Numero: 9/A/2008

Data: 22-09-2008

Entidade visada: Presidente da Camara Municipal da Marinha Grande
Assunto: licenciamento de construcdo — obras de urbanizacéo — caucéo
Processo: R-5413/06 (A1)

RECOMENDACAO N.° 9/A/2008
[artigo 20°, n°1, alinea a), da Lei n°9/91, de 9 de Abril]

I
Exposic¢éo de motivos

1. Foi requerida a minha intervencdo e cumprido o dever de audicdo préevia
de V. Ex.a, a respeito da recusa, por parte da Camara Municipal da
Marinha Grande, em construir um arruamento de acesso a edificacdo cuja
licenca se encontra identificada supra, a menos que restituisse ao
requerente, ora queixoso, a quantia por este depositada para o efeito.

2. Concluidas as averiguagdes, resultaram indiciados os seguintes factos:

a) o licenciamento da construcdo foi subordinado a condicdo do
encargo com as obras de urbanizagédo, a realizar pelo municipio,
nos termos do art. 25° do Regime Juridico da Urbanizacdo e da
Edificagdo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de
Dezembro (RJUE);

b) as obras em questdo consistiam na extensdo de um arruamento e
das redes de abastecimento de agua e electricidade e de recolha de
esgotos;

C) o arruamento e as infra-estruturas servem, igualmente, a
propriedade fronteira a visada pela condicao;

d) assim, em 10.02.2003, o requerente foi notificado para apresentar
um projecto de execucdo contendo 0s seguintes elementos:

i. caracterizacdo da situacdo fundiéria, compreendendo o
autorizacdo dos proprietarios abrangidos pelas cedéncias



e)

f)

9)

h)

)

K)

necessarias para a implantacdo do arruamento e dos
passeios;

Ii. requalificacdo do caminho, com passeios marginais;
iii. extensdo das redes publicas;

foi, ainda, determinada a apresentagdo de um mapa de medicGes e
da estimativa orgcamental da totalidade da obra;

0 requerente apresentou todos os elementos solicitados, com
excepcao do relativo a caracterizagédo da situacédo fundiaria;

tais elementos foram aceites pela Camara Municipal, assim como o
deposito, em 2004, da quantia de € 8.051,44 (que viria a ser
reduzida para € 6.766,25, por compensacdo com o valor de obras
entretanto executadas pelo requerente), como caugéo destinada a
assegurar o pagamento da despesa respeitante a futura execucdo do
arruamento;

porém, nunca chegou a ser outorgado 0 contrato previsto no art.
25°, n.°3;

nem tdo-pouco se procedeu a reducdo proporcional da quantia a
liquidar como taxa pela realizacdo de infra-estruturas urbanisticas
(cujo pagamento, alias, ndo se encontra documentado);

a construcdo foi licenciada e a licengca encontra-se titulada pelo
alvara n.° 419/2003;

a Camara Municipal, até hoje, ndo executou as obras de
urbanizacdo estabelecidas, apesar dos pedidos dirigidos pelo
requerente, ficando relegadas para a execucdo do Plano de
Pormenor da Garcia ainda em elaboracdo e que abrangera a zona
em questéo;

0 procedimento de elaboracdo do plano de pormenor, iniciado em
1999, tem sido afectado por diversas vicissitudes (designadamente,
para adaptacdo aos requisitos de leis sucessivamente entradas em



vigor e para esclarecimento de davidas sobre a estrutura fundiaria),
ndo havendo, ainda, uma previsdo quanto a sua entrada em vigor;

m) encontra-se prevista, no entanto, a aplicacdo de mecanismos
perequativos, no ambito da execucgdo do plano de pormenor.

11
Analise

3. Perante estes factos, suscitam-se as seguintes questdes controvertidas:

81°- cumprimento da condicdo aposta ao licenciamento e relevancia da
omissao do contrato de urbanizacéo;

82°- dever de execucdo da obra, por parte da Camara Municipal;

83°- revogacdo da condicédo e restituicdo da quantia depositada como
caugao.

81° - Cumprimento da condicéo e relevancia da omissdo de celebracéo do
contrato previsto no art. 25°, n.° 3

4. A condigdo visada na queixa funda-se no art. 25° n.° 1, do RJUE, que
estipula o seguinte:

«Quando exista projecto de decisdo de indeferimento com os
fundamentos referidos na alinea b) do n.° 2 e no n.° 4 anterior, pode
haver deferimento do pedido desde que o requerente, na audiéncia
prévia, se comprometa a realizar os trabalhos necessarios ou a
assumir os encargos inerentes a sua execucao, bem como 0s encargos
de funcionamento das infra-estruturas por um periodo de 10 anos.»
(destacado nosso)

5. Esta norma aplica-se, portanto, as situacbes em que o pedido de
licenciamento de uma operagdo urbanistica revele uma sobrecarga para as
infra-estruturas gerais existentes, motivando o seu indeferimento, como
determina o art. 24°, n.° 4, do mesmo diploma, possibilitando a superagéo
da proposta de indeferimento, desde que o requerente assuma 0s encargos



relativos as infra-estruturas em falta, assegurando, deste modo, a dotacéo
das mesmas.

6. Tal obrigacdo, contudo, deve ser proporcional a sobrecarga efectivamente
decorrente da operacao urbanistica a realizar (art. 25° n.° 3, do RJUE).

7. O requisito da proporcionalidade da contrapartida & expressamente
estabelecido pelo art. 25° n.° 6, que determina o desconto proporcional na

taxa pela realizagdo de infra-estruturas urbanisticas?. Isto, claro esta, nos
casos em que essa taxa seja devida. Nos restantes, como o presente, em
que a taxa ndo foi aplicada e os custos ndo foram reduzidos a partida, a
proporcionalidade apenas poderia ser alcancada através da restituicdo do
excedente.

8. Assim, a obrigagdo de assuncdo dos encargos com as infra-estruturas,
estabelecida no art. 25° n.° 1, do RJUE, e constituida pelo acto de
licenciamento, sob a forma de condicéo.

9. Esta condicao tem-se por verificada com a celebragéo do contrato antes da
emissdo do alvara (art. 25° n.° 3, primeira parte). E deste modo que a lei
procura garantir o cumprimento da condicéo, pelo particular.

10. A formalidade da celebracdo do contrato ndo constitui, por isso, requisito
de validade do acto — tal requisito consiste na prévia estipulacdo da
assuncéo, pelo requerente, dos encargos com a realizacdo e manutencéo da
infra-estrutura em falta. Trata-se, antes, de uma condic¢éo integrativa da
eficacia do acto, precedendo a emissdo do alvara de licenciamento.

11.Assim, a verdadeira fonte desta obrigacdo de encargo com as infra-
estruturas € o préprio acto de licenciamento. Neste caso, o contrato ndo é
0 acto constitutivo da situacdo juridica mas, apenas, uma formalidade de
garantia.

1 56 deste modo é possivel garantir uma distribuicdo, por todos os beneficiados, dos custos de infra-
estruturas de uso comum suportados exclusivamente por um dos proprietarios: aquele que custeia
inicialmente a infra-estrutura (investindo conforme a sua conveniéncia), pode beneficiar de um desconto
proporcional desses custos; os restantes, que venham posteriormente a aproveitar as infra-estruturas
realizadas, pagardo a taxa na integra. A concretizacdo desta norma depende, contudo, da sua
regulamentacdo municipal. Segundo apuramos, no Municipio de Marinha Grande, o Regulamento
Municipal das Edificacdes Urbanas, publicado através do Aviso n. © 1450/2002 (2 Série), do DR, Il Série,
n.° 48, de 26.02.2002, ndo regula esta matéria.



12. E certo que a formalidade contratual poderia ter servido para definir todos
0s aspectos relacionados com o estabelecimento da condi¢do, comegando
pelo seu objecto - a execucdo das infra-estruturas previstas - mas o aspecto
essencial, visado pelos artigos 24° e 25° do RJUE, esta assegurado pelo
depdsito da caucao.

13. Assim, apesar da omissao da formalidade contratual, o requerente cumpriu
a condicdo legalmente estabelecida para o licenciamento, efectuando o
depdsito da quantia, o qual foi aceite como tal, pela Camara Municipal,
que procedeu a emissédo do alvara.

14.Com a emissao do alvard, o acto de licenciamento adquiriu plena eficacia
(art. 74°,n.° 2, do RJUE).

15.Cumprida a condicdo legalmente estabelecida, através do depdsito
voluntariamente efectuado pelo requerente, e emitido o alvara, a omissao

da formalidade contratual perde toda relevanciaZ.
82° - Dever de execucao da obra pela Camara Municipal

16. A condicdo prevista no art. 25° n.° 1 do RJUE, porém, ndo é um simples
requisito formal da viabilizacdo de um acto de licenciamento mas, antes,
uma medida destinada a assegurar a dotacdo efectiva das infra-estruturas
devidas.

17. Ao determinar-se 0 encargo de uma infra-estrutura considerada necessaria
(sem a qual ndo poderia ter sido concedido o licenciamento), esta-se,
necessariamente, a determinar a realizacdo dessa infra-estrutura.

18.Ndo se trata, por isso, de uma condicdo exclusivamente unilateral,
unicamente vinculativa para o requerente: tendo o Municipio assumido a
execucdo da infra-estrutura e o requerente depositado o pagamento, o

2 Trata-se de uma figura conhecida como formalidade n&do essencial, desenvolvida pela doutrina e pela
jurisprudéncia a proposito da validade dos actos administrativos mas aplicavel, também, a eficicia: a
omissdo de uma formalidade prescrita por lei pode prejudicar a validade ou a eficacia do acto sobre que
incide, quando a finalidade visada com a exigéncia dessa formalidade seja atingida de outro modo, sem
lesdo relevante para o interesse publico ou para os direitos do particular. Mas, de todo o modo, a luz do
disposto nos artigos 184° e 185° n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo, a pretericdo da forma
escrita do contrato apenas teria como valor negativo a anulabilidade (art. 135°) e, por conseguinte, h&
muito que ja ocorrera a sua convalidacéo pelo decurso do tempo (art. 141°).



Municipio fica constituido no dever de realizar a prestacdo que lhe
compete.

19.Assim, ainda que ndo exista uma vinculagdo contratual formal,
determinando os prazos e os termos especificos da obrigacédo de realizar as
infra-estruturas, o requerente do licenciamento tem, no minimo, um
interesse legalmente protegido no cumprimento desse dever.

20.Antes de mais, por ter depositado uma caucdo para esse efeito, cujos
encargos bancarios continua a suportar.

21.Mas também como morador no local, titular do direito fundamental a
qualidade de vida nos meios urbanos, consagrado no art. 66°, n.°1,en.° 2,
alinea d), da Constituicdo, sendo ele o principal prejudicado com a
auséncia dessa infra-estrutura.

22.0 dever de execucdo das infra-estruturas pagas pelo requerente decorre,
ainda, do principio da boa fé da Administragdo Publica, consagrado nos
art. 266°, n.° 2, da Constituicéo, e no art. 6°-A do Cédigo do Procedimento
Administrativo: ndo pode o Municipio, por um lado, exigir o custeio de
infra-estruturas que considera necessarias, assumindo a tarefa de as
executar, para, depositada a caucdo pelo particular, deixar as infra-
estruturas por realizar.

23.0 particular fica duplamente prejudicado, pois suporta 0S encargos
financeiros e, por outro lado, permanece lesado na sua qualidade de vida
pela auséncia da infra-estrutura devida.

24.Na falta de uma definicdo expressa dos prazos para inicio e conclusdo das
infra-estruturas a executar pela autarquia, deve ter-se em consideracéo o
prazo estabelecido, pela prdpria, para a execucdo da obras licenciadas,
uma vez que a finalidade que preside a ambas € a mesma: possibilitar a
criacdo de uma habitacdo em condicdes de ser utilizada.

25.Tal integragdo resulta da aplicacdo do principio da boa fé da
Administracdo Publica, considerando o objectivo comum visado pela
estipulacdo desses trabalhos (art. 6°-A, n.° 2, alinea b), do Cddigo do
Procedimento Administrativo).



26.Parece-me, pois, indiscutivel que o Municipio de Marinha Grande deve
executar (deveria ter ja executado) a infra-estrutura em falta, que fora
prontamente paga pelo requerente.

27.Acresce o dever de reducdo proporcional do encargo, nos termos expostos
nos pontos 4 a 7 do § 1°.

8 3°- Revogacao da condigéo e dever de devolucéo da caucéo

28.Sem prejuizo das conclusGes acima alcancadas, quanto a validade e
eficacia do licenciamento da construcdo e ao dever de execucdo da infra-
estrutura em falta, ndo se pode deixar de ter presente a circunstancia de
estar, actualmente, prevista a remodelacdo desse mesmo projecto de infra-
estruturas, por forca da integracdo no Plano de Pormenor da Garcia.

29.Tal situacdo pode justificar o protelamento da execucdo da estrada, de
modo a que esta venha a ser enquadrada na execugéo do referido plano.

30.Neste sentido, depbem os principios da racionalidade e da eficiéncia,
inerentes a prossecucdo do interesse publico, consagrados artigos 266°, n.°
1, e 267° da Constituicdo: ndo faz sentido executar-se uma estrada (ainda
para mais, a expensas do particular), para se refazer tudo de seguida, no
ambito da execucéo do plano de pormenor.

31. A execucdo da infra-estrutura no ambito do plano de pormenor permitira,
alias, assegurar a justa reparticdo dos custos dessa infra-estrutura, através
dos mecanismos de perequacéo legalmente previstos.

32.No entanto, ao relegar a execucdo da infra-estrutura para aquele momento,
a Camara Municipal esta, necessariamente — ainda que de forma implicita
- a revogar a prestacdo imposta ao reclamante, no acto de licenciamento
da construcdo, substituindo-a pela realizagdo das infra-estruturas do plano
de pormenor.

33.Trata-se de uma revogacdo por substituicdo, nos termos do art. 147° do
Caodigo do Procedimento Administrativo (CPA).

34.A condigdo imposta pelo acto de licenciamento da construcdo do
reclamante, nos termos do art. 25° n.° 1, do RJUE, encerrava duas
obrigacdes distintas:



a) aobrigacdo de custear a infra-estrutura, a cargo do requerente;

b) a obrigacdo de executar a infra-estrutura, a cargo do Municipio
(que confere ao requerente um interesse legalmente protegido).

35.No que respeita a prestacdo do requerente, verificou-se que a condicao é
ilegal, por ndo observar a medida da proporcionalidade.

36. A revogacéo da condicdo inicialmente estabelecida, com substituicédo pela
execucdo da estrada no ambito do plano de pormenor, permite assegurar o
cumprimento do dever assumido pela autarquia — ndo afectando, assim, o
interesse legalmente protegido do particular - corrigindo, por outro lado, o
vicio de proporcionalidade da prestacdo imposta ao requerente: este, em
lugar de custear integralmente a infra-estrutura, passa a pagar apenas a
parte que lhe couber no calculo perequativo do plano de pormenor.

37.Tal revogacdo parcial, por substituicdo, é permitida, desde logo, pelo art.
140°, n.° 2, do CPA, pois trata-se de eliminar a parte do acto desfavoravel
ao titular do direito, salvaguardando o interesse legalmente protegido
inerente & execucdo dessa infra-estrutura, no &mbito do plano de

pormenor3.

11
Conclusoes

I. A licenca de construcédo é plenamente vélida e eficaz;

Il. A condicdo estabelecida com o licenciamento, apesar de se mostrar
desproporcionada diante da prestacdo imposta ao requerente, foi por este
cumprida, vinculando a autarquia ao dever de executar a prestacdo ai
assumida;

[1l. Encontrando-se prevista a redefinicdo e a execucdo, no ambito do Plano de
Pormenor de Garcia, da infra-estrutura objecto da condicdo estabelecida no

3A violagdo da regra da proporcionalidade, imposta pelo art. 25° n.° 3. do RJUE, seria susceptivel de
causar a anulabilidade dessa condicdo. N&o tendo havido revogacdo nem anulacdo dentro do prazo
legalmente devido, a invalidade ficou sanada. Aplica-se, por esta razdo, o regime da revogacao de actos
validos constitutivos de direitos ou interesses legalmente protegidos.



VI.

VILI.

VIII.

acto de licenciamento em questdo, é legitima a substituicdo do projecto
inicial pelo projecto que vier a ser definido no referido plano de pormenor;

Deve, no entanto, a Camara Municipal proceder em conformidade,
revogando a condicdo estabelecida no acto de licenciamento e
determinando, expressamente, a realizacdo desse projecto no @mbito da
execucdo do plano de pormenor;

Revogada a condicdo, deve ser restituida a quantia depositada a titulo de
caucao;

Caso, no entanto, a Camara Municipal entenda executar a obra
imediatamente, deve repor a proporcionalidade do financiamento cobrado
ao requerente;

Na falta de mecanismo especifico, a reposicdo da proporcionalidade tera de
ser assegurada através da devolugédo do excedente;

Deve, por fim, ficar assegurada, em regulamento municipal, a previsédo da
reducdo proporcional das taxas devidas pela realizacdo de infra-estruturas
urbanisticas, estipulada pelo art. 25° do RJUE.

Recomendacéo

Nos termos do disposto no artigo 20°, n.°1, alinea a), da Lei n.°9/91, de 9 de
Abril, e em face das motivacbes precedentemente expostas, recomendo a
Céamara Municipal de Marinha Grande:

A revogacéo da condigdo imposta ao requerente do licenciamento da
construcao acima identificada;

A restituicdo, ao requerente do licenciamento, da totalidade da
guantia por este despendida para efeitos de cumprimento da referida
condicdo, deduzidas as despesas relativas aos trabalhos ja realizados
pela autarquia;

A determinacdo da realizacdo da infra-estrutura em questdo no
ambito da execucdo do Plano de Pormenor da Garcia, assegurando a



substituicdo da prestacéo assumida pela Camara Municipal e, desse
modo, a proteccéo do interesse legalmente protegido do requerente;

IV. A aplicagdo, no ambito do Plano de Pormenor da Garcia, dos
mecanismos de perequacao legalmente previstos;

Recordo, por fim, a V. Ex.a. 0 6nus contido no art. 38° n°2, do citado Estatuto
do Provedor de Justica, para o qual me permito pedir a melhor atencéao.

O Provedor de Justica,
H. Nascimento Rodrigues
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