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1. INTRODUGAO

O presente relatério pretende analisar os compromissos urbanisticos, nomeadamente operacoes
de loteamento, pedidos de informacdo prévia, licencas e processos no ambito do Regime
Extraordinario da Regularizagdo de Atividades Econdmicas (RERAE) existentes na area do

municipio de Ferreira do Zézere.

Para proceder a representacao dos mesmos, partiu-se da informacéo disponibilizada pela divisdo

de obras da Camara Municipal de Ferreira do Zézere.
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2. ENQUADRAMENTO LEGAL

O Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio, que procede no cumprimento do estabelecido no
artigo 81° da Lei de Bases Gerais da politica publica de solos, de ordenamento do territorio e do
urbanismo, n.° 31/2014, de 30 de maio, remete-nos a revisdo do Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestéo Territorial (RJIGT). No artigo 97.° do referido Decreto-Lei n.° 80/2015,
14 de maio, estdo estabelecidos os documentos que acompanham os planos municipais de
ordenamento do territério. Os planos municipais devem ser acompanhados por elementos
complementares, dos quais, a apresentacao da planta e relatério com a indicacdo dos alvaras
de licenca e dos titulos de comunicacéo prévia de operagdes urbanisticas emitidos, bem como

das informag®8es prévias favoraveis em vigor na area de intervencéo do plano.

Sao juridicamente tidos por compromissos do plano, as operacdes urbanisticas que ndo estdo
sujeitas ao mecanismo da suspensao das normas previsto no artigo 12.°-A do Regime Juridico
da Urbanizacéo e Edificacdo (RJUE) em conjugag&o com o previsto no RJIIGT. Umas encontram-

se expressamente previstas na lei, outras ndo estado nelas referidas.

No que concerne as primeiras, o RJIGT exclui expressamente do ambito da aplicagdo da
suspenséo os procedimentos de informacgéo prévia, de licenciamento e de comunicacéo prévia
gquando digam respeito a obras de reconstrucao ou de alteracao de edificacBes existentes, desde
que tais obras néo originem ou agravem a desconformidade com as normas em vigor ou tenham

como resultado a melhoria das condi¢des de seguranca e de salubridade das edificagfes.

Esta solucdo tem toda a légica se tivermos presente que estamos, nestes casos, perante
situagBes de garantia do existente nos termos previstos no artigo 60.° do RJUE. Isto é, trata-se
de operacgdes que, por ndo poderem ser indeferidas com base nas regras do novo plano, também
ndo podem ser afetadas por qualquer medida de salvaguarda deste. Apenas assim ndo sera se
o plano fizer uma opc¢éo expressa de colocar em causa estas edificacfes, o que pode suceder
desde que haja lugar a indemnizacao aos interessados.

Encontram-se igualmente excluidos desta suspensédo os procedimentos de licenciamento ou de
comunicacao prévia cujos pedidos tenham sido instruidos com informacao prévia favoravel de
caracter vinculativo (artigo 17.°, n.° 4, do RJUE). E isto apesar do RJIGT considerar, em geral,
que devem ser suspensos o0s proprios pedidos de informacéo prévia cuja tramitagéo se inicie ou

estivesse em curso a data do inicio da discusséo publica.

Em qualquer um destes casos, ndo havera sequer, ab initium, suspenséo de procedimentos, pelo
gue ndo € necessaria a pratica de um ato administrativo a levantar tal suspensédo. Ainda assim,
por uma questéo de clareza e segurancga juridica, nestes casos, deve ser dada nota ao particular

da continuacdo do procedimento.
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Por sua vez, varias séo as situagfes que, na nossa 6Otica, embora ndo expressamente referidas
na lei, ficam igualmente a margem da suspensédo dos procedimentos, precisamente porque 0s
interessados dispdem ja de uma decisdo da Administracéo que define a sua posicao juridica de

forma estavel, isto é, que a coloca a margem de evolu¢des normativas posteriores.
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A. A primeira dessas situacfes corresponde aos procedimentos de licenciamento de

obras de edificagcdo em curso ap6s a aprovacao do projeto de arquitetura.

Considerando, como consideramos, que com a aprovacdo do projeto de arquitetura se aprecia,
de forma definitiva, a conformidade do mesmo com as normas legais e regulamentares
aplicaveis, entdo teremos de concluir que, ocorrendo esta aprovacdo em momento anterior a
abertura da fase da discusséo publica do plano, a mesma ndo podera, naturalmente, ser afetada
pela suspensdao cautelar dos procedimentos, visto que, mais do que na hipétese da informacao
prévia (que o legislador expressamente exclui do ambito da suspensao), o respetivo titular
disp6e, nestes casos, de uma posicao juridica estavelmente definida. A conformidade do projeto
com os planos é feita, de facto, no momento de apreciacdo do projeto de arquitetura, ficando,
assim, tal questéo definitivamente decidida. As questdes que ficam por apreciar sdo apenas as
relativas aos projetos de especialidades, as quais, em regra, sdo imunes as alteracdes de

planeamento.

N&o era, porém, neste sentido que vinha decidindo o Supremo Tribunal Administrativo, ao afirmar
uniformemente que o ato de aprovacgdo do projeto de arquitetura se apresentava como um ato
preliminar do procedimento de licenciamento e que “a deliberacdo que se limita a aprovar o
projeto de arquitetura e a legitimar a prossecuc¢do do procedimento ndo se traduz num ato
constitutivo de direitos...”. (Para uma abordagem genérica desta jurisprudéncia cfr. Antdnio
CORDEIRO, Arquitetura e Interesse Publico, Coimbra, Almedina, 2008, em especial p. 273 e ss. e
Maria Cristina Gallego dos SANTOS, “Apreciagdo e aprovagao do projeto de arquitetura — o
esquico, o projeto e a complexidade da norma — artigo 20.° do RJUE.” in O Urbanismo, o
Ordenamento do Territério e os Tribunais, cit., p. 191 e ss.) Isto muito embora se denotasse ja
uma tendéncia para o Supremo Tribunal Administrativo inverter por um caminho diferente, pois
ja vinha afirmando ser aquele o ato que se destina, de forma final, a pronunciar sobre a
conformidade da obra com os instrumentos de planeamento aplicaveis (cfr. Acérddo do Supremo
Tribunal Administrativo de 12 de Margo de 2007, proferido no &mbito do Processo n.° 0620/07)
e equiparando-o ao ato de licenciamento para efeitos indemnizatérios, considerando que “...a
deliberagdo camararia que... aprova o projeto de arquitetura, ndo sendo embora o ato final do
procedimento de licenciamento... é, no entanto, constitutiva de direitos para o proprio particular
requerente, criando em favor deste expectativas legitimas no licenciamento, que a partir dai... ja
ndo podera ser recusado com fundamento em qualquer desvalor desse mesmo projeto...” (cfr.
Acoérdado da 12 Sec¢do do Supremo Tribunal Administrativo de 16 de Maio de 2001, Processo n.°
46.227, no qual se reconhecem os “naturais efeitos constitutivos de direitos” do ato de aprovacao

do projeto de arquitetura).
A viragem definitiva desta linha jurisprudencial parece ser atualmente uma realidade

incontornavel como o prova o Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul (2.° Juizo) de 28

de outubro de 2009, Processo n.° 4110/08, o Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, da
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mesma data, Processo n.° 4399/08) e o Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 14 de
Julho de 2010, Processo n.° 0321/10. Para um comentario ao primeiro destes arestos cfr.
Fernanda Paula OLIVEIRA, “Agua mole em pedra dura....”. De novo o ato de aprovacéo do projeto

de arquitetura, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 84, 2010, p. 46-56.
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B. Igualmente excluidos do ambito desta medida cautelar ficam os procedimentos
referentes a edificacdo em lotes resultantes de operagcBes de loteamento tituladas por

alvara.

Sendo o licenciamento de uma operacédo de loteamento um ato de caracter real, isto €, um ato
que define as condi¢des de ocupacédo de um determinado prédio, as suas prescricées produzem
efeitos e vinculam o promotor do mesmo, a cadmara municipal e os adquirentes dos lotes (cfr.
atual artigo 77.°, n.° 3, do RJUE).

Por ter estes importantes efeitos reais encontra-se o alvard de loteamento sujeito a registo
predial, ndo sendo legitimo as entidades referidas desrespeitar as especificacdes nele

estabelecidas.

Os atos de licenciamento ou admiss@o de comunicacdes prévias de operagdes de loteamento
procedem a transformacao fundidria da area de intervencéo e a criagdo de lotes urbanos (i.e.,
destinados a edificacdo urbana), sendo o respetivo alvara (condi¢do de eficacia daqueles atos)
o facto relevante para efeitos registrais (cfr., neste sentido, o artigo 54.° do Cdodigo de Registo
Predial).

Se o loteamento tem como efeito a constituicdo de lotes urbanos que, ademais, inscrevem, nos
termos que forem definidos nas especificagbes do alvara de loteamento (ou de eventuais
elementos anexos que dele sejam integrantes), potencialidade edificatéria e respetivos
parametros, entdo terd de se concluir que o mesmo confere o direito a edificabilidade nele
previsto (dai que as edificacdes a concretizar nos mesmos estejam atualmente sujeitas a uma
comunicacao prévia, correspondendo a sua admissdo a um ato que, limitando-se a verificar o

cumprimento das prescrigfes do loteamento, permitem o exercicio de direitos pré-existentes).

Isto é, explicitando melhor, a licenca de loteamento e respetivo alvara conferem ndo apenas o
direito a transformacéo fundiaria dos solos por eles abrangidos, mas também, em virtude de
darem origem a lotes urbanos (isto €, destinados a edificagdo), o direito & concretizagdo das
operacdes urbanisticas previstas para 0s mesmos, servindo a comunicagdo prévia que venha a
ser conferida quanto a estas para verificar se o direito que se pretende exercer coincide com o

que consta daquela licenca e respetivo alvara.

Ora, mesmo que as normas urbanisticas, maxime as disposic6es de planeamento, venham
posteriormente a ser alteradas, a verdade é que o loteamento, e bem assim todas as suas
especificagdes, se mantera em principio imune a tais modifica¢es, por forgca do principio geral

tempus regit actum (artigo 67.° do RJUE).
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Apenas assim nao sera caso o plano facga, de forma expressa, uma opc¢do de sentido contrario,
situacdo a que se aplica o disposto no artigo 48.° do RJUE, com pagamento de indemnizagéo

aos interessados afetados.

Se tal ndo suceder, prevalecem as prescricdes constantes do alvara de loteamento, pelo que,
sendo apresentada uma comunicacao prévia para a realizacdo de obras num dos lotes por ele

abrangidos, tem esta de ser apreciada e decidido (admitida) a luz das prescri¢cdes do alvara.

E se assim &, entdo terdo de ficar a margem da suspenséo de procedimentos prevista no RJIGT
as comunicacdes prévias de obras de edificagao a erigir nos lotes resultantes de uma licenga de
loteamento uma vez que, na auséncia de previsdo expressa do plano nesse sentido (e que a
existir implicaria o0 pagamento de uma indemnizacéo aos interessados), o novo plano ndo tera,
também, aplicacdo naquela area. Para mais desenvolvimentos sobre a caracterizagdo das
operacdes de loteamento e os seus efeitos em face da alteracdo do quadro normativo aplicavel
cfr. Fernanda Paula OLIVEIRA, Loteamentos Urbanos e Dindmica das Normas de Planeamento,
Breve Reflexdo Sobre as Operacdes de Loteamento Urbano e as Posi¢des Juridicas Decorrentes

dos Respetivos Atos de Controlo, Coimbra, Almedina, 2009.
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C. Igualmente excluidos do dmbito de aplicagao da “suspensao dos procedimentos” estao

os procedimentos de emissédo de autorizagdo de utilizag&o.

A autorizagdo de utilizagdo, na sequéncia de obras sujeitas a licenga ou comunicacao prévia,
limita-se, de acordo com o previsto no artigo 62.°, n.° 1, do RJUE, a verificar se a obra foi
concluida nos termos do projeto aprovado (no ambito do qual se verificou se o edificio esta

adequado para 0 uso previsto).

Embora se trate, neste caso, de um novo procedimento, distinto do que foi levado a cabo para o
controlo prévio das obras, encontra-se umbilicalmente ligado aquele, ndo havendo, atenta a sua
finalidade, lugar a aplicagdo do novo plano, pois se tal sucedesse estar-se-ia sempre a valorar
duplamente os mesmos fundamentos para fundar atos de indeferimento e pretensdes
urbanisticas do particular, o que é claramente vedado pelos principios da segurancga juridica e
da confian¢a dos particulares na atuacéo da Administrac@o. Por este motivo esta a autorizagdo
de utilizacao excluida do ambito de aplicacdo desta medida cautelar dos planos, ndo devendo

suspender-se os procedimentos de autorizagdo de utilizagdo mencionados.

Também nas hipéteses em que em causa esteja a emissao de uma autorizacao de utilizacdo ou
de uma alteracao de utilizac&@o para edificios ou fragBes autbnomas que ndo carecam de obras
ou cujas obras ndo se encontrem sujeitas a licenca ou comunicacao prévia, nos parece de excluir
que o procedimento para a emissao de tal ato fiqgue suspenso ao abrigo do disposto no RJIGT.
Desde logo, porque este artigo, que inscreve os termos base da regulamentacdo da suspenséo
de procedimentos, expressamente excluiu a figura das autorizacdes, relegada agora, nos termos
do RJUE, para as situacfes de utilizacdo de edificios e suas fracdes, o que € um sintoma no
sentido de ndo lhes querer ver aplicado o regime juridico nele disposto. Depois porque parece
ter considerado o legislador que as situacdes previstas no artigo 62.°, n.° 2, do RJUE, apesar de
chamarem a colagao a apreciagdo da “conformidade do uso previsto com as normas legais e
regulamentares aplicaveis”, ndo eram suficientemente relevantes para motivar uma qualquer
suspensao do procedimento ao abrigo do disposto no RJIGT. Note-se que podera ter estado
subjacente nesta hiptese uma certa ideia de prote¢éo do particular que, tendo realizado obras
que se encontravam na sua disponibilidade (por exemplo obras de alteragdo no interior do
edificio) para albergar uma nova utilizacdo do mesmo, se veria depois impossibilitado temporéaria
ou definitivamente, por via da suspenséo do procedimento e entrada em vigor de um novo plano,

de concretizar tal novo uso.
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D. Por fim ficam excluidos da “suspensao de procedimentos” aqueles cujo licenciamento

tenhaja ocorrido, faltando apenas a emissao do alvara.

No procedimento tendente a formacdo de um ato administrativo, apés o cumprimento de todos
os tramites destinados a preparar a decisao, o 6rgao competente estd em condicdes de praticar
0 ato administrativo para que todo o procedimento tende. O designado momento constitutivo
corresponde, assim, ao momento em que o 6rgdo da Administracdo faz uma avaliacédo final de
todos os elementos recolhidos ao longo do procedimento (em especial na fase instrutéria) —
avaliacdo essa que pode ser designada de ponderacao — produzindo o ato principal ou tipico do

mesmo.

Com a verificagdo do momento constitutivo o ato esta "pronto”, mas tal nem sempre significa que
0 mesmo esteja imediatamente apto a produzir os seus efeitos. Nas situacbes em que tal
correspondéncia se nédo verifique, torna-se necessaria a pratica de atos que, ndo acrescentando
nada ao contelildo ou a validade do ato principal, vao permitir que o0 mesmo produza os efeitos
para que tende. Este &, precisamente um dos casos em que hé interesse em distinguir as

questdes da validade das da eficacia do ato administrativo.

A ndo coincidéncia destes dois termos determina a possibilidade da existéncia de atos que,
apesar de vélidos, ndo sdo ainda eficazes, situacdes em que a pratica do ato se torna necessaria
a préatica de um outro (administrativo ou instrumental) que permita a producgédo dos efeitos para
que aquele tende. Trata-se de um ato que se vai limitar a remover os obstaculos a operatividade
efetiva do primeiro e ndo de um ato que se refere a momentos intrinsecos do ato administrativo.
No caso de procedimento de licenciamento, o ato de licenciamento corresponde ao momento
constitutivo do procedimento de licenciamento. E este o ato administrativo central deste
procedimento, aquele que define a situacao juridica do particular ou, em termos dogmaticos,
aquele que remove o limite legal ao exercicio do direito (o limite imposto por lei ao ius aedificandi
—abrangendo o direito de edificar mas também a liberdade de urbanizacéo e de divisdo fundiaria
do solo) Com efeito, sendo as constru¢cfes e os loteamentos urbanos formas importantes de
ocupacdao dos solos que podem contender com interesses publicos preponderantes, estabeleceu
o legislador uma proibicéo destas formas de ocupacdo. Admite a lei, no entanto, que, se no caso
concreto (e ponderados todos os interesses — publicos e privados — envolvidos) as construcfes
ou operacdes de loteamento que se pretendem concretizar ndo puserem em causa esses
interesses publicos, a Administragdo pode remover o limite legal existente, mediante a atribuicao
da respetiva licenca. Significa isto que vigora no ordenamento juridico portugués o principio da

proibicdo de construir ou lotear com reserva de licenciamento.

Deste modo, encontrando-se a tramitacdo do procedimento de licenciamento dividido em varias

fases, a deliberacdo da camara municipal que defere o pedido de licenciamento corresponde ao
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seu momento principal (constitutivo), por se traduzir naquele em que se define a situacgao juridica

(com efeitos externos) do respetivo requerente.

O momento constitutivo do procedimento administrativo de controlo prévio a possibilidade de
realizacdo da operacdo urbanistica pretendida (isto é, do procedimento de licenciamento) €&,
deste modo, a deliberacdo da camara municipal que consubstancia o deferimento do pedido de

licenciamento.

Nao obstante isto, a lei entende que este ato s6 podera produzir os respetivos efeitos juridicos
apos a emissdo de um documento que servira de titulo a licenga: o alvara (cfr. artigo 74.2, n.° 1
do RJUE). Este assume, assim, a natureza juridica de ato integrativo da eficacia do ato de
licenciamento: trata-se de um ato que nada acrescenta a definicdo da situacao juridica do
particular perante a possibilidade de realizar a operagéo urbanistica.

O alvara traduz-se, assim, apenas num documento que serve de titulo ao (verdadeiro) ato
administrativo que € o licenciamento. De notar que este diploma legal que se encontra
atualmente em vigor faz uma diferenciacao clara entre o ato administrativo final do procedimento
de controlo prévio das operacfes urbanisticas (licenca ou autorizagdo) e o respetivo titulo (o
alvara), reportando apenas aquele todos os efeitos juridicos relevantes: a titulo de exemplo, fala-
se agora em alteracao a licenca (artigo 27.°) e caducidade da licenga (artigo 71.°) em vez de
alteracdo ao alvara e caducidade do alvara como acontecia nos anteriores diplomas legais que
foram revogados (Decreto-Lei n.° 445/91 e 448/91).

Ora, como o ato de licenciamento ja foi praticado nas situa¢gdes a que agora nos referimos —em
que em falta se encontra apenas a emissdo de um alvard —, nunca um plano superveniente se
poderia vir a aplicar. Esta €, alids, de todas as referidas, aquela situagdo em que a posicao
juridica do interessado se encontra definitivamente definida, ndo |he podendo ser aplicadas
normas urbanisticas entradas em vigor posteriormente.

Efetivamente, ndo ha, como vimos, como diluir, neste caso, as fases constitutiva e integrativa de
eficacia do ato de licenciamento, uma vez que até os pressupostos de que depende a emissdo
da licenca (cfr. os motivos de indeferimento previstos no artigo 24.° do RJUE) e os motivos de
rejeicio da passagem do alvard sdo claramente diferenciados e reportam-se a avalia¢des
distintas no ambito deste complexo procedimento administrativo. Por esse motivo, a emissao do
alvara nunca pode ser rejeitada com base na entrada em vigor de novos normativos legais

aplicaveis a pretensao, como claramente se verifica pelo disposto no n.° 5 do artigo 76.°.
E se assim é, ndo fara sentido suspender o procedimento de licenciamento quando em causa

esta apenas a emissao do alvara ja que este é um ato devido da Administracdo, que se furta a

quaisquer consideracfes resultantes da entrada em vigor do plano em discusséo publica.
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E. Com exclusdo das situacBGes referidas no ponto precedente, cujos procedimentos
nunca chegam a suspender-se, todos as restantes (quer se trate de procedimentos que
tenham dado entrada nos respetivos servicos antes da abertura da fase da discusséo

publica do plano, quer em momento posterior), ficam automaticamente suspensos.

Tal ndo significa, porém, que esta suspensdo se mantenha ja que, como referimos, ha uma
obrigacao do 6rgdo competente proceder, em determinadas circunstancias, ao levantamento da

mesma.

Qualquer das situacdes analisadas neste ponto pressupde uma analise técnica dos pedidos
apresentados pelos particulares de forma a determinar a necessidade de ser levantada ou ndo
a suspensdo e, no primeiro caso, se a decisdo final deve ser dada de forma definitiva ou
condicionada. No entanto, esta € uma decorréncia exigida por uma correta aplica¢éo do principio
da proporcionalidade e pela necessaria ponderacao devida a afetacao das pretensdes juridicas
dos interessados pelos procedimentos de planeamento em curso e pela ado¢éo de medidas que

visam a salvaguarda destes ultimos.

Torna-se, por isso, relevante identificar, de forma clara, quais os procedimentos que
permanecem suspensos e quais aqueles cuja suspensdo deva ser levantada, sendo ainda
necessario distinguir, relativamente a estes Ultimos, quais os procedimentos que devem obter
uma deliberacao final definitiva dagueles cujas decisdes ficam condicionadas a entrada em vigor

do plano. Varias sédo estas hipoteses.
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G. Procedimentos cujos pedidos terdo, ao abrigo das novas regras urbanisticas, uma

decisdo diferente daquela que se imp&e em face das regras urbanisticas em vigor

As situacbes a que aqui nos referimos correspondem aquelas em que os pedidos de
licenciamento, comunicacao prévia ou informacéo prévia venham com elevada probabilidade a
ter, ao abrigo do plano colocado em discusséo publica, uma decisao diferente da que teriam ao

abrigo do plano em vigor.

Se se tratar de um pedido que deva merecer, a luz da proposta de plano sujeita a discussao
publica, uma deciséo de indeferimento quando a mesma seria de deferimento ao abrigo do plano
vigente, a suspensédo determinada automaticamente com o inicio da fase de discussédo publica
deve permanecer, pois apenas desta forma se evita que sejam praticados atos de deferimento
de pretens0es particulares que, muito provavelmente colocardo em causa os futuros planos. Tal
suspensao permanecera até a entrada em vigor do plano ou até ao maximo de 150 dias, como

resulta do disposto no RJIGT.

No caso de se tratar de um pedido que, em face do plano colocado a discusséo publica tenha de
ser deferido, ainda que tivesse de ser indeferido a luz do plano atual (que permanece em vigor),
aplica-se o disposto no RJIGT: deferimento do pedido, mas com o0s seus efeitos suspensos até
a entrada em vigor do plano sujeito a discusséo publica, contando que este, naturalmente,

continue, na sua versao definitiva, a permitir aquela pretenséo urbanistica.

Note-se que, neste caso, uma eventual cessacao da suspenséo dos procedimentos apos o prazo
méaximo de 150 dias ndo podera ter efeitos similares aos da entrada em vigor do plano sujeito a
discussdo publica, ja que o deferimento (condicionado) nunca podera suplantar a formulacdo do

plano ainda em vigor que ndo enquadra aquela pretenséo juridica.
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H. Procedimentos cujos pedidos nao terdo, ao abrigo das novas regras urbanisticas, uma

decisdo diferente daquela que se imp&e em face das regras urbanisticas em vigor

Nas situacdes a que aqui nos referimos, a solucdo tera de ser procurada no principio da
proporcionalidade, nos termos do qual ndo deve permanecer suspenso um procedimento cujo
pedido néo tera, ao abrigo das novas regras, uma decisdo diferente daquela que decorre das

regras urbanisticas em vigor.

Assim, se o plano vigente determinar o indeferimento de um pedido que, a luz do plano posto em
discussao publica, tera igualmente de ser indeferimento, nenhum 6bice havera a que tal
indeferimento ocorra. E que, como vimos, e no caso concreto, mantém-se em vigor o plano em
reviséo, pelo que ndo havendo raz6es objetivas que justifiquem a suspenséo do procedimento —
por ndo haver, a luz do projeto colocado a discussdo publica, uma solugéo diferente a dar a
pretensdo urbanistica —, ndo subsistird qualquer motivo que deva obstar a tal indeferimento e,

portanto, a uma concluséo do procedimento de iniciativa particular.

O mesmo se diga se a solugéo a luz de ambos os termos de comparacdo — o plano em vigor e o
plano colocado em discussao publica — for de deferimento do pedido. Nestes casos, também
deve ser levantada a suspensdo do procedimento e ser decidida a pretensdo urbanistica no
sentido pretendido pelo requerente. E ndo havera aqui que deferir condicionalmente a pretenséo
do particular, de modo a que este apenas possa exercitar a mesma apos a entrada em vigor do
plano revisto ou da cessacao da suspensédo de procedimentos, isto porque o deferimento sera o
ato devido a luz do plano em vigor. Esta Ultima posicao revela, por parte das respetivas autoras
(Fernanda Paula OLIVEIRA e Dulce LOPES), uma evolucao do entendimento que haviam defendido
em “Medidas cautelares dos planos”, publicado na RevCEDOUA. N.° 10, 2-2002.
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I. Atotalidade das situacGes a que nos referimos supra pode ser sistematizada no seguinte

quadro conclusivo.

EXCLUSAO DA
SUSPENSAO DE
PROCEDIMENTOS

Area néo abrangida por novas regras urbanisticas

Area a abranger

por novas regras

1. Projetos relativos a edificagfes previstas no artigo 60.° - RJIUE

2. Projetos instruidos com pedido de informagé&o prévia

3. Procedimentos em curso apds a aprovacao do projeto de arquitetura

4. Procedimentos de comunicacao prévia referentes a obras de edificagéo
a erigir em lotes resultantes de operagfes de loteamento tituladas por|

alvara

5. Pedidos de emisséo de autorizacéo de utilizagédo

6. Pedidos de emissédo de alvara de licenciamento

Sem levantamento

da suspenséo

No caso de pedidos a deferir de acordo com o plano em vigor, mas a

indeferir de acordo com o plano sujeito a discussao publica

SUSPENSAO
AUTOMATICA

Com levantamento

da suspensao

Quando a deciséo a luz dos dois planos (em vigor e em discusséo publica
seja igual: decisao final (de deferimento ou de indeferimento) definitiva
guando a deciséo seja de indeferimento segundo o plano em vigor, mas
de deferimento segundo o plano em discussado publica: deferimento do
pedido com decisd@o final condicionada a entrada em vigor do plano

submetido a discussao publica

Cfr RJUE Comentado, Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves e Dulce Lopes, 4.2edicdo, Almedina 2016
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Regimes extraordinarios, especiais e transitérios

i) Nas atividades econdmicas:

A par das situac@es referidas ha que ndo descurar a existéncia de regimes legais que adotam
medidas extraordinarias e que por sua via estendem a garantia do existente a outras situacfes

para além das referidas. E o que acontece com o RERAE.

O regime inicial encontrava-se regulado no Decreto-Lei n.° 165/2014. Este diploma considera
essencial criar um mecanismo que permita avaliar a possibilidade de regularizacdo de um
conjunto significativo de unidades produtivas que nao dispdem de titulo de exploracédo ou de
exercicio valido face as condi¢cdes atuais da atividade, designadamente por motivo de
desconformidade com os planos de ordenamento do territério vigentes ou com serviddes

administrativas e restri¢cbes de utilidade publica.

Da mesma forma, importa considerar aqueles estabelecimentos e exploracdes que, dispondo de
titulo valido de exploracdo ou de exercicio, estdo impossibilitados de proceder a sua alteragédo
ou ampliacdo, também por forca de condicionantes atinentes ao ordenamento do territério

supervenientes a sua instalagéo.

Encontrava-se nestas situacfes um acervo significativo de estabelecimentos industriais,
exploragbes pecuarias, exploragbes de pedreiras, bem como de exploragdes onde se realizam
operacdes de gestdo de residuos, autonomamente ou integradas em estabelecimentos
industriais, cuja relevancia econdmica é inequivoca. Acresce que, quanto a estas atividades, os
condicionalismos atinentes a sua localizacdo e funcionamento sédo semelhantes e convocam a

intervencao conjunta de entidades das administragfes central e local.

Em ambos os casos, a impossibilidade de regularizagdo ou o licenciamento das alteraces
pretendidas inviabiliza a possibilidade de melhoria do seu desempenho ambiental e coarta a
concretizacdo de projetos de investimento e de criacio de emprego. Registam-se,
inclusivamente, frequentes situacdes em que a alteracdo ou ampliacéo dos estabelecimentos e
exploracfes € determinada por exigéncias de melhor desempenho ambiental, que ndo podem
concretizar-se por forca da aplicacéo dos citados regimes territoriais.

Com efeito, os regimes juridicos sectoriais que disciplinam as atividades industriais, pecuarias,
de pesquisa e exploragdo de massas minerais e de operacdes de gestdo de residuos, tém
contemplado procedimentos excecionais de regularizacdo. N&o obstante, os referidos
procedimentos ndo tém sido plenamente eficazes, uma vez que, mesmo tendo sido emitida
pronincia favoravel no que se refere a viabilidade da regularizacdo da atividade, os titulos

provisérios emitidos caducam por motivos que se prendem com a falta de conclusdo dos
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procedimentos de adequacao dos instrumentos de gestao territorial ou das serviddes e restricdes
de utilidade publica, os quais ndo sdo concluidos no prazo fixado para laboragéo provisoria do

estabelecimento ou da instalacéo.

Considera-se, pois, necessario que a apreciacdo da possibilidade ou impossibilidade de
regularizacdo ou de alteracdo ou ampliacdo destes estabelecimentos e exploracdes seja
efetuada de forma célere e definitiva no ambito de uma ponderacédo integrada dos interesses
ambientais, sociais e econémicos e dos interesses subjacentes ao ordenamento do territério. E
esta ponderacao integrada que deve constituir o pressuposto da deciséo sobre a possibilidade
de permanéncia dos estabelecimentos ou explora¢gfes no local ou a sua altera¢éo ou ampliacéo,

como regra geral.

S6 um juizo comparativo entre 0s custos econdmicos, sociais e ambientais da desativacdo do
estabelecimento ou desmantelamento das exploragfes, por um lado, e os prejuizos para o0s
interesses ambientais e do ordenamento do territério na sua manutencgao, por outro, habilita uma
decisdo informada e ponderada que permita a prossecuc¢do do interesse publico em cada caso
concreto, bem como a determinacdo das medidas corretivas a adotar por aquelas unidades
produtivas no &mbito das melhores préticas de gestdo ambiental, designadamente nos dominios
do ruido, da qualidade da 4gua ou da gestdo de efluentes. Deste modo, podera obter-se uma

inequivoca melhoria relativamente a situagédo atual.

Pretendia-se, pois, instituir um regime excecional e transitério, que uniformize o procedimento de
regularizacdo aplicavel aos estabelecimentos industriais, das exploragbes pecuérias, das
exploracfes de pedreiras e das exploracdes onde se realizam operacdes de gestéo de residuos,
autonomamente ou integradas em estabelecimentos industriais das unidades produtivas, até a
data dispersos pelos diplomas legais aplicaveis a cada tipologia de atividade e que atualmente,
por forgca do decurso do prazo, ja caducaram, com excecao dos relativos as atividades industriais,
cujo procedimento de regularizagao se encontre em curso a data da entrada em vigor do Sistema
de Industria Responséavel. Eram, ainda, estabelecidas medidas de articulagdo com o regime
especial relativo aos operadores de gestéo de residuos, previsto no artigo 15.° do Decreto-Lei
n.° 73/2011, de 17 de junho, alterado pelo Decreto-Lei n.° 67/2014, de 7 de maio, no sentido de
facultar aos estabelecimentos regularizados ao abrigo daquele regime a possibilidade de acesso
aos mecanismos de ponderacdo da adaptacdo das regras de ordenamento do territorio,

estabelecidos no presente regime excecional e transitério.

Num contexto de simplificacao de procedimentos e eficiéncia de recursos, por via do exercicio
conjugado das competéncias das diversas entidades da Administragdo Publica que devem
intervir nos procedimentos de regularizacéo, consagrava-se a realizacdo de uma conferéncia
decis6ria. Nesta medida, o reconhecimento, por decisdo do conjunto das entidades

administrativas com responsabilidades no procedimento de regularizacdo, da possibilidade de
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manutencdo do estabelecimento ou instalacdo ou da viabilidade da respetiva alteragdo ou
ampliacdo, expressa o reconhecimento do interesse regional e nacional na regulariza¢édo destas
situacdes, justificando a suspensdo dos instrumentos de gestéo territorial ou a cessacdo de
efeitos das condicionantes ao uso do solo, no ambito das competéncias legais dos 6rgaos

municipais e do Governo, nesses dominios.

De referir que, em alternativa, garantia-se que 0s municipios, atentos o interesse local em
presenca, disponham de um procedimento célere de alteracdo dos planos municipais em vigor
gue permite a regularizacdo sem suspenséao do plano municipal de ordenamento do territério. A
alteracéo das regras dos planos de ordenamento do territério dependia, em todos os casos, da
decisdo dos municipios e do Governo, nos termos da lei. Incluia-se, ainda, um mecanismo, que
em obediéncia ao principio da proporcionalidade, iria permitir simplificar os procedimentos de

legalizagdo urbanistica das edificacdes.

A fim de assegurar a protecdo do ambiente, da salde e da seguranca de pessoas e bens, durante
a pendéncia dos procedimentos de regularizacdo, era expressamente mantida a possibilidade
de adocao das medidas cautelares previstas no regime das contraordena¢des ambientais e nos

regimes especiais aplicveis, bem como dos respetivos meios cominatérios.

Com os seus efeitos caducados, foi publicada no dia 19 de julho a Lei n.° 21/2016 da Assembleia
da Republica com o objetivo da salvaguarda da regularizacdo das exploracdes pecuérias e
outras, alterando o prazo previsto pelo RERAE (Decreto-Lei 165/2014), que é prolongado em 1
ano (a contar da data de entrada em vigor da Lei) e com efeitos a 2 de janeiro de 2016. Além de
alterar o prazo, esta lei altera o &mbito do Decreto-Lei 165/2014, alargando as exploracfes que
a ela podem recorrer para regularizar a atividade e estende o regime a outras atividades,
permitindo que recorram ao regime "os estabelecimentos e explora¢cdes que se destinem ao
apoio da atividade agropecuéaria, da agricultura, da horticultura, fruticultura, silvicultura e

apicultura, designadamente armazéns, anexos e centrais de frio."
Para acautelar e dar resposta a estas realidades que sdo muitas e recorrente no territorio, foi
preocupacdo desta revisao criar condi¢cdes para ir ao encontro da teleologia legislativa, essencial
a promocéao e desenvolvimento econémicos,

ii) LegalizagBes

Garantia do existente
A importancia das edificacdes legalmente preexistentes tem sido crescente nos ultimos anos, na

medida diretamente proporcional ao aumento das constricbes que impendem sobre a

possibilidade de construcdo, sobretudo em areas néo urbanas.
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Por isso, é essencial — e isso reconheceu o0 RJUE, na sua versdo mais recente —, ndo sé
estabelecer um regime substancial diferenciado aplicavel as edificagcdes preexistentes (artigo
60.°), como ainda definir um regime procedimental que permita, com razoabilidade e objetividade,
a afirmacado de quais, afinal, sdo as edificagBes preexistentes, que poderdo beneficiar de um
tratamento urbanistico em regra mais favoravel.

E assim o fez o Regime Juridico mencionado, ao considerar que os regulamentos municipais
devem "fixar os critérios e tramites do reconhecimento de que as edificacdes construidas se
conformam com as regras em vigor a data da sua construgéo, assim como do licenciamento ou
comunicacao prévia de obras de reconstrucao ou de alteragdo das edificacOes para efeitos da

aplicacéo do regime da garantia das edificacdes existentes" (artigo 3.°, n.° 2, alinea e).

A analise desta questdo passa, no inicio, pela constatagdo do que, afinal, sdo edificagcbes

legalmente preexistentes.

Esta questdo é, em principio, facilmente resoltvel quando o interessado tenha licenciado a sua
edificacdo ou tenha desencadeado e concluido outro procedimento ainda que sucessivo, exigivel
para o efeito. Isto porque contara com um ato administrativo titulador que demonstrara
inequivocamente que a edificacdo existe legalmente e quais as suas caracteristicas
(naturalmente, se néo houve alteragbes posteriores, caso em que a obra pode ser parcialmente

ilegal)®.

Ja 0 mesmo nao sucede quanto esse procedimento administrativo ndo tenha existido, caso em
que devera ser feita prova da data da construcéo, de modo a firmar a sua existéncia legal numa

altura em que nao era exigivel qualquer controlo administrativo prévio.

Para este efeito, consideram-se legais as edificacdes que foram construidas anteriormente a
entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 38382, de 7 de agosto de 1951, Regime Geral da Edificagcfes
Urbanas (RGEU) ou, fora das sedes de concelho, as edificacbes construidas antes da
deliberagdo municipal que estendesse a aplicagdo do RGEU a toda a area municipal (artigo 1.°
do RGEU, com a redacédo dada pelo Decreto-Lei n.° 44. 258, de 31 de mar¢o de 1962).

Efetivamente, o RGEU veio exigir, pela primeira vez, para a doutrina e jurisprudéncia dominante,
licenciamento municipal nas “novas edificagbes ou em quaisquer obras de construgéo civil,
reconstrucdo, ampliacdo, alteracdo, reparacdo ou demolicdo de edificacBes e obras existentes,
e bem assim os trabalhos que impliquem alteracdo da topografia local, dentro do perimetro
urbano e das zonas rurais de protecdo fixadas para as sedes de concelho e para as demais

localidades sujeitas por lei a plano de urbanizagéo e expansao”.

I Note-se que na maioria destes casos basta que se comprove a legalidade da edificacéo, ndo sendo necessario que
esta tenha tido licenca/autorizagéo de utilizagdo (ou de habitabilidade). Isto porque, em principio, a ndo solicitacéo destas
autorizacdes de uso nédo faz caducar a licenga de construgdo preexistente, mantendo-se esta valida e eficaz.
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Fora das sedes de concelho era exigido licenciamento municipal em todas as edificacdes de
caracter industrial ou de utilizagdo coletiva; nas restantes edificagcdes fora da sede de concelho
s6 seria aplicavel o RGEU se houvesse deliberacdo municipal nesse sentido (artigo 1. ° do
RGEU).

Em seguida, o Decreto-Lei n.° 166/70, de 15 de abril, procedeu a reforma do licenciamento de
obras particulares, mas néo introduziu nenhuma inovacao quanto ao seu ambito de aplicacdo
relativamente ao RGEU. De facto, de acordo com o artigo 1. ° deste diploma, estdo sujeitas a
licenciamento municipal todas as obras de construcéo civil, reconstru¢éo, ampliacdo, alteracao,
reparacao ou demolicéo de edificacdes e, bem assim, os trabalhos que impliquem alteracdo da
topografia local, dentro do perimetro urbano e das zonas rurais de protecéo fixadas para as sedes

de concelho e para as demais localidades sujeitas por lei a plano de urbanizag&o e expanséo.

De acordo com este diploma, estéo ainda sujeitas a licenciamento municipal todas as edificacfes
de caréacter industrial ou de utilizagdo coletiva, bem como a sua reconstru¢do, ampliagao,
alteracao, reparag¢do ou demolicdo, qualquer que seja a sua localizacdo. Fora destes casos, 0
licenciamento s6 era obrigatério, se tivesse havido deliberacdo municipal nesse sentido, de
acordo com a alinea b) do n.° 1 daquele diploma. A primeira exigéncia legal genérica de tal
licenciamento de constru¢cdes em todas as areas municipais surge, apenas, entdo, com o
Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de novembiro.

Para conferir da legalidade das construcfes existentes deve, pois, aferir-se sempre qual o
enquadramento normativo aplicavel ao tempo da sua realizagdo, para verificar se era exigivel ou

nao licenciamento.

Do cotejo das deliberacdes municipais emanadas em data anterior a entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 445/91, deve, portanto, aferir-se qual a data a partir de que, nas zonas fora da
sede do Concelho, se passou a exigir licenciamento municipal. Sera, portanto, esse 0 marco

temporal para determinar se a construcao existente € ou nao legal.

A gquestao que logicamente se sucede a esta prende-se com a prova da antiguidade e identidade
dos edificios, sempre que, naturalmente, o interessado invoque que a preexisténcia é anterior a
data de aplicagdo do RGEU (1951 ou outra — a que tenha resultado de deliberacdo municipal de

extensdo do ambito de aplicacao territorial do RGEU, consoante 0s casos).

No Regulamento municipal que venha a ser adotado nesta matéria, devem estabelecer-se
provisdes que digam respeito a reparticdo do énus da prova e aos meios de prova admitidos para
fixar o estatuto urbanistico do edificio. Por isso, ndo podemos deixar de dar algumas indicagées
sobre os termos em que deve ser feita prova da antiguidade e da identidade dos prédios que os

interessados pretendem que sejam certificados como anteriores a aplicacdo do RGEU.
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A este proposito, hd que ter em consideracdo qual a fungdo desempenhada por aquela
certificacdo, ou seja, o relevo da mesma no ambito jus-urbanistico, para determinarmos a quem

€ que, dominantemente, a mesma aproveita.

Ora, a certiddo que um imével é anterior a entrada em vigor do RGEU permite coloca-lo numa
posicao juridica “privilegiada” relativamente aos imoveis concluidos em data posterior, uma vez
que quanto aqueles ndo é exigivel um qualquer ato de licenciamento ou de comunicacao prévia

para que possam manter-se legalmente no ordenamento jus-urbanistico.

Ao terem sido concluidos num momento em que ndo era necessaria qualquer autorizagéo
administrativa para a sua edificagao (e para a sua utilizagdo), ter-se-a de considerar que foram
legalmente construidos, ndo obstante a auséncia de controlo municipal prévio. Pelo que, se se
trata de situacdes legalmente existentes, a luz de direito anteriormente vigente, ndo poderdo as

mesmas ser afetadas por disposic6es normativas (legais e regulamentares) posteriores.

Assim o dita o artigo 60.° do RJUE, ao regular a garantia da existéncia passiva (permitindo a
manutenc¢édo de edificios e usos legalmente existentes, ainda que supervenientemente contrarios
as determinac¢des de uso do dolo para o local) e a garantia da existéncia ativa (permitindo a
realizacdo de algumas obras nesse mesmo edificado: as de alteracéo e as de reconstrugéo)? .

E, assim, facil concluir que o primeiro e principal interessado na consideracdo que um edificio é
anterior ao RGEU é o seu titular (ou quem eventualmente pretenda adquirir esse estatuto)3, uma
vez que essa certificagdo o coloca acoberto de um conjunto amplo de exigéncias legais e

regulamentares que dificilmente (ou apenas com alguns encargos) poderia satisfazer.

2 Tal nao significa, porém, que ndo possam ser admitidas algumas obras de ampliacdo desses mesmos prédios. No
entanto, estas devem ser limitadas, estar funcionalizadas a aquisicdo de condicdes minimas de salubridade e
habitabilidade do edificio e respeitar as condicionantes legais existentes no local. Neste sentido, cfr. o acérddo do
Supremo Tribunal Administrativo de 1 de Margo de 2005, segundo o qual “O preceito ndo textualizou a possibilidade de
obras de ampliacdo. Mas podem existir obras de ampliagdo (necessariamente limitadas), no sentido do artigo 2.°, que
n&o originem nem agravem a desconformidade com as normas em vigor. Nessas circunstancias, e perante os interesses
que o preceito visa assegurar, ndo ha razédo que justifique tratamento diverso do tratamento das obras de alteragao ou
reconstru¢d@o, no sentido do mesmo artigo 2.°. Uma interpretacdo adequada da lei deve levar-nos a concluir que o
legislador disse menos do que queria”. No entanto, esta ampliacdo depende de um procedimento de licenciamento ou
admissao de comunicagdo prévia que deve ser levado a cabo pelos interessados, mesmo que as obras sejam ja
existentes (como sucederia N0 NOSSO caso com as instalagdes sanitarias e a cozinha).

3 Admitimos que, caso o interessado assim o requeira, os pedidos de certiddo (de construcdo anterior ao RGEU, de
destaque, etc.) possam ter uma tramitagao similar ao pedido de informacgéo prévia, ja que pode haver interesse de um
terceiro (potencial comprador de um imével ou de parte dele) saber quais as condi¢des de edificagdo neste.

No entanto, nestes casos, ndo soé o interessado tem de indicar que nédo € proprietario ou titular de legitimidade urbanistica
para o efeito, como tem de se dar cumprimento ao previsto no artigo 14.°, n.° 3 e 4 do Regime Juridico da Urbanizagao
e Edificacéo:

" 3- Quando o interessado ndo seja o proprietario do prédio, o pedido de informagé&o prévia inclui a identificagdo daquele
bem como dos titulares de qualquer outro direito real sobre o prédio, através de certiddo emitida pela conservatéria do
registo predial.

4 - No caso previsto no nimero anterior, a camara municipal deve notificar o proprietario e os demais titulares de qualquer
outro direito real sobre o prédio da abertura do procedimento."

Municipio de Ferreira do Zézere | Lugar do Plano, Gestédo do Territério e Cultura -25-



Revisdo do PDM de Ferreira do Zézere Relatério de Atos de Controlo Prévio

E porque a existéncia da construcdo (e identidade entre a construgcdo anterior ao RGEU e a
construcdo atual) s@o pressupostos constitutivos da emisséo da certiddo sobre o edificio (ou
parte dele), considera a nossa doutrina mais qualificada que aquele a quem aproveitar a clausula
da garantia do existente cabe o 6nus da prova dos seus pressupostos (i.e. a data¢éo anterior ao
RGEU)*.

O que significa que, de acordo com o disposto no artigo 116.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento
Administrativo, cabe aos interessados provar os factos que tenham alegado, devendo estes
carrear todos os dados que tenham a este propésito e que permitam firmar a sua pretensao

juridica.

O que nao significa que o Municipio ndo deva, ao abrigo do principio do inquisitério, auxilia-los
nesta tarefa, como alias a parte final daquele artigo 116.°, n.° 1, por remissao para o artigo 115.°,

n.° 1, o bem demonstra.

No entanto, este auxilio na recolha das provas relevantes no caso ndo pode exceder o que é
pertinente, razoavel e possivel para as entidades municipais; ou seja, ndo pode ser exigido aos
Municipios que extravasem o ambito da apreciacdo municipal e se substituam aos interessados
(ou a alguns interessados) na definicdo de pressupostos que aqueles caibam. Por isso o artigo
115.° define que o responséavel pela dire¢cdo do procedimento "deve procurar averiguar todos 0s
factos cujo conhecimento seja adequado e necessario a tomada de uma decisédo legal e justa
dentro de prazo razodvel...", mas nado lhe impondo a outrance o esfor¢o probatério exigido no

ambito do procedimento.

Por isso mesmo, ndo podem as vistorias municipais prévias a certificacdo de que um edificio é
anterior ao RGEU analisar de forma exaustiva os métodos construtivos utilizados e procurar
vestigios, por mais ténues que sejam, de preexisténcias anteriores a aplicacdo do RGEU (até

porque ha limitagdes financeiras e fisicas aplicaveis a estas vistorias).

Devem, isso sim, procurar evidéncias crediveis de tais preexisténcias usando para o efeito
critérios uniformes e adequados as especificidades locais. Alids, o que sucede usualmente, pois
os critérios utilizados para a certificacdo centram-se na avaliacdo da presenca do sistema

construtivo tipico e dos materiais tradicionais utilizados.

Do mesmo modo, sempre que o municipio tenha conhecimento oficial e direto de certos factos,
por exemplo por intermédio de plantas ou cartas existentes nos arquivos municipais, também
deve mobiliza-los para afirmar (ou infirmar) a existéncia de preexisténcias no local. Trata-se,
neste caso, das hipoteses previstas no artigo 115.%, n.° 2 e 3 e no artigo 116.°, n.° 2, do Cédigo

do Procedimento Administrativo.

4 Cfr. Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, Coimbra, Almedina, 4.2 ed., 2009, p. 678.
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E ha situacdes em que existe, de facto, um monopdlio de prova pelo interessado, ja que a prova
s6 pode razoavel e expectavelmente (seja pelas limitacdes de meios dos Municipios, seja pelos
encargos envolvidos) ser realizada por ele®, ou por ele requerida, desde que proceda ao
pagamento dos custos que os documentos, pareceres ou pericias que venha a solicitar ou juntar.
Tendo em vista estes critérios gerais de reparticao de 6nus de prova, ha que acentuar que o que
a certidao deve atestar e controlar € a localizacao, implantacdo e area de construcao do edificio
preexistente, ainda que este se possa encontrar num estado de ruina.

De facto, ndo é essencial a consideracdo da preexisténcia que o edificio se encontre em
condicgbes de ser utilizado, mas é necessario que se possa "reconstruir’ o preexistente, isto é,
gue a emissédo da certiddo solicitada dependa da afirmacao dos elementos objetivos do edificio
e que o permitem definir as suas caracteristicas essenciais do ponto de vista urbanistico.

E é a isso que os meios de prova devem almejar: o de permitir reconstituir a "caixa" ou o volume

do edificio e a sua concreta implantag&o.

E, portanto, pedido aos municipios que definam mecanismos de prova da preexisténcia legal
(anterior a aplicacdo do RGEU), sejam eles fortes (vistorias, pericias, que permitam afirmar sem
davida aquelas preexisténcias) complementares (documentos oficiais como financas e
conservatéria, levantamentos ortofotograméticos, fotografias datadas, que apenas permitem
atestar parte dos elementos relevantes: antiguidade da edificacdo; area; implantagéo, e por isso
tém de ser combinadas com outros tipos de prova ou entre si) ou fracos (prova testemunhal

declaragfes das juntas de freguesia).

Especificamente no que se refere a pedidos que seja admitida prova testemunhal para firmar que

um edificio é anterior ao RGEU, temos grandes reservas quanto a sua aceitacao.

Encontra-se em causa, a este propésito, o desejavel equilibrio entre os principios do dispositivo
e do contraditério, bem como se encontra subjacente ao pedido formulado uma tensédo entre o
gue deve ser a atuacao municipal fundada em dados objetivos, verificaveis e controlaveis, e o

principio da colaboracéo e da boa-fé que esta deve ter para com todos os Administrados.

Apesar de o Cédigo do Procedimento Administrativo imputar, como vimos, uma tarefa instrutéria
prépria & Administracdo — ainda que auxiliar da tarefa que incumbe, em primeira linha, aos
interessados — e de admitir que a mesma possa ocorrer por recurso a todos 0os meios de prova
admitidos em direito (artigo 115.°, n.° 1 do Cédigo do Procedimento Administrativo), a verdade é

gue o juizo sobre a adequagdo e pertinéncia da producdo da prova pertence, no caso, ao

5 Cfr. Mério Esteves De Oliveira/ Pedro Gongalves/ Pacheco Amorim, Cdédigo do Procedimento Administrativo
Comentado, 22 Ed., Coimbra, Almedina, 1997, p. 423.
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Municipio. Esta discricionariedade resulta, desde logo, da locugéo “podendo” presente no artigo

115.°, n.° 1 do Codigo do Procedimento Administrativo.

Ainda assim, para recusar a producéo ou o relevo de determinados meios de prova, o Municipio
— como as demais entidades publicas — deve fundar-se em razdes materialmente bastantes, que
tenham por base o tipo de apreciacédo que deve ser, em cada caso, levado a cabo pelo Municipio.
Ora, se em causa esta um procedimento disciplinar ou contraordenacional, em que é essencial
aferir factos subjetivos, relativos a pessoa do agente e a circunstancias exdgenas, € relevante,
do ponto de vista da apreciagdo administrativa solicitar ou aceitar a produgdo de prova
testemunhal; se, ao invés, estd em causa a afirmacdo de factos que devem ser de verificagao
objetiva e de constatacdo técnica, a produgdo de prova testemunhal revela-se de mais-valia

muito limitada, para n&o dizer nula.

Sempre se poderia dizer que a prova testemunhal deveria ser produzida, sendo o relevo da
mesma aferido, em cada caso, de acordo com o principio da livre apreciacdo municipal. No
entanto, este entendimento enferma de um vicio a que ndo nos conseguimos furtar, que € o de
que nunca poderia o Municipio, sem colocar em causa 0s principios da imparcialidade e da
igualdade pelos quais deve reger a sua conduta, dar crédito ou, ao invés, ndo o dar a prova

testemunhal que viesse a ser produzida.

Sempre que a certificacdo de que um edificio é anterior ao RGEU se suporte exclusiva ou
dominantemente na produgdo de prova testemunhal, o facto de o Municipio ndo apreciar
positivamente a prova produzida, isto €, de ndo se sentir intimamente convencido com a mesma,
lanca uma desconfianca sobre a testemunha que atestou determinado facto, o que coloca em
causa o crédito e bom nome desta. Deste modo, 0 Municipio — que, no que se refere ao seu
posicionamento relativo no ambito dos poderes estaduais, tem uma fun¢éo claramente distinta
da funcéo jurisdicional —, estaria sempre "forcado" a conferir plena forga probatéria a prova
testemunhal, mesmo na falta de elementos objetivos que comprovassem aquela sua convicgéo,

0 que poderia conduzir a uma perversdo do mecanismo da garantia da existéncia.

Por isso, entendemos que nao deve, em principio ou, pelo menos, isoladamente, ser aceite prova
testemunhal, j& que a preexisténcia deve ser afirmada de forma objetiva (e ndo puramente

subjetiva).

As conclusdes a que chegdmos a propésito da prova testemunhal vale igualmente para
declaragfes passadas pelas Juntas de Freguesia em conforme a construcédo é anterior a 1951
(ou, na data que se vier a apurar), uma vez que nao é competéncia das Juntas de Freguesia
pronunciar-se sobre questdes de indole urbanistica, a ndo ser acompanhe esta sua certiddo com

dados objetivos a que tenha tido acesso sobre a construgdo em causa.
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No que a abrangéncia da certificacdo diz respeito, somos de parecer que, por homenagem ao
principio da proporcionalidade — por intermédio do qual a afetagdo da posicao juridica dos
interessados deve ser reduzida ao minimo necessario a tutela do interesse publico —, € possivel
emitir certificacdes de que parte dos edificios € passivel de ser datada em data anterior a
aplicabilidade do RGEU.

Deste modo, sempre se permitird aos interessados a satisfacdo de parte da sua pretenséo
juridica, sem prejuizo para o correto interesse publico, ja que deve o Municipio, quanto a parte

construida que ndo é anterior a0 RGEU e que ndo se encontra licenciada, iniciar as

correspondentes medidas de tutela da legalidade.

S6 se depois deste excurso se nado puder concluir pela data da construgdo como realizada numa
altura anterior a exigéncia legal de licenciamento é que devemos concluir pela sua ilegalidade e

consequente necessidade de legalizagéo.

Do papel dalei, dos planos e dos regulamentos municipais em matéria de legalizacdo

A nocdo de legalizagdo responde, basicamente, & necessidade de estabelecimento de
procedimentos que tendam para a definicdo estavel e legitima de situacées marcadas pela
ilegalidade, conformando-as com as regras juridicas e técnicas aplicaveis e, bem assim,

eliminando a contradigao verificada com a ordem juridica.

De acordo com Fernando Alves Correia, a legalizagédo corresponde a "adoc¢ao de um conjunto
de atos e procedimentos que conferem as obras ou aos trabalhos ilegais o estatuto de

"legalidade" ou de conformidade com o direito do urbanismo"®.

Legalizag&o esta que hoje se configura como um mecanismo normal, entre outros, de reposi¢ao
da legalidade urbanistica [cfr. artigo 102.°, n.° 2, alinea d) do RJUE].

Porém, a evolucéo, legal e jurisprudencial, do instituto da legaliza¢do nao foi sendo feita de uma

forma linear e levanta dificuldades de caracterizacéo’.

Tendo por base o disposto no artigo 167.° do Regulamento Geral das Edificagbes Urbanas, que
estabelecia que “a demolicdo de obras referidas no artigo 165.° sé podera ser evitada desde que
a camara municipal ou o seu presidente, conforme 0s casos, reconhec¢a que sdo suscetiveis de
vir a satisfazer os requisitos legais e regulamentares de urbanizacao, de estética, de seguranca
e de salubridade”, formou-se jurisprudéncia no sentido de reconhecer que a legalizacdo de obras

se assumia como uma faculdade discricionaria da Administracéo.

¢ Fernando Alves CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. Il, Coimbra, Almedina, 2010, pp. 275 ss.
7 Cfr., para esta caraterizac&o, Dulce LoPEs “Medidas de Tutela da Legalidade Urbanistica”, Revista do CEDOUA, n.° 14
Ano VII, 2-2004, pp. 49 e ss.
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Neste ambito, o municipio detinha um amplo campo de discricionariedade, podendo mesmo
optar pela demolicdo mesmo que as obras se conformassem (num juizo ex post), com as normas
legais e regulamentares em vigor, i.e. nas situacdes em que, se a licenca tivesse sido requerida
antes da realizacdo das obras, teria sido deferida. Neste sentido iam, desde logo, os Acérdaos
do Supremo Tribunal Administrativo de 20 de dezembro de 1968, de 18 de fevereiro de 1971, de
21 de dezembro de 1972 e de 25 de outubro de 1973 e de 26 de fevereiro de 1987.

Em alguns deles acentuou-se que a possibilidade de legalizacdo cabe no ambito do poder
discricionario da Administracdo, apenas podendo ser impugnado o ato de legalizacdo se fundado
em desvio de poder ou, eventualmente, em erro nos pressupostos. Equiparavam-se, assim 0s
atos que determinam a legalizacéo de obras aos atos revogatérios, afirmando-se a existéncia de
uma opcao entre executar a cominacdo normal da transgresséo verificada — a demolicdo — e
um possivel aproveitamento da obra que se entenda concilidvel com as necessidades publicas

que a camara cumpre defender.

No entanto, tal entendimento comecou a evoluir no sentido de se entender que, se a
determinacdo da demolicdo de obras ilegais configurava o exercicio de um poder vinculado, tal
apenas poderia ser afirmado nas hip6teses em que a entidade competente deliberasse a
impossibilidade da sua legalizacdo de acordo com as regras urbanisticas aplicaveis. Ou seja,
daqui se passou a retirar, em consonancia com os principios da proporcionalidade e, mais
genericamente, da justica, a carateristica de ultima ratio ou subsididria da demolicdo ou
reposicdo do terreno em face de outras medidas que, tal como a legalizag¢éo, permitem repor na
mesma a legalidade, sem prejuizo de maior para o interesse publico urbanistico e ambiental e

com menor sacrificio dos direitos dos interessados.

E isto mesmo que tenha j& havido uma pronuncia administrativa e jurisdicional no sentido da
demolicdo, ja que a propria execucdo desta pode ser obstada, se se conseguir assegurar a
conformidade da obra ilegal com o quadro normativo a data, que, entretanto, pode ter sido

alterado.

Neste sentido, entre um leque abundante de Acérddos vejam-se, inicialmente, os Acdrddos do
Supremo Tribunal Administrativo de 11 de junho de 1987, de 6 de novembro de 1990 e de 11 de
maio de 1999 e, mais recentemente, os Acérdaos do Supremo Tribunal Administrativo de 24 de
marc¢o de 2011 (proc. 090/10), e de 7 de abril de 2011 (proc. 0601/10).

Também os Acoérddos dos nossos Tribunais administrativos intermédios vao inequivocamente

nesse sentido, como o demonstram os Arestos do Tribunal Central Administrativo Norte de 28
de fevereiro de 2014 (proc. 00742/08.2BECBR) ou de 15 de maio de 2014 (proc.
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440/12.2BEBRG) e do Tribunal Central Administrativo Sul de 19 de janeiro de 2012 (proc.
5261/09).

Em termos legislativos, o Decreto-Lei 445/91, de 20 de novembro, poucas indicagBes
comportava quanto a esta questdo, uma vez que o seu artigo 58.°, n.° 1, estabelecia que “o
presidente da camara municipal, sem prejuizo das atribuicGes cometidas por lei a outras
entidades, pode ainda, quando for caso disso, ordenar a demolicdo da obra e ou a reposicéao do
terreno...”, nada clarificando quanto as condicbes em que a legalizacdo poderia ou deveria
ocorrer. O Decreto-Lei n.° 92/95, de 9 de maio, que se lhe seguiu, nada inscreveu a este

proposito, deixando em aberto a natureza desta atividade administrativa.

O RJUE pretendeu, em face da evolucdo jurisprudencial ocorrida, esclarecer os termos de
funcionamento desta figura, desde logo a sua articulagdo com as medidas designadas
expressamente de tutela da legalidade. Para tal, revogou expressamente o artigo 167.°do RGEU
e, no artigo 106.°, n.° 2, determinou que “a demoligdo pode ser evitada se a obra for suscetivel
de ser licenciada ou autorizada ou se for possivel assegurar a sua conformidade com as
disposicbes legais e regulamentares que lhe sé@o aplicaveis mediante a realiza¢éo de trabalhos

de corregéo ou de alteracdo”.

Estavamos, assim, para Carla Amado GOMES, ndo perante um fenémeno de verdadeira
discricionariedade de escolha, mas tdo-sé perante “uma decisdao administrativa apoiada em
normas técnicas®. Ou seja, vendo esta realidade de outro prisma, sempre que ndo houvesse
motivos de indeferimento da pretensao urbanistica, esta teria de ser deferida de forma vinculada,
ndo podendo a sua origem ilegal ser invocada para afastar essa conformidade (ou conformagéao)

com a ordem juridica aplicavel.

No entanto, a versao originaria do RJUE, parecia impor a Administracdo o dever de legalizacdo
de todas as obras conformes com as normas legais e regulamentares, ndo podendo aquela
ordenar a demolicdo se a legalizacédo fosse possivel, mesmo havendo conduta negligente ou

desinteressada do proprietario.

Para evitar esta assercao, que poderia concorrer para a manutengdo de um estado de coisas se
pretendia evitar: a manutencdo da situacdo de indefinicdo ad aeternum de obras ilegais ou a
insusceptibilidade da sua demoli¢ao, a alteragédo que foi introduzida no n.° 2, do artigo 106.°, pelo
Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de junho, aponta no sentido de a legalizacdo de obras
corresponder a um o6nus dos interessados, devendo estes desencadear os procedimentos
tendentes a legalizac@o das operagdes urbanisticas ilegais ou responder ao repto lancado pela

Administracdo nesse sentido.

8 Carla Amado GoMES, “Embargos e Demoligdes: entre a vinculag&o e a discricionariedade - Anotagéo aos Acordéos do
STA, |, de 6 e 19 de maio de 1998", Cadernos de Justica Administrativa, n.° 19, 2000, p. 49.
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Ao inscrever, de facto, que “a demolicdo pode ser evitada”, ao invés de “a demolicdo ndo pode
ser ordenada”, denota a imprescindibilidade do interessado atuar e atualizar as suas pretensbes
no prazo razoavel que, para tal, Ihe seja dado pela administracdo, quer seja um prazo para a
realizacéo de trabalhos de correcao e de alteracdo que permitam a conformacéo das obras com
0 ato autorizatério ou com as disposicdes legais e regulamentares que estdo a ser infringidas,
quer seja um prazo para apresentar 0s elementos necessarios ao licenciamento, autorizacao ou

comunicacao prévia®.

Porém, a inexisténcia de um quadro legal mais ajustado as legalizacdes e a impossibilidade (ou
parca possibilidade) de regulamenta¢cdo municipal daquele instituto, acabou por gerar um clima
de inércia ou de irresolucdo, por ndo se conseguir legalizar grande ndmero de construcoes,
mesmo aquelas que eram consideradas aceitaveis pelo Municipio de um ponto de vista

urbanistico©,

Mais recentemente com a alteragdo ao RJUE promovido pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, a
legalizacdo voltou a ser objeto de regulacdo pelo legislador, que reconheceu as especificidades

deste instituto e a sua importancia pratica'!.

Em especial, veio este diploma legal prever as condi¢cdes mediante as quais a legalizacdo pode
acontecer, impondo aos municipios a necessidade de inscrever procedimentos e adotar praticas
que permitam terminar com as situacdes de indefinicdo sobre o estatuto legal ou ilegal das
construgdes. E de facto a prépria lei que prevé um conjunto de mecanismos que visam viabilizar

a legalizacdo do materialmente existente.

N&o nos embrenhando em regimes excecionais que tém vindo a ser adotados por via legal, quer
na area das atividades econémicas, quer na area da reabilitagcdo urbana, ddvidas ndo existem
que o legislador pretende estabelecer um quadro de maior certeza quanto as possibilidades de

legalizacéo.

Admite, assim, o n.° 5 do artigo 102.°-A do RJUE a dispensa do cumprimento de normas técnicas
relativas a construgdo em vigor no momento da legalizagdo (mobilizaveis por forga do principio
do tempus regit actum) cujo cumprimento se tenha tornado impossivel ou que ndo seja razoavel
exigir, desde que se verifique terem sido cumpridas as condigBes técnicas vigentes a data da

realizacdo da operacdo urbanistica em questdo, competindo ao requerente fazer a prova de tal

9 Cfr. Fernanda Paula OLIVEIRA E Dulce LoOPES, Direito do Urbanismo — Casos Praticos Resolvidos, Coimbra, Almedina,
2005, p. 174 e ss.

10 Cfr., para uma conceptualizagdo deste quadro de indefinicdo, Inés Calor, "Legalizagdo — Duvidas praticas sobre a
aplicagéo do Regime Juridico da Urbanizagao e Edificagao”, RevCEDOUA, 1/16, 2013, p. 19 e ss.

11 Cfr., sobre esta alteracdo, Fernanda Paula OLIVEIRA, Mais Uma Alteracdo ao Regime Juridico da Urbanizacdo e
Edificac@o. O Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro, Coimbra, Almedina, 2014.
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data (comprovacgao essa que pode assumir 0S mesmos contornos que acima assinalamos a

proposito da garantia do existente).

Trata-se de uma norma que pretende impedir, a0 mesmo passo, 0 beneficio e o prejuizo do
infrator na medida em que, se no momento da realizacdo da operac¢do tais regras nao tiverem

sido cumpridas, a legalizacao apenas pode ser deferida se esse cumprimento for possivel.

Mais, no caso em que ndo se consiga provar a data da realizacao da operacao, deve exigir-se o
cumprimento das regras atualmente vigentes (ou das regras reportadas ao momento em que se
conseguiu comprovar jA a existéncia daquela obra), ainda que, eventualmente, com as

possibilidades de dispensa muito amplas previstas no n.° 3 do artigo 102.°.

Note-se, porém, que ainda que seja a lei (0 RJUE) a prever um regime juridico especial para as
legalizag®es, que pode e deve ser complementado por regulamentos municipais, tal ndo obsta &

aplicacdo das normas de planeamento ou de condicionantes legais.

De facto, o n.° 5 do artigo 102.°-A refere-se a “normas técnicas de construgado” e ndo as normas
constantes dos planos em vigor, que fixam ndo regras técnicas de construcdo, mas regras de
uso do solo, de ordenamento do territorio e regimes de edificabilidade. Fica, assim, afastada a
possibilidade de legalizagdo em incumprimento das regras de planeamento em vigor no

momento da legalizacéo.

Julgamos que esta solucdo pode limitar grandemente a solugdo que se pretendia alcangar, na
medida em que grande parte dos problemas que se colocam neste dominio prende-se,
precisamente, com a legalizacéo de operagdes que sendo ilegais por terem sido realizadas sem
0s necessarios procedimentos de controlo preventivo, cumpriam, a data da sua realizacdo (mas
ja ndo cumprem atualmente), todas as regras materiais apliciveis (ou regras de planos que
entretanto foram alteradas passando a impedi-las ou regras distintas das de planeamento, por

estas apenas terem entrado em vigor em momento posterior).

Ou seja, impede-se a legalizacdo de operacdes que caso tivessem sido sujeitas a controlo
preventivo a data da sua realizacdo, teriam sido objeto de licenciamento, o que parece até
contrariar a Lei n.° 31/2014 (artigo 59.°).

Porém, é inegavel que na concretizacao desta norma, o artigo 102.°-A apenas veio permitir que
ndo se cumpra o principio do tempus regit actum em relagdo a normas técnicas de construgao
(consideramos que apenas as que nao afetem a seguranca e a saude publicas) e ndo ja as de
planeamento, que continuam a ter de ser cumpridas.

O que significa que se mantém pertinéncia a necessidade de os municipios ponderarem

devidamente as situacdes de ilegalidade existentes no seu territério e lhes darem o devido
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enquadramento nos respetivos instrumentos de planeamento municipal ou intermunicipal, como
alias vem sucedendo com alguma frequéncia nas revisdes de planos diretores municipais em
curso, permitindo assim esta legaliza¢@o por a mesma cumprir 0 plano em vigor no momento em

que ela ocorre.

iii) Procedimento de legalizacéo

A legalizacédo, se possivel, manifestar-se-a na pratica de um ato administrativo permissivo ja nao
de cariz cautelar, mas definitivo. Todavia, previamente a alteracdo promovida pelo Decreto-Lei
n.° 136/2014, a pratica deste ato apenas era possivel se se assegurasse 0 respeito pelo

ordenamento jus-urbanistico vigente ao momento da pratica do ato autorizativo.

A aplicacdo da regra tempus regit actum, como ficou ja dito, levantava especiais reagfes
negativas quando a ilegalidade era meramente formal (faltava apenas o ato, sendo a operagéo
conforme com as regras urbanisticas vigentes a altura da constru¢cdo), mas, como nao havia
determinacdo especial que permitisse reportar o cumprimento daquelas regras a um momento
temporal anterior, apenas restava recorrer as regras especiais da legislacdo aplicivel, se estas

0 permitissem.

Em termos procedimentais, a legislagdo operava uma remissdo automatica para 0s
procedimentos de licenciamento e comunicacdo que seriam, in casu, aplicaveis, caso nao se
tratasse de uma obra ilegal. Nestes moldes, os trAmites procedimentais, a competéncia, os
prazos, as exigéncias instrutérias, os motivos de indeferimento e os efeitos do siléncio seriam os

mesmos daqueles procedimentos.

De acordo com o RJUE, na sua atual formula¢éo, e claramente de forma a promover a ocorréncia
de legalizacdes, ao que ja aludimos, os Municipios podem (devem) prever, nos seus
Regulamentos Municipais, procedimentos especificos de legalizacdo, que devem refletir as

especificidades do tratamento juridico de situagdes ja edificadas.

De acordo com a versédo atual do RJUE necessario que, tanto do ponto de vista juridico, como
do ponto de vista técnico, se concretizem naquele Regulamento regras especiais para as

situacdes de legalizacao.

O legislador viabilizou a introducdo, assim, de um mecanismo que, sendo um meio de
restauracdo da legalidade, fornece ao particular a possibilidade de obter a regularizagdo das
operacdes urbanisticas levadas a cabo ilegalmente, permitindo alguma simplificacdo ao nivel
procedimental e material.

E assim, notério que o legislador, sobretudo mais recentemente, tem vindo a promover os

procedimentos de legalizacdo, ndo sé pela aprovacdo ou prorrogacao da eficacia de diplomas
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de regularizacdo excecional, como ainda pela definicdo de vias normais e comuns que se

encontram a disposigdo de administracéo e privados.

Assim se compreende que Raquel CARVALHO, defendendo embora que a legalizagdo néo deve
ser vista sem mais como uma medida preferencial, se pronuncie no sentido de que "pode afirmar-

se que o legislador, desde que possivel, prefere a reintegracdo da legalidade"12,

Também André FOLQUE se refere a uma diminuicdo da livre margem de decisdo da
Administracdo, que se encontra na posse de poderes e deveres vinculados, mas em que a

legalizagdo é uma das opgdes que deve ser colocada em cima da mesals.

Deste pequeno excurso se retira, sem margem para davidas, que a legalizagcdo € um mecanismo
de reposicdo da legalidade que deve ser sempre avaliado — e, se necessario, em varios
momentos (antes e depois da determina¢éo de uma ordem de demolicdo, sobretudo quando haja

alteracdo de dados de facto ou de direito que o imponham).

Assim, se em qualquer um destes momentos se colocar a questdo da conformacéo da legalidade
de uma obra com as condicionantes legais e regulamentares que lhe sédo apliciveis, deve a
Administracdo suspender ou cessar os procedimentos de adocdo de medidas de tutela da
legalidade em curso que sejam mais restritivos, como a demolicdo — expediente pretendido "a

cabeca" pelos Autores — e explorar a via da legalizacéo.

Legalizagéo esta que € vista como uma das medidas de reposicdo da legalidade, a qual deve
ser desencadeada sempre que estejam em causa operacdes urbanisticas ilegais, sem que se
distinga, para este efeito, se a ilegalidade é meramente formal (auséncia de atos de controlo
preventivo ou comunicacao prévia quando exigida ou operacdes baseadas em atos de controlo
preventivo revogados, anulados ou declarado nulos) ou de ordem material (desconformidade
com as condi¢bes do ato de controlo preventivo ou da comunicacao prévia; desconformidade

com normas legais ou regulamentares aplicaveis).

De acordo com este normativo deve a Administracdo, em homenagem ao principio da
proporcionalidade, proceder a apreciacao sobre a viabilidade ou inviabilidade da legalizacdo da
operacdo ilegalmente realizada, devendo a cAmara municipal notificar os interessados para a
legalizacdo fixando-lhe um prazo para o efeito, sempre que seja possivel a Administracao

municipal concluir, preliminarmente, por aquela possibilidade de legalizacao.

12 Raquel CARVALHO, "Medidas de tutela da legalidade urbanistica e regularizacdo de operagBes urbanisticas. A
legalizacao", A Revisao do Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificagdo, Coimbra, Almedina, 2015, p. 168.

13 André FOLQUE, "Medidas de tutela da legalidade urbanistica e de regularizacéo de operacdes urbanisticas”, A Revisdo
do Regime Juridico da Urbanizagéo e Edificagdo, Coimbra, Almedina, 2015, p. 178.
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Por isso dispbe o n.° 6 do artigo aqui em referéncia, que o interessado na legalizacdo pode
solicitar a camara municipal informacdo sobre os termos em que esta se deve processar,

devendo a camara municipal fornecer essa informacao no prazo maximo de quinze dias.

O novo artigo 102.°-A da ainda resposta a um conjunto de questbes praticas que se vinham

colocando, esclarecendo o procedimento de legalizacao.

Assim, e desde logo, porque nestes casos a operacao ja esta realizada, o procedimento de
legalizagdo ndo tem de ser instruido com todos os elementos exigiveis na realizagdo de uma
operacao nova: os elementos exigiveis dependerdo da pretensao concreta do requerente (por
exemplo, seré diferente se a legalizacéo puder ocorrer sem necessidade de qualquer obra ou se
esta tiver de ser antecedida da realizacdo de obras de alteracdo, de ampliacdo ou demoligdo
parcial das ja realizadas), admitindo-se que a camara solicite a entrega dos documentos e
elementos, nomeadamente 0s projetos das especialidade e respetivos termos de
responsabilidade ou os certificados de aprovagdo emitidos pelas entidades certificadoras
competentes, que se afigurem necessérios, designadamente, para garantir a seguranca e saude

publicas (dispensando-se, a contrario, se nada for dito, os restantes).

Ou seja, exige-se, em principio, a entrega de documentos que visem comprovar o cumprimento,
pela operacao ilegal, de regras que visam salvaguardar a seguranca e salde das pessoas,
admitindo-se a dispensa dos documentos comprovativos do cumprimento de regras destinadas
a garantir o conforto e a comodidade dos utilizadores da operagao urbanistica (regras referentes

a térmica ou a acustica dos edificios, por exemplo).

Dispensa-se ainda, nos casos em que nao haja obras de ampliacdo ou de alteracdo a realizar, a
apresentacdo de documentos que se prendem, precisamente, com essa execucdo: a
calendarizacdo da execucdo da obra; da estimativa do custo total da obra; do documento
comprovativo da prestacéo de caucéo; da apodlice de seguro de construcéo; da apdlice de seguro
que cubra a responsabilidade pela reparacéo dos danos emergentes de acidentes de trabalho;
dos titulos habilitantes para o exercicio da atividade de construcéo validos a data da construcao

da obra; do livro de obra; e do plano de seguranca e saude.

Mas o procedimento de legalizacdo nado difere do licenciamento ou comunicacdo prévia da
operagdo urbanistica apenas no que concerne a instrucdo do pedido, diferindo também (ou
podendo diferir) quanto as nhormas materiais mobilizaveis. Admite, assim, o n.° 5 do artigo 102.°-
A a dispensa do cumprimento de normas técnicas relativas a construgdo em vigor no momento
da legalizagdo (mobilizaveis por forca do principio do tempus regit actum) cujo cumprimento se
tenha tornado impossivel ou que ndo seja razoavel exigir, desde que se verifique terem sido
cumpridas as condi¢cfes técnicas vigentes a data da realizacdo da operacdo urbanistica em

questdo, competindo ao requerente fazer a prova de tal data.
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E ainda o presente normativo que confere base legal para a elaboracdo e aprovacdo de
regulamentos municipais nesta matéria, 0os quais devem, designadamente, definir os
procedimentos em funcdo das operac¢des urbanisticas e pormenorizar, sempre que possivel,
concretizar os aspetos que envolvam a formulacéo de valoragdes proprias do exercicio da funcao
administrativa, em especial os morfolégicos e estéticos, o que impde a contrariu, que sejam
analisados os impactos urbanisticos e estéticos das operacdes ilegais, podendo aproveitar-se o
procedimento de legalizacdo para “emendar a mao” e exigir o cumprimento de requisitos

urbanisticos essenciais.

Esta norma legal vem claramente fornecer a base para um conjunto de regulamentos que alguns
municipios vinham ja elaborando ao abrigo da sua autonomia normativa. Em alguns desses
regulamentos preveem-se solu¢des que julgamos poderem ser aproveitados por outros. Assim,
em alguns deles cria-se um Unico procedimento que atende ao facto de a operagéo ja estar
concretizada (na maior parte das vezes, ndo faz sentido distinguir-se licenca de comunicagéo
prévia, sobretudo na atual formatacao desta) com a possibilidade de, no seu a&mbito, se proceder
a legalizacéo de todas as operacdes envolvidas (por exemplo, no caso de edificios ilegalmente
erigidos e sem autorizag&o de utilizacdo, permitindo-se a apreciagdo, num mesmo procedimento
e adecisdo num mesmo ato, da legalizacdo das obras e da utilizac&o ilegalmente levada a cabo).
Nestas situacdes regulamentos municipais ha que preveem que este procedimento se inicie com
um pedido de autorizagao de utilizacdo, terminando com a emissdo do respetivo alvara (ainda
que no seu ambito se apreciem também as obras ilegalmente realizadas). Refira-se ainda que
faz todo o sentido que o procedimento de legalizagdo seja “montado” como um procedimento
assente menos na apreciacdo de projetos e mais na avaliacdo das operacgbes ja efetuadas

(através de vistorias técnicas ou peritagens).

Fundamental, quanto a n6s!4, é que se faca mencao expressa nos titulos relativos aos edificios
legalizados que os mesmos foram sujeitos a um procedimento deste tipo, dando assim a
conhecer aos consumidores (futuros compradores do imdvel) que o mesmo pode nao fornecer

as mesmas garantias de conforto e qualidade que um outro construido legalmente.

Dada a necessidade destas cautelas e da circunstancia de o procedimento de legalizagdo néo
se encontrar especialmente regulado no RJUE (ndo se aplicando, por isso, o artigo 111.° do
RJUE), remetendo-se para uma regulamentacdo municipal, entendemos que as consequéncias
do siléncio da Administracdo sdo as consequéncias gerais previstas no artigo 129.° do CPA,

portanto a ndo emissdo de um ato ndo equivale ao deferimento da pretensao?s.

14 E para Fernanda Paula OLIVEIRA, “Mais uma Alteragdo ao Regime Juridico da Urbanizacg&o e Edificagdo. O Decreto-
Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro", Coimbra, Almedina 2015.

15 No mesmo sentido, embora com outros argumentos, cfr. André FOLQUE, "Medidas de tutela da legalidade urbanistica
e de regularizac@o de operagées urbanisticas”, A Revisdo do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificacdo, Coimbra,
Almedina, 2015, p. 221, e Raquel CARVALHO, "Medidas de tutela da legalidade urbanistica e regularizacéo de operacgdes
urbanisticas. A legalizacédo”, A Revisdo do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo, Coimbra, Almedina, 2015, p.
170-171).
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Enquanto ndo se aprovar um Regulamento de legalizacdo (ou se alterar o Regulamento
Municipal de Urbanizacéo e Edificagdo para inserir nele normas sobre legaliza¢éo), continuam a
poder ser utilizados os instrumentos que até aqui existiam, em particular o de licenciamento, que

€ 0 mais ajustado, com as normas diretamente aplicaveis previstas no artigo 102.°-A.

A lei admite ainda a possibilidade de ocorréncia de legalizacdes oficiosas exigindo o pagamento
das taxas fixadas em regulamento municipal, mas apenas nas situacdes em que 0s interessados
nao promovam as diligéncias necessarias a legalizacao voluntaria das operacdes urbanisticas e
desde que estejam em causa obras que ndo impliqguem a realizacdo de calculos de estabilidade,
tendo por Unico efeito o reconhecimento de que as obras promovidas cumprem os parametros
urbanisticos previstos nos instrumentos de gestao territorial aplicaveis e sendo efetuada, como

todos os atos de gestdo urbanistica sob reserva de direitos de terceiros.

De facto, a relevancia fisica e estatistica das situagfes de ilegalidade tinha j& conduzido a
procura de mecanismos alternativos de reposicéo da legalidade urbanistica, sempre que o Unico
obstaculo a legalizacdo fosse de ordem formal (a auséncia de impulso ou interesse do

interessado)?6.

Hoje, prevé-se expressamente que, se o Municipio der inicio oficioso ao procedimento de
legalizagdo e o interessado nada fizer, pode aquele Municipio, ele proprio, dar continuidade ao
processo, podendo dar-lhe um desfecho diferente do da demolicdo e reposicdo da situacdo

preexistente.

Abre-se, assim, a possibilidade de o Municipio determinar a legalizagcéo oficiosa da obra, em
principio tal como ela se apresente e desde que justifique a existéncia de um interesse publico
na legalizacdo (que pode passar pelo valor arquitetonico do imdvel ou da funcdo que este
desempenha, pela protecao de terceiros, pela ndo imposi¢do de maiores encargos ao municipio).
O limite legal apontado é de que em causa estejam obras que n&o impliguem na realizacdo de

céalculo de estabilidade.

Poder-se-ia pensar, portanto, que esta norma seria praticamente irrelevante por se referir a um
nacleo limitado de situagdes. Porém, ter4 de se procurar, para interpretar esta norma do n.° 9 do
artigo em anotacdo, qual a sua teleologia: estando a obra ja realizada, a legalizacdo oficiosa
pressupde que seja 0 municipio a assumir a responsabilidade pela estabilidade do edificio o que,
nas situacdes normais de legalizacdo, deve ser afastado por ser impossivel a Administracao
saber exatamente o0 que esta executado; nestes casos a lei pretende que seja o interessado a

assumir tal responsabilidade.

16 Nestas situages, o0 Municipio do Porto, por exemplo, incluiu no seu Codigo Regulamentar a possibilidade de execugéo
coerciva, a expensas do interessado, das suas edificagfes, por considerar que esta via se afigura como a menos onerosa
para o interessado e para o Municipio (cfr., para maiores desenvolvimentos, Ana LEITE, “Demoli¢cdo vs Legalizacédo, Nao
demolir, sem transigir — que solu¢éo?”, O Urbanismo, o Ordenamento do Territério e os Tribunais, cit., p. 461-476.
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Nos casos, porém, em que a ilegalidade resulta da declaragdo de nulidade de um ato de
licenciamento — o que significa que a camara é detentora de todos os projetos, incluindo o de
estabilidade, daquela obra —, e, ademais, nos casos em que houve autorizacdo de utilizagéo
(onde se confirmou que a obra foi executada de acordo com os projetos aprovados), a Camara
nao esta assumir, por sua conta e risco, qualquer responsabilidade acrescida porque detém
todos os elementos que confirmam a estabilidade do edificio, pelo que pode haver lugar a

legalizacGes oficiosas.

Admitimos igualmente que possa haver lugar a celebragdo de acordos entre o Municipio e o
destinatario de um procedimento de legalizagao, no qual este procure o apoio municipal para que
se proceda, in fine, a esta legalizacdo oficiosa, caso em que pode esta contratacdo englobar

comprovativos ou estudos relativos a estabilidade do edificio.

Por Gltimo, é de anotar que o artigo 105.2, n.° 3, ja previa e continua a prever a possibilidade de,
para protecdo de terceiros ou do correto ordenamento urbano, a cdmara poder promover a
realizacdo de trabalhos de corre¢do ou alteracdo por conta do interessado, caso em que tais

trabalhos demandardo que sejam feitos os respetivos estudos.

No que se refere aos encargos imputéveis ao destinatario da ordem de legalizagdo oficiosa, este
terd a obrigacdo de pagamento de taxas, ao que acresce, nalguns casos, a alteragdo da
configuracdo do imdvel para efeitos de pagamento de imposto municipal sobre iméveis. Por isso,
aguando da analise do interesse publico, deve o Municipio ponderar as razdes que 0 particular
eventualmente apresente para se opor a legalizagdo oficiosa. Todavia, neste caso, mesmo que
ndo venha a ordenar esta legalizacéo, a demolicdo serd sempre o ato devido, dada a constatada

inviabilidade e desinteresse na sua legalizacao.

Principios conformadores em matéria de legalizacdo

Por homenagem ao principio da proporcionalidade, s6 depois de concluida a apreciagdo sobre
a viabilidade ou inviabilidade da pretensdo de legalizacdo é que poderd lancar-se méao do

procedimento de demoli¢&o.

Deve, assim, em qualquer caso, a ponderacao sobre uma possivel legalizacdo ter lugar ndo

apenas antes da execucao do ato de demolicdo, como previamente a sua adocao'’.

A legalizacéo das operagfes urbanisticas, nos casos em que depende de apreciagéo do projeto
concreto de legalizagdo, ndo exime que o interessado na legalizacdo o apresente, jA que a

Administracéo nao se lhe pode, em principio, substituir. No entanto, parece nao dever também a

17 Cfr. Carla Amado GOMES, “Embargos e demoligdes: entre a vinculagdo e a discricionariedade”, in Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 19, pp. 39 e ss).
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Administracdo municipal esperar indefinidamente que o particular dé inicio a tal procedimento,
sob pena de, perante a inércia deste, se perpetuarem situagdes de violagdo da legalidade

urbanistica e de um erratico panorama urbanistico.

A forma de articulacéo destas duas exigéncias aparentemente contraditérias passa, por um lado,
pela comissdo de verdadeiros poderes-deveres e ndo meras faculdades a Administracdo em
matéria de reposicéo da legalidade urbanistica, e, por outro, pela consideracdo que a legalizacéo
de obras corresponde a um Onus dos interessados, devendo estes desencadear o0s
procedimentos tendentes a legalizagdo das operacgdes urbanisticas ilegais ou responder ao repto

lancado pela Administracdo nesse sentido.

Por estes motivos se refuta que a afericdo da viabilidade de legalizacdo deva ser pura e
simplesmente oficiosa e objetiva, pois, apesar de, em regra, estes procedimentos se
desencadearem pela imposi¢éo de um prazo para a regularizacdo da situagdo, o decurso deste
sem que haja qualquer intervencéo procedimental do interessado nédo preclude — antes legitima
— 0 recurso a via da demolicdo ou da reposicao do terreno na situacéo anterior (sempre que o

Municipio ndo pretenda ou ndo possa exercer os seus poderes de legalizacao oficiosa).

E também em virtude da mencionada reparticdo de responsabilidades em matéria de obras
ilegais que se justifica que, nas situacdes em que haja razbes ponderosas de interesse publico
gue desaconselhem a demolicdo, a mesma nao seja ordenada se o prédio for suscetivel de
legalizagdo, independentemente da inércia do proprietario, 0 que ocorrera no ambito das

legalizacgBes oficiosas.

N&o queremos com isto dizer que ndo seja possivel, em qualquer caso, o recurso a demoli¢éo.
Esta deve ser de facto ordenada e executada, quando néo for possivel assegurar a conformidade
com as normas legais e regulamentares aplicaveis. Mas, em qualquer situacéo tem previamente
de se analisar se se esgotaram as vias de legalizacdo do edificado, aferindo os meios cabiveis

para o efeito.

Do elenco das medidas definitivas de reposicdo da legalidade urbanisticas presentes no artigo
102.° do RJUE pareceria resultar que, tiradas as formas de legalizagcdo acima previstas, todas
as demais situagBes se teriam de resolver por via da demolicdo total ou parcial de obras, da
reposi¢éo do terreno nas condigBes em que se encontrava antes do inicio das obras ou trabalhos,
ou da determinacédo da cessacao da utilizacédo de edificios.

Mas ndo é assim necessariamente.
De facto, para além do relevo do principio da proporcionalidade tém-se defendido medidas

preferenciais a demolicdo (ou, em geral, aquelas medidas ablativas), que podem resultar ou de

disposicdes legais especificas aprovadas para o efeito, ou da ponderacao que se faca, em cada
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caso, dos interesses e valores em presenca e que podem ndo apontar sempre no sentido da

mobilizagdo das medidas mais restritivas da esfera juridica do particular?®.

Estas medidas sao hoje, se quiséssemos proceder a uma tipologia genérica das mesmas, as
seguintes: i) a adocdo de regimes excecionais de legalizacdo; ii) a alteracdo superveniente de
normas legais e regulamentares; iii) a juridicizacdo de situacdes ilegais; iv) a caducidade do

direito de acao; v) e a inexecucéo legitima das sentencas.

Ao gque acrescem 0S cas0S em que em causa esteja um interesse publico suficientemente forte
que aponte para a ndo demolicdo de obras ilegais, designadamente a garantia, pelo menos a

titulo precario e provisorio, do direito a habitacdo ou outros direitos fundamentais?®.

18 Neste sentido, Pedro GONCALVES e Fernanda Paula OLIVEIRA, “O Regime da nulidade dos atos administrativos que
investem o particular no poder de realizar operagdes urbanisticas”, Revista do CEDOUA, n.° 4, 1999, p. 18-19. Mais
recentemente, cfr. Fernanda Paula OLIVEIRA, Nulidades Urbanisticas: Casos e Coisas, Coimbra, Almedina, 2011.

19 Cfr. Dulce LOPES, “Vias procedimentais em matéria de legalizacdo e demolicdo: Quem, Como, Porqué? Anotagdo ao
Acérdéo do Supremo Tribunal Administrativo (3.2 Subseccao do Contencioso Administrativo) de 2 de fevereiro de 2005,
Processo n.° 0633/04”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 65, 2007. Corroborando a necessidade de solu¢des
flexiveis e ajustadas aos
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3. OPERAGOES URBANISTICAS

A afericdo dos processos associados a operagfes urbanisticas reveste-se de elevada
importancia para a compreensao da dinamica edificatéria de Ferreira do Zézere, pelo que se
apresentam, de seguida, 0s compromissos urbanisticos existentes no territério, nomeadamente

as Licencas e Comunicacdes Prévias, os Loteamentos e os processos em RERAE.

Neste ambito, e de acordo com o grafico abaixo, as licengas e comunicagdes prévias apresentam
a maior por¢cdo de compromissos urbanisticos, contudo, sdo os processos RERAE mais

representativos territorialmente.

2%

= Licengas e Comunicagdes Prévias
= | oteamentos
= Pedidos de Informacé&o Prévia

= RERAE

Grafico 1. Compromissos urbanisticos (N.°), por tipo, no concelho de Ferreira do Zézere.

Conforme representado na figura abaixo, é a freguesia de Ferreira do Zézere que regista 0 maior
namero de operag8es urbanisticas e com maior diversidade dos mesmos, seguindo-se as

freguesias de Aguas Belas e Nossa Senhora do Pranto.
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Figura 1. Localizacdo dos compromissos urbanisticos no municipio de Ferreira do Zézere

3.1 LICENGCAS E COMUNICACOES PREVIAS

Deste tipo de compromissos constam as obras de edificacdo nova, excluindo muros, que nao
tem autorizagdo de utilizagdo e que ainda ndo caducaram, ndo estando contempladas obras de
alteracao, reconstrucédo e ampliacéo.

Assim, no municipio de Ferreira do Zézere existem 323 processos desta tipologia. As freguesias
gue apresentam mais licencas e comunicagdes prévias sao Ferreira do Zézere que registam 89
processos, seguindo-se a Nossa Senhora do Pranto com 57 e Aguas Belas com 52, conforme é

evidenciado no grafico e na figura abaixo.
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Ferreira do Zézere I 39
Unido das freguesias de Areias e Pias IS 49
Aguas Belas IS 52
Nossa Senhora do Pranto I 57
Igreja Nova do Sobral NN 26
Beco I 30

Chdos N 20

Grafico 2. Licengas e comunicagdes prévias (N.°), por freguesia, no concelho de Ferreira do Zézere

FIGUEIRO DOS VINHOS  \
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ALVAIAZERE SERTA

VILA DE REI

N ) N

I LICENGAS E COMUNICAGOES PREVIAS [ nomawres L
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Figura 2. Localizacao das licengas e comunicagéo prévias, por freguesia, no concelho de Ferreira do Zézere
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3.2 LOTEAMENTOS

No municipio de Ferreira do Zézere existem 15 loteamentos, que ocupam uma area de 39,22

hectares que corresponde a 0,21% da area concelhia.

Nossa Senhora do Pranto [l 1
Aguas Belas I 2
Ferreira do Zézere NN 12

Grafico 3. Loteamentos, por freguesia, no concelho de Ferreira do Zézere

Neste ambito, de acordo com o grafico acima, a freguesia de Ferreira do Zézere regista 12
loteamentos, & qual se segue Aguas Belas e Nossa Senhora do Prado com 2 e 1 processos,
respetivamente, conforme também se pode verificar na distribuicdo territorial apresentada na

figura seguinte.

§,  FIGUEIRG DOS VINHOS k

SERTA

ALVAIAZERE

VILA DE REI

P LoTEAMENTOS

Figura 3. Localizagao dos loteamentos, por freguesia, no concelho de Ferreira do Zézere

,//\‘-VAERANTES\
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3.3 PEDIDOS DE INFORMAGAO PREVIA

No municipio de Ferreira do Zézere existem um total de 33 pedidos de informacgao prévia.

Chdos W 1
Beco W 1
Igreja Nova do Sobral B 1
Nossa Senhora do Pranto Iy 7
Aguas Belas I 11
Unido das freguesias de Areias e Pias I 1

Ferreira do Zézere NI 11

Grafico 4. Localizacéo dos pedidos de informac&o prévia, por freguesia, no concelho de Ferreira do Zézere

Neste ambito, de acordo com o grafico acima, a freguesia de Ferreira do Zézere e de Aguas
Belas registam 11 pedidos de informacao prévia, a qual se segue Nossa Senhora do Prado com

7 pedidos conforme também se pode verificar na distribuicdo territorial apresentada na figura

seguinte.
FIGUEIRO DOS VINHOS \

X5 : Fona

ALVAIAZERE SERTA

OUREM

VILA DE REI

T
. . / "\ﬂ \.‘
[/ PEDIDOS DE INFORMACAO PREVIA ( orawres |

\ -

Figura 4. Localizacédo dos pedidos de informacgé&o prévia, por freguesia, no concelho de Ferreira do Zézere.
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3.4 REGIME EXTRAORDINARIO DE REGULARIZAGAO DE ATIVIDADE ECONOMICA

Contabilizam-se 8 processos de RERAE no municipio de Ferreira do Zézere, apresentando-se

na tabela seguinte, a informacdo mais detalhada a respeito.

Tabela 1. Dados dos processos RERAE

AREA
REQUERENTE ASSUNTO FREGUESIA A
Agropefe — Agro Pecuéria Ferreirense, Regularizacéo das instalages da .
o 5 ; Aguas Belas 12,49
S.A. (Cabrieira) exploragéo avicola
Agropefe — Agro Pecuéria Ferreirense, Regularizacéo das instala¢es da .
R Aguas Belas 4,03
S.A. (Gravulha) exploracéo suinicola
» R Regularizacéo das instalages da Ferreira do
Agrozel — Agro Pecuéria do Zézere 5 . N 5,33
exploracao avicola Zézere
) . Regularizacéo das instalages de Igreja Nova do
Carlos Freire Domingos 5 . 0,38
exploracdo de bovinos Sobral
Regularizacéo de estabelecimento
Construgdes Vias Manso, Lda. industrial destinado a fabrico de Aguas Belas 4,87
misturas betuminosas
Regulariza¢éo de estabelecimento
) ) ) ) . B Nossa Senhora
Explazeite industrial destinado a produgéo de 1,8
) ) do Pranto
azeite e vinho
o ) Regularizacéo do Ecocentro e da )
Resitejo - Associagdo de Gestéo e ~ . Ferreira do
i _ ) Estacéo de Transferéncia de R 0,55
Tratamento de Residuos do Médio Tejo Zézere
Valadas
Zezereovo — Produgdo Agricolae Regularizagdo das instala¢fes da Nossa Senhora 1193

Avicolado Zézere, S.A.

exploragao avicola

do Pranto

Deste modo, constata-se que os processos RERAE abrangem 41,38 hectares, correspondendo,

predominantemente a regularizacao de instalagdes associadas a atividade pecudria.
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