do reclamante, comprometido,
irremediavelmente, a higiene e salubridade daquela habitacéo e das que
|he sdo contiguas.

42. Por seu turno, ao permitir-se a abertura de vaos de compartimento de
habitacéo no edificio reclamado, a disténcia de pouco mais de trés metros
a estrema, causaram-se prejuizos imediatos a intimidade da vida familiar
do reclamante, como também se impossibilita que no prédio venha, de
futuro, a construir-se novo edificio com a abertura de védos de
compartimento de habitagio aquela mesma distancia da estrema. E que, se
tal viesse acontecer, revelar-se-ia desrespeitado o distanciamento minimo
de dez metros, imposto no art. 60° do RGEU.

43. Concluo, pois, que deveria a Camara Municipal de Settbal ter indeferido
o pedido de licenciamento do prédio reclamado, por se revelarem
desrespeitadas as citadas normas dos art. 73° e art. 60° do RGEU.

44. O indeferimento imposto as cdmaras municipais pelo art. 63°, n.° 1, alinea
b), do Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, ao tempo aplicavel?,
constituia um poder vinculado, encontrando-se obrigadas a recusar
pedidos de licenciamento desconformes com as normas legais
regulamentares em vigor. As citadas normas do RGEU s&o porventura as
mais elementares, no que toca aimplantacao.

45.Tenha V. Ex.a. presente que as regras em andlise tém por finalidade
defender o interesse publico na higiene e salubridade das edificacfes e na
proteccdo da intimidade da vida privada, por forma a assegurar uma
habitacdo condigna, objectivo constitucionalmente assinalado a todos os
poderes publicos (artigo 65.°, n.° 1).

2 Regime Juridico do Licenciamento Municipal de Obras Particulares, na redaccdo do Decreto-Lei n.°
250/94, de 15 de Outubro e pela Lei n.° 22/96, de 26 de Julho.
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46. O licenciamento do edificio reclamado ndo protegeu, minimamente, como
Se Viu, esses mesmos interesses.

47.Resta saber qual o valor juridico negativo a reconhecer a licenca de
construcdo que infrinja disposicOes legais imperativas como estas — se a
nulidade, mais gravosa e invocavel atodo o tempo®, se a anulabilidade,
menos grave e, por isso, contingente, enquanto sujeita, nos prazos
legalmente prescritos, a decisdo de revogacdo ou a propositura de accéo
administrativa especial®.

48. Se o principio gera € o da anulabilidade (art. 135.9), no art. 133°, n.° 2,
alinea d), do Cadigo do Procedimento Administrativo, cominam-se com a
nulidade “os actos que ofendam o contelido essencial de um direito
fundamental”.

49. O regime dos direitos, liberdades e garantias, configurado nos artigos 17°
e 18° da Congtituicdo, aplica-se, nd0 sO aos direitos fundamentais
incluidos no Tituloll - que tem uma epigrafe correspondente - mas
também aos direitos fundamentais de natureza analoga.

50.0ra, no art. 66° n.° 1, da Constituicdo, € a todos reconhecido o direito a
um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado.

51.Inscreve-se, pois, na lel fundamental, o direito de exigir a abstencéo, por
parte da Administracéo Central, das autarquias locais e de terceiros, da
prética de acches lesivas do ambiente e o correlativo direito de as ver
repelidas e obtida reparagio pelos prejuizos imputados a essa violacio”.

52. A Constitui¢do ndo se basta com o reconhecimento do direito ao ambiente,
impbe também um dever de sua defesa (n.° 1, in fine). Assume, pois, a
dupla perspectiva: (a) da proibicdo de atentar contra ele (b) da permisséo
de reagir face aos atentados praticados por outrem.

53. Pressupde-se, aqui, a existéncia de um interesse colectivo, por se revelar o
ambiente um dos elementos que contribuem para a qualidade de vida.

% art. 134° do Cédigo do Procedimento Administrativo.

* art. 135° e art. 141° do Cédigo do Procedimento Administrativo.

® J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicio da Republica Portuguesa Anotada, 32
ed., pp. 346 e ss..
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54.Na defesa do direito ao ambiente como direito fundamental de natureza
analoga aos direitos liberdades e garantias pronunciam-se, entre outros,
JOSE JoAQUIM GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, 4% ed., Coimbra, 2007, p. 845,
sublinhando o facto de a sua primazia justificar certas restri¢cdes do direito
a “liberdade de construcdo potencial” impondo-lhe “énus ou restricdes
socialmente adequadas’.

55. O artigo 66° da CRP confere, pois, aos cidadaos, concretos direitos
subjectivos, a que correspondem deveres de proteccdo da Administragéo
Publica

57.0 acto administrativo de licenciamento de obra esta, pois, adstrito ao
respeito pelo nucleo essencial do direito a0 ambiente, segundo as
circunstancias do caso concreto.

58.Devera, assm, avaliar-se, em cada uma das situacOes submetidas a
apreciacdo, se 0 acto respeita aguele minimo sem o qual esse direito
fundamental ndo pode subsistir.

59. Pode ler-se em Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria Geral da
Republica, de 25.05.1990°:

Deve entender-se o direito ao ambiente como um direito fundamental
de natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias (...) na
parte e medida em que se traduz num direito a abstencéo por parte do
Estado, de acgbes perturbadoras e ou atentatorias do ambiente.

Essa analogia pode ainda fundamentar-se numa certa relagéo de meio
a fim, entre o direito ao ambiente, como direito fundamental de
natureza social e de prestacdo negativa, e o direito a vida, também
direito fundamental, e incluido entre os direitos, liberdades e
garantias.

Nesta perspectiva, defender o ambiente tem sentido como meio de
garantir odireitoavida (...).

Assim sendo - cfr. o artigo 17° da Lel Fundamental -, esse preceito (0
referido artigo 66° da Congtituicdo da Republica) € directamente
aplicavel evincula o Estado e demais entidades - artigo 18°, n° 1.

® Parecer n° 36, de 1989, Colectanea de Pareceres, Volume |11, pag. 421 e Diario da Replblica, n° 120, 11
Série, pp. 5596 e ss..
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O acto administrativo que viole direitos, liberdades e garantias ou
direitos sociais que devam ter o0 mesmo regime daqueles, ndo pode ter
tratamento mais benévolo do que uma lei que se ocupasse da mesma
matéria em desrespeito da Constitui¢ao.

Como este Conselho Consultivo tem entendido, e se escreveu, p.ex., no
parecer n° 26/78, de 16 de Marco de 1978";

"Por forca do artigo 18° n° 1, da Constituicido da Republica os
preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e
garantias sdo directamente aplicaveis e vinculam as entidades
publicas e privadas. Quer dizer: as normas que reconhecem 0s
direitos fundamentais sdo regras juridicas vinculativas de todos os
orgaos do Estado e o poder executivo tera de actuar de forma a
proteger e impulsionar a realizagéo concreta dos mesmos direitos (-).
Por outras palavras ainda, todas as autoridades encarregadas de
aplicar o direito podem e devem dar operatividade imediata as normas
constitucionais.

"E, afinal, a aplicacdo do principio fundamental da ndo contradicdo
da ordem juridica, que postula a validade exclusiva das normas
hierarquicamente superiores, ou sga, das normas constitucionais.

(...)

Na sequéncia do exposto, tanto basta para se qualificar de nulidade, e
ndo de mera anulabilidade, o vicio dos actos administrativos que
violem, nos precisos limites atras apontados, o referido preceito
fundamental.

60.E conclui o citado Parecer que violam o art. 66° da CRP “o0s actos
administrativos atentatérios do ambiente que ndo respeitem o conteido
essencial desse direito, isto €, aquele minimo sem o qual esse direito ndo
pode subsistir” sendo, portanto, nulos.

61. Defende, por seu turno, DIOGO FREITAS DO AMARAL®, a necessidade da
consideragdo do que designa “nulidades por natureza’ e que entende
consubstanciarem-se nos casos em que, por razdes de logica juridica, 0
acto ndo pode deixar de ser nulo, por se revelar totalmente inadequado o
regime da simples anulabilidade. Aponta como tais, e entre outros, 0s
“actos que violem os direitos fundamentais do cidaddo em face da

" Publicado no e no Boletim do Ministério da justica, n° 281, pp. 103 e no Diério da Repblica, n° 145, I
série, de 26.06.1978.

® Direito Administrativo (Licdes), Vol. 111, 1985, pp. 310 e ss..
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Constituicdo”, por quanto a eles existir direito de resisténcia nos termos
previstos no art. 21° da CRP”.

62. Com especia interesse para a apreciacdo do caso que agora nos ocupa,
atentemos, agora, na doutrina que emana do Acorddo do Supremo
Tribunal Administrativo, 12 Sub., de 26.10.2000%.

o art. 133°, n.° 2, alinea d) do CPA fulmina com a nulidade “ os actos
gue ofendam o contelido essencial de umdireito fundamental” .

Estdo seguramente dentro da previsio legal desta norma a violacéo
dos direitos, liberdades e garantias do Titulo Il da Parte | da CRP,
bem como os direitos de caracter andlogo aqueles espalhados pela
Condtituicdo (“direitos fora do catdlogo”) ou mesmo que se
encontrem fora da Constituicdo, com assento em norma de direito
internacional (ou comunitario) ou em lei ordinaria (art. 16° n° 1 da

CRP) (...).
Poderdo estar dentro de igual previsdo a violacdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais do Titulo Il da mesma Le

Fundamental e os respectivos direitos andlogos, entre os quais se
encontram os direitos ao ambiente e a qualidade de vida (art. 66° da
CRP), por forca do seu art. 16°, n° 1, desde que tenham sido objecto de
concretizacao legislativa e os actos que violam tais direitos afectem o
seu “ contetido essencial” ou 0 seu “ nucleo duro” .

Quer dizer, o direito a qualidade de vida tem de ser entendido, neste
sentido, como um bem juridico objectivo sem “ contudo abstrair do
facto de se tratar sempre de direitos fundamentais com sujeito” .

E assim, s6 havera violacdo do “ contelido essencial” ou do “ nucleo
duro” do direito fundamental, quando o acto administrativo restritivo
praticado tenha um tal impacte que ndo deixe qualquer sentido Util ao
direito fundamental, isto é, ndo ha possibilidade de este, depois de
restringido, poder desempenhar a sua finalidade.”

63. Se duvidas restarem quanto a essencialidade do contelido atingido, vale a
pena ter presente que a exposicdo a luz solar é componente fundamental
do direito a um ambiente sadio: Todos tém direito a um nivel de
luminosidade conveniente a sua saude, bem-estar e conforto na
habitacao... (artigo 9.5, n.° 1, daLei de Bases do Ambiente).

° Na defesa do acto administrativo inconstitucional como acto nulo vide, também, MARCELO REBELO
DE SOUSA , O valor Juridico do Acto I nconstitucional, Val. I, 1988, pp. 332.
19 Apéndice a0 Diério da Republica, 12.02.2003, Vol. | (Outubro), pp. 7646 e ss..
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64. Se justamente o minimo de trés metros é estipulado imperativamente no
artigo 73.° do Regulamento Geral das Edificagbes Urbanas como a
proteccdo minima para salvaguarda da exposicéo a luz solar, ndo ha como
deixar de concluir que a violacdo deste preceito lesa os padrdes mais
elementares do direito a um ambiente sadio (art. 66.°, n° 1, da
Constitui¢&o).

65. Sublinha-se a grave situagao de insal ubridade encontrada no fogo habitado
pelo reclamante — que se revela, agora, praticamente inabitavel - e o facto
de se ter concluido que esta derivava do admitido encosto da empena do
prédio reclamado a um dos véos de compartimento de habitacdo que o
servem. Sou, por conseguinte, levado a concluir pela nulidade do acto de
licenciamento desta construcdo por violacdo do contelido essencia do
direito a0 ambiente.

66.1mporta, todavia, considerar as consequéncias que uma eventual
declaracdo de nulidade do acto de licenciamento municipal em causa
comportaria.

67.Como se sabe, 0 acto nulo €, por definicdo, insusceptivel de produzir
efeitos juridicos solidos, ja que a nulidade pode ser arguida a todo o
tempo, e pode ser oficiosamente declarada também a todo o tempo, por
qualquer 6rg&o administrativo ou por qualquer tribunal .

68. PEDRO GONCALVES e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, em estudo dedicado a
nulidade dos actos de gest&o urbanistica™, maxime das licencas, chamam a
atencdo, contudo, para a necessidade de uma rigorosa ponderagcéo na
aplicacdo deste regime:

O principio da improdutividade juridica dos efeitos tipicos do acto ndo
elimina (...) toda a sua produtividade, jA que nédo se trata apenas de
uma aparéncia de acto administrativo. E isto é particularmente
evidente quando os actos administrativos em causa sdo actos de
gestdo urbanistica que investem o particular no poder de realizar
operagdes urbanisticas pois, ao abrigo deles, mesmo que nulos, tais

1 artigos 134, n°1en.22, 137, n.21, e 139, n.° 1, a), todos do Cédigo do Procedimento Administrativo.
20 regime da nulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica que investem o particular no
poder de realizar operacdes urbanisticas, in Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento,
do Urbanismo e do Ambiente, 1999 (2), p. 17.
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operacgdes podem consolidar-se efectivamente: podem ser operacdes
de loteamento e respectivas obras de urbanizacdo que se efectivam,
construcdes que se edificam e que se consolidam, passando a ser
utilizadas pelos titulares das respectivas licengas ou por terceiros
adquirentes.

69. Atente-se, ainda, que vem o art. 134°, n°3, do Codigo do Procedimento
Administrativo, admitir o reconhecimento de efeitos putativos ao acto
nulo — por for¢a do decurso do tempo e de harmonia com 0s principios
geraisde direito.

70.N&o pode, pois, no caso gque agora nos ocupa, deixar de merecer a devida
atencdo o lapso de tempo j& decorrido desde a prética dos actos de
licenciamento da construgdo e sua utilizagdo, bem como o facto de,
segundo foi dado a conhecer na visita efectuada, ja se encontrarem
habitadas algumas das fracgGes, e ndo ter dados que levem a concluir que
0S Seus ocupantes ndo sejam terceiros de boa fé, que se assumem nesta
relacdo multipolar como contra-interessados com interesse legitimo na
manutencao destes actos.

71.N&o me parece, outrossim, que uma eventual declaragdo de nulidade das
licencas concedidas, com a consequente sujeicdo da obra reclamada ao
regime das obras ilegais (susceptiveis de vir a ser objecto de ordem de
demolic&o com o contetido e alcance necessario a sua conformagdo com a
legalidade urbanistica) sgja a solucdo mais consentanea com a defesa do
interesse publico que agoraimporta acautel ar.

72.1sto, porque, antes de declarar a nulidade, cumpre a quem dispde dessa
competéncia ponderar, pesando todos os inconvenientes e beneficios que a
decisdo comporta para a esfera dos interesses que se pretendem acautelar.

73.No caso, admito que poderia ser excessivatal solucéo, na medida em que
se descortinam outras possibilidades de restituir ao fogo prejudicado as
condi¢des minimas de salubridade.

74.0 que interessa €, pois, verificar se existe uma outra solucdo que,
mantendo intocavel a licenca de construcdo concedida, salvaguarde o
direito do residente no prédio vizinho a nele habitar condignamente, o
mesmo € dizer, em condicdes de higiene e salubridade suficientes.
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75.Para o efeito, ndo é de excluir como solucéo aquela que se descreve e se
complementa pelo esbogo da habitagdo do reclamante.

Tendo em conta eventual correccdo das condigdes de habitabilidade da
residéncia do reclamante, sugiro as seguintes accoes :

a) aintroducdo de um sistema de renovagdo e ventilagdo mecanica da
Instalacéo sanitéria.

b) a eliminagdo do vao do quarto, transformando-o num espaco de
arrumo interior, ou reunir este a0 espaco contiguo da cozinha,
transformando como érea adicional desta.

C) a construcdo de uma nova janela na parede da chaminé,
perpendicular a fachada em causa, e o encerramento do véo de janela
fronteiro aos va@os de compartimentos de habitacdo do edificio
reclamado.

d) a reconstrucdo dos elementos construtivos e redes de
abastecimentos, dos revestimentos e acabamentos interiores dos
compartimentos degradados da residéncia do reclamante, bem como
dos revestimentos e acabamentos do telhado e da fachada em causa.

76. Tratando-se o local habitado pelo reclamante de fogo arrendado, estas
intervencdes sempre teriam de obter o consentimento prévio do senhorio.

77.Assim, e no caso de tal ndo se afigurar possivel, por se desconhecer a
identidade do senhorio™, ou por este ndo prestar a devida e necesséria
autorizacéo, deverd o municipio de Setlbal ponderar o realojamento do
municipe/prejudicado

78.Qualquer um destes meios apresenta-se-me como manifestamente
vantgj0so para o interesse publico (acautelando, do mesmo passo, a defesa
dos direitos do particular/prejudicado), quando comparado com a situagao
gue se seguiria a declaracdo da nulidade da licenca de construcéo com a
consequente alteracdo da obra nos termos necessarios para acautelar a
salubridade da edificagdo confrontante, e concomitante obrigacdo de

B Informou o reclamante que vem efectuando o depésito da renda em instituicBo bancéria por
desconhecimento da exacta pessoa do dono do edificio.
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ressarcir todos os lesados pelos multiplos e relevantes prejuizos que ta
accao iria causar.

79.E é a0 municipio de Settbal que incumbe assumir, em primeira linha, a
responsabilidade pel os danos, em face do regime da responsabilidade civil
extracontratual, pelos prejuizos a imputar aos actos de gestdo publica,
conforme o disposto no Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro de
1967* e pelo no artigo 52° n.° 3 e n° 5 do j& citado Decreto-Lei n.
445/91, de 20 de Novembro(RILMOP)™,

80.Aqui se prevé, que possa(m) o(s) lesado(s) fazer valer o seu direito ao
ressarcimento pelos danos sofridos em consequéncia de actos (ou
omissdes) ilicitos, causados culposamente, por Orgédos ou agentes
administrativos, no exercicio das suas funcdes e por causa desse exercicio.

81.Considera-se no artigo 6° do citado Decreto-Lei n.° 48.051, de 21 de
Novembro de 1967, como ilicitos. os actos juridicos que violem as
normas legais e regulamentares ou 0s principios gerais aplicaveis e 0s
actos materiais que infrinjam estas normas e principios ou ainda as
regras de ordem técnica e de prudéncia comum que devam ser tidas em
consideracao.

82.Tem vindo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo a
admitir que a obrigac&o de indemnizar depende da verificagdo cumulativa
dos seguintes pressupostos. facto, ilicitude, culpa, nexo de causalidade e
dano, isto por referéncia ao que se dispde no art. 483° do Codigo Civil ™.

83.No que respeita a ilicitude, a conduta do agente geradora do dano tanto
pode consistir num comportamento positivo como numa omissdo, ou seja,
desde que exista o dever legal de actuar, a omissdo dos actos devidos €
susceptivel de gerar obrigacéo de reparacdo do dano causado.

84.A licitude da conduta da Camara Municipal de Setubal residiu no
consentido desrespeito pelas normas dos artigos 60° e 73° do RGEU,

4 Regula a responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas colectivas publicas no
dominio dos actos de gestdo publica .

> Esta matéria encontra-se presentemente tratada no art. 70° do Decreto-Lei n° 555/99, de 16 de
Dezembro, que aprovou o Regime Juridico da Urbanizac&o e da Edificacdo e revogou o Decreto-Lei n°
445/91, de 20 de Novembro.

16 Acérdao do STA, 12 Subseccdo do CA, de 04.12.2003, Proc. 557/03; Acérddo do STA, 32 Subseccdo
do CA, de 19.01.2005, Proc. 1325/03.
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maxime deste ultimo, tendo causado ao reclamante um prejuizo intoleravel
para as condic¢des de higiene e salubridade do fogo que habita.

85.Com referéncia a culpa, o artigo 4° do Decreto-Lei n.° 48.051 de 21 de
Novembro de 1967, remete expressamente para o critério estabelecido no
artigo 487° do Cadigo Civil — a culpa é apreciada pela diligéncia de um
bom pai de familia, em face das circunstancias de cada caso (n.° 2),
competindo ao lesado provar a culpa do autor da lesdo salvo havendo
presuncao legal de culpa (n.°1).

86.A culpa, como ensinou JOAO DE ANTUNES VARELAY | significa actuar em
termos de a conduta do agente merecer a reprovacao ou censura do direito.
E essa conduta serd reprovavel quando o lesante em face das
circunstancias concretas da situacéo podia e devia ter agido de outro
modo.

87.Hé&de ser tida em conta, neste particular, a doutrina do Acordéo do STA,
de 04.12.2003 (Processo n.° 557/03): perante a nocao de ilicitude que
consta do art® 6°® - sobretudo na parte final — fica, neste dominio,
reduzido o campo de operatividade autbnomo do conceito de culpa.

88.0u sga, entende-se que se ndo ocorrer relevante justificagdo, sera
reprovavel e, por conseguinte, culposa, a conduta da Administracdo que se
apresente como violadoradalei.

89.1sto porque, encontrando-se a Administracdo Publica sujeita a uma
especial obrigacdo de actuar em obediéncia a lei (de acordo com o
principio da legalidade inscrito no art. 3° do Cddigo do Procedimento
Administrativo), o elemento culpa dilui-se na ilicitude quando, através da
prédica de um acto administrativo ilegal, € violado o dever de boa
administragéo.

90. E ndo se retira dos elementos carreados para a Provedoria de Justica que
tenha ocorrido justificagdo atendivel para 0 comportamento assumido pela
Cémara Municipal de Setlbal, como ndo se me afigura justificado o
alegado desconhecimento da situagdo com a consequente tentativa de
transferéncia integral da responsabilidade pelo ocorrido para os técnicos
responsaveis pela obra.

Y Das Obrigacdes em Geral, Vol. |, 62ed. p. 531 e segs..
¥Do Decreto-Lei n.° 48.051, de 21 de Novembro de 1967.
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91. Pesam as sucessivas queixas apresentadas pelo municipe prejudicado e a
chamada de atencdo para o problema feita em informacgdo técnica
subscrita pela Arquitecta Filipa Gil, ja em 20.03.2002, isto por
contraponto a omissao de reparo nas repetidas accdes de fiscalizacdo feitas
a obra e a singela conclusdo de gue o assunto deveria entender-se
confinado a uma questéo de vizinhanga

92. Recorde-se 0 que escreveram PIRES DE LIMA e ANTUNES VARELA, em
anotacdo ao art. 563° do Cédigo Civil*®;

A disposicdo deste artigo, pondo a solugdo do problema na
probabilidade de ndo ter havido prejuizo se ndo fosse a lesdo, mostra
gue se aceitou a doutrina mais generalizada entre os autores — a
doutrina da causalidade adequada — que o Prof. Galvao Teles
formulou nos seguintes termos. «Determinada ac¢éo ou omissao sera
causa de certo prejuizo se, tomadas em conta todas as circunstancias
conhecidas do agente e as mais que um homem normal poderia
conhecer, essa accdo ou omissdo se mostrava, a face da experiéncia
comum, como adequada a producdo do referido preuizo, havendo
fortes probabilidades de o originar».

IV
CONCLUSOES

A — O acto de licenciamento municipal, ao abrigo do qual, se executou a
obra reclamada mostra-se nulo, por verificada violagdo do contelido
essencial (um minimo de exposicédo a luz solar) de um direito fundamental
com natureza andloga aos direitos liberdades e garantias (artigo 66.°, n.° 1,
da Constitui¢&o).

Il — A declaracBo de nulidade desse acto, com as necessarias
consequéncias deve porém ser sopesada, verificados os interesses em
contraponto e encontradas solugdes que se revelam aptas a garantir, mau
grado a manutencéo do acto, a proteccéo do contelido essencial do direito
gue a Constituicao pretende ver assegurado.

19 Cédigo Civil Anotado, Vol. |, 2.2 edicéo.
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[l — A execucéo de obras no fogo tomado de arrendamento pelo queixoso
OuU 0 seu real ojamento, apresentam-se, pois, COMO COMProMmissos Possivels
e razoaveis, em dternativa a declaracdo de nulidade do acto de
licenciamento da construcéo ainexoravel demolicéo.

[11 — Incumbe a0 municipio de Setlbal prover, em primeira linha, pela
satisfacdo dos interesses do municipe prejudicado, porquanto ndo logrou
provar, como lhe competia, ndo se encontrarem reunidos 0s pressupostos
da responsabilidade civil extracontratual, por danos causados por acto de
gestdo publica. Isto, sem prejuizo de poder reagir contra o reclamado
particular.

Assim, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 20.°, n.° 1, dinea
a), da Le n.° 9/91, de 9 de Abril (Estatuto do Provedor de Justica),
RECOMENDO ao municipio de Setubal, superiormente representado por
V.Ex.a, a assuncdo do dever de reparacdo dos danos verificados na
edificacdo identificada, procedendo a obras de correccdo e alteragdo
(tecnicamente possiveis) ou provendo ao realojamento do morador em
termos condignos.

Mais solicito a V. Exa. que se digne mandar inquirir das razdes por que as
sucessivas Vvistorias empreendidas pelos servicos municipais nunca
detectaram nada a propdsito da situacéo reclamada (vd. ponto 15).
Dignar-se-4 V. Ex.a comunicar-me, para efeitos do disposto no artigo 38.°,
n.°2, da Lei n.° 9/91, de 9 de Abril (Estatuto do Provedor de Justica), a
sequéncia que a presente Recomendacdo vier a merecer.

O Provedor de Justica

H. Nascimento Rodrigues

Anexo: peca desenhada.



