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Apresentacéo

A presente dissertacdo foi elaborada no Curso de Mestrado em Direito Criminal
ministrado no Centro Regional do Porto da Universidade Catdlica Portuguesa sob
orientacdo do Professor Doutor José Manuel Damido da Cunha.

Este trabalho tem como objecto o estudo do crime de *“Violagdo das Regras
Urbanisticas”, previsto e punido nos artigos 278.%-A, 382.°-A do Codigo Penal e 18.°-A
da Lei n.° 34/87, de 2 de Setembro, na sua redaccéo actual.

Foi tida em consideracdo a doutrina existente sobre esta matéria, ndo obstante tratarem-
se de novas formas de incriminagdo, o direito comparado, designadamente o Cddigo
Penal Espanhol que foi a fonte normativa do legislador portugués e a leitura de fontes
jurisprudenciais.

O autor quer agradecer ao seu orientador, Professor Doutor José Manuel Damido da
Cunha os ensinamentos e a paciéncia que devotou a este aluno que com este trabalho,
em certa medida, presta um tributo ao seu saber humanista.

Evidentemente, as falhas desta dissertacdo sdo imputéveis, em exclusivo, ao seu autor.

Porto, Maio de 2013.



Introducéo

Uma manifestacdo da crise de valores das democracias é particularmente saliente no
ambito da actividade da construcdo civil e do planeamento urbanistico nas autarquias
locais, gerando fendmenos de corrupgdo que sdo do conhecimento geral, de ha uns anos
a esta parte, e merecem andlise e estudo frequente ao nivel de varias instancias
internacionais®. Ndo se trata de uma questdo meramente académica mas antes de uma
percepcéo que emerge na sociedade civil 2.

Dados contidos no Relatério Global de Corrupcdo e Transparéncia Internacional
demonstram que este fendmeno extravasa as fronteiras dos Estados®.

No que se refere a Portugal a corrupc¢do a nivel local autarquico na area do urbanismo e
da especulacéo € considerada um foco de corrupcéo permanente verificando-se, mesmo,
a nivel governamental® °,

Com efeito, a corrupcdo no ambito do urbanismo tem uma justificacdo simples e
concreta: € uma area de actividade de grandes movimentac6es de dinheiros, operando a
“regra de dinheiro facil” e do enriquecimento ilicito nos sectores privado e publica®.
Daqui resulta que um particular predisposto a pratica de crimes econdémicos encontra
nesta area de actividade muitas possibilidades de obter elevados beneficios e proceder
ao branqueamento de capitais de proveniéncia ilicita’.

Na administracdo local, funcionarios, vereadores e presidentes de camara, dispdem do
poder de elaborar e aprovar os planos de ordenamento do territério e de regulamentar a
sua aplicacdo, ou seja, o poder de decidir em matéria de urbanizacdo, alteracdo do uso

do solo e licenciamento de obras.

L Cfr. Segundo Ciclo de Avaliagdo do GRECO [Council of Europe’s Group of States against Corruption]
— Relatdrio de Conformidade sobre Portugal (aprovado na 39% Reunido Plenaria - 6 a 10 de Outubro de
2008, § 10). in http://www.dgpj.mj.pt.

2 dem.

3 Cfr. Relatdrio Preliminar Junho de 2011, Prevenir e Combater a Corrupgdo, DGPJ [Direccdo Geral da
Politica de Justica], www.dgpj.mj.pt/, p. 49.

4 Cfr., Informe Global de la corrupcién 2006, Villoria Mandieta, p. 4.

5 [dem, pp. 2-10-11-14-15-16.

6 Cfr. GRECO, “Relatério do Segundo Ciclo de Avaliagdo-Relatério de Avaliacdo sobre Portugal”,
(aprovado na 28 Reunido Plenaria - 9 a12 de Maio de 2006) cfr. § 29. Portugal ratificou a Convengdo
Penal sobre a corrupcdo (STE 173) a 7 de Maio de 2002. A Convencdo entrou em vigor em Portugal, a 1
de Setembro de 2002. Cfr. § 3.°. www.coe.int

" Cfr. GRECO, Relatério...2008, Ob. Cit., 818 anotacéo 3; § 20; § 24;



Este poder de decisdo, alteracdo e licenciamento é detido pelos mesmos 6rgaos ou
funcionarios que fiscalizam a violacdo dessas normas urbanisticas, circunstancia
facilitada pela grande proximidade com as entidades que intervém no processo de
desafectacdo dos solos integrados em Reserva Ecoldgica Nacional (REN) ou Reserva
Agricola Nacional (RAN) ou solos protegidos por planos de outra natureza® °.
Considerando a subordinacéo do poder local ao principio da legalidade, este problema
nem deveria existir, tendo em conta que a Constitui¢cdo da Republica Portuguesa (CRP)
preceitua no seu artigo 65.°, n° 4, que a utilizagdo do solo deve ser feita em
conformidade com os interesses gerais e na prossecucéo do interesse publico.

Na actualidade é legitimo afirmar que existe uma grande vulnerabilidade do direito do
urbanismo. Veja-se o caso dos “profissionais da politica” a exercerem em simultaneo o
cargo de deputados que acumulam com cargo de titular de 6rgdo autarquico'?, o que é
demonstrativo de uma promiscuidade nesta &rea sentida como de muita susceptibilidade

a «venalidade» 12,

O direito administrativo ndo tem dado resposta a estas situagdes, considerando a
dispersdo legislativa e a sua complexidade®®, bem como a dificuldade de articulagio
entre as diferentes fontes e o excesso de alteracdes, quer normativas quer de conceitos
que integram o Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificacdo (RJUE). Por outro lado

verificam-se varias deficiéncias ao nivel dos recursos preventivos e repressivos'® 6, mas

8 Cfr. Ac. do Supremo Tribunal de Justica (STJ), n.° 03A3043, de 27.01.2004, que decidiu a nulidade de
uma doacdo de uma quinta como contrapartida pela aprovacdo de uma operacao de loteamento, violando
os arts 43.°n.° 1 e 2 do DL 400/84, e a portaria 230/85 por “ofensa aos bons costumes” e a respectiva
ilicitude porque as prestagdes a que as partes se obrigaram “ndo tiveram como Unica causa”, como a lei
imperativamente disp8e, compensar a autarquia dos encargos derivados das operacfes de loteamento
apresentadas pela autora.

® Cfr. Relatorio Preliminar DGPJ... 2011, Ob. Cit., p. 15 e 16. In. www.dgpj.mj.pt

10 Cfr. DL 380/99, de 22.9, na redacgdo actualizada do DL n.° 46/2009, de 20.2, alterada pelo DL 2/2011,
de 6.1 (que aprovou o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial), artigos 8.° a 17.° onde se
encontra regulamentada toda a matéria relativa a bens protegidos, publicos e privados.

11 Estes eleitos locais sdo donos de empresas que actuam no ramo imobiliario no respectivo concelho em
que exercem as suas fungdes. Cfr. Inspeccao-geral da Administracdo do Territ6rio, Processo n.° 30 600,
Parecer 147/99, Relatério Parcelar n.° 2, paginas 75 a 82.

12 Cfr. DAMIAO DA CUNHA, in, A Reforma Legislativa em Matéria de Corrupcdo, Uma Analise Critica
das Leis n.% 32/2010, de 2 de Setembro, e 41/2010, de 3 de Setembro, Coimbra Editora, 12 Edi¢cdo Abril
2011, p. 107.

13 Cfr. GRECO, Relatério...2006, Ob. Cit., § 44.

14 Cfr. DL 555/99, de 16.12.

15 Cfr. DGPJ, Relatoério..., Ob. Cit., p. 71-75.

16 Idem, p. 15, iii); de salientar a posicdo assumida sobre a IGAL no texto publicado no site da Inspecc¢éo
Geral das Autarquias Locais (entretanto inacessivel), Orlando Nascimento sublinha que a inspeccéo-geral,



mesmo que o0 sejam, ndo cumpriram nem cumprem o dever de que estdo investidos, por
varias raz0es.

Na nossa opinido, os maiores problemas no sancionamento de ilicitos da disciplina
urbanistica ndo sdo apenas provocados pelas decisdes que, dia-a-dia, vao sendo tomadas
no ambito dos processos administrativos de licenciamento, tendo em conta que, muitas
vezes, 0 ataque ao bem juridico protegido ndo se concretiza nesse momento mas antes.
De facto, sdo vulgares 0s casos em que uma dada operacdo de construcdo é concretizada
sem a licenca adequada tendo como pressuposto um acordo prévio entre promotor e
Municipio no sentido de ser posta em marcha uma alteracéo dos planos de ordenamento
a qual, quando concretizada, legaliza a situacdo, ate ai, ilegal.

Mesmo nos casos em que ndo existe um “pacto” ou “um acordo”’ adequado, entre o
que foi licenciado e o que efectivamente foi construido ou edificado € no minimo
estranho que se “legalize o acto praticado” ilegalmente, sem dificuldade pela
administracdo ou, em determinadas situacdes, pelo tribunais.

Com efeito, ainda que tenha sido perseguida a ilegalidade e exista uma sentenca

declarativa de nulidade!® do licenciamento ou ordem de demolicdo da construcio, ou

que vai ser integrada na Inspecgdo-Geral de Financas no ambito do PREMAC, "amedrontou até os
poderosos”, por via do trabalho realizado nas autarquias, e foi "extinta" por "incomodar". "De facto, pela
calada, uma poderosa associacdo de autarcas ndo encontrou outra solugdo, para perder o medo, que ndo
fosse a extingdo da IGAL". Acrescentando o Inspector Orlando Nascimento: que houve varias "promessas,
pressdes e subornos” sobre os inspectores da IGAL, admitindo que houve "atropelos de legalidade a que a
IGAL ndo soube ou ndo pdde pdr cobro”. Idem, iv; ver anotacdo 2; p. 16 indicacdo da PJ com falta de
meios para investigacdo; p. 17 o DIAPL faz notar a insuficiéncia de recursos humanos; a falta de
especializacdo das magistraturas dos magistrados do MP na prevenc¢do e combate ao crime econémico,
corrupcao e branqueamento de capitais

7 Cfr. Ac. Do STA n.° 0601/10, de 7.4.2011 in, www.dgsi.pt onde claramente o particular faz uma
doacdo ao Municipio e ap6s situacbes de embargo e registo dos mesmos de obras de edificacdo
efectuadas em solos integrados em RAN o processo conclui-se com a elaboragdo de um PU que vem
posteriormente a desafectar o solo da RAN e a legalizagéo do edificado e destino do excedente afectado a
fins industriais. Interviram nesta situacdo o Ministério Publico e a IGAL durante o percurso decorrido até
a fase de alteracdo do uso do solo.

18 Cfr. Ac. STA n. 0573/06, de 1.3.2007, in www.dgsi.pt que decidiu pela nulidade do acto de
licenciamento das edificacbes levadas a efeito em loteamento aprovado pelo 6rgdo autdrquico em
violagcdo do PDM (...). De salientar que este procedimento foi inspeccionado pela IGAT em func¢do de
gueixa do particular afectado com o edificio. Cfr. IGAL/IGAT Processo n.° 30 600, Cit., pp. 101-103.
Consta a p. 101 § 21. Alvara de loteamento n.° 10/97: Do Apenso 1/98 (...) consta uma exposicéo de
R.A.S.C.S., a qual denuncia uma ilegalidade no licenciamento de uma operacdo de loteamento (...) a
mesma contender com o disposto no Regulamento do PDM, artigo 48.2, n.° 2 alinea b) e d), “maxime” em
termos de cércea. (...) § 21.1. Na sequéncia das deliberacGes do executivo municipal de (...) e ap6s
pareceres favoraveis dos Servigos Técnicos da Camara o Alvara 7/96 veio a ser alterado dando lugar ao
n.% 10/97 (...) refira-se que no citado Alvara estdo as previstas cérceas de 3 e 4 Pisos para os lotes. A CM
em sessao de 95.03.30, aprovou a proposta de Delimitagdo do Nucleo Central do Aglomerado Urbano de
(...) ao abrigo do artigo 19.°, n.° 2 alinea c) do Regulamento do PDM (...) publicado no DR. | SERIE-B
de 13/05/94. Sendo assim, para o local existem apenas os parametros urbanisticos vertidos naquele
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edificacdo ilegal, o que se verifica € que estamos perante uma situacdo generalizada de
incumprimento, uma auténtica desobediéncia judicial, com a cumplicidade dos 6rgéos

da administracdo que ndo incentiva nem actua para a efectiva execucdo das normas.

Debrucando-nos sobre a concreta resposta penal as distintas manifestac6es da “violagao
das regras urbanisticas”, iremos analisar:

e Os denominados “delitos urbanisticos”, previstos nos artigos 278.°-A, 382.°-A,
ambos do Cadigo Penal (CP) e artigo 18.>-A da Lei n.° 34/87, de 16.09, na
redaccdo dada pela Lei n.° 4/2013, de 14.01; o “delito de prevaricagdo
urbanistica”, previsto no artigo 11.° da Lei n.° 34/87, de 16.09, na redaccéo dada
pela Lei n.° 4/2013, de 14.01;

e A actuacdo dos designados “Titulares de Cargos Politicos”*® na aprovacio pelas
autarquias locais dos planos de ordenamento do territorio, disciplinada pelos
artigos 60.° a 90.°-A do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
(RJIT) 2, que sejam contrarios ao interesse colectivo e em beneficio de
particulares, como resulta da memoria descritiva que fundamenta a sua
elaboraco?, surpreendentemente nio abrangidos nos normativos introduzidos
pelo legislador na nova lei incriminadora ndo obstante tratar-se de actuacdo que

evidencia a existéncia do delito de corrupgédo como fundamento da violagdo das

segmento normativo, PDM, dado que ainda ndo foi elaborado para aquele local o Plano de Pormenor
previsto no n.° 2, do artigo 48.°, do Regulamento do PDM, o qual ird prever uma edificabilidade,
conforme previsdo da sua alinea c). (...) Deste modo, quando da emissdo do alvara de loteamento, nao
ocorreu qualquer violacdo ao PDM, em termos de cércea, dada a ndo exequibilidade legal do estabelecido
no referido n.° 2, do artigo 48.°, do PDM, o qual sé adquirira eficAcia com a publicacdo e entrada em
vigor do Plano de Pormenor de (...) artigo 18.%, n.° 5 do DL 69/90, de 02.03. O lesado propés ac¢do no
contencioso Administrativo decretando o STA a decisdo de nulidade do licenciamento. Mais uma vez a
IGAT “elaborou uma apreciacdo incorrecta”.

19 Cfr. Lei n.° 4/83, de 2.4, alinea i) do n.° 1 do artigo 4.°, na 62 versdo da redaccéo introduzida pela Lei
38/2010, de 2 de Setembro, alinea m) do n.° 1 do artigo 4.° define O de presidente e vogal da cdmara
municipal; Lei 34/87, de 16 de Setembro na redacgdo da 62 versdo Lei 4/2013, de 14.01, alinea i) don. 1
do artigo 3.°, define que sdo titulares de cargos politicos: 0 membro de 6rgdo representativo de autarquia
local.

20 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22.9, com a redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.° 2/2011, de
6.1.

2L Veja-se, a titulo de exemplo, a IGAL, Processo n.° 30 600, Cit., pp. 38-40. Pode ler-se na memdria
descritiva (maco de documentos apenso) que estd em causa uma area (com cerca de 100.000 m2) livre
com um Unico prédio no gaveto nascente. De acordo com as fotografias que constam do mago de
documentos e da planta cartografica verifica-se que o existente é um aldeamento de moradias
aproximadamente da centena. A alteracdo ao plano conforme consta das plantas e demais elementos
constantes no referido processo visou o licenciamento de edificios com a cércea de r/chdo e trés pisos.
Saliente-se que da documentacdo consta que o projecto de alteracdo do plano foi contratado com o
gabinete técnico pelo promotor da urbanizacéo!
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regras urbanisticas; e a problematica que integra as ordens de demolicdo, nas
quais existem op¢6es ndo penais, nos termos do artigo 106.° do RJUE conjugado
com a alinea m) do n.° 2 do artigo 68.° da Lei 169/99, de 18.09, que "Estabelece
0 quadro de competéncias, assim como o regime juridico de funcionamento, dos
6rgdos dos municipios e das freguesias"”, na versao dada pela Lei n.° 67/2007, de

31.12, na nossa opinido, ndao concretizadas por razdes alheias ao direito.

Todas as questdes tematicas apresentadas contém varias complexidades??. Deste modo
descrevemos as mais relevantes, com o objectivo de superar, por exclusdo, obstaculos
que podem ser invocados, 0s motivos pelos quais ndo sdo perseguidos adequadamente
pelo Ministério Publico?® e identificar quem pode preencher os requisitos de sujeitos

activos para efeitos da presente Lei.

22 Cfr. DAMIAO DA CUNHA, in, Ob. Cit., p. 112, anotacdo 146; p. 113, anotacdo 148. Ver também o Acto
Administrativo na Jurisprudéncia do STA: Ac6rddos n.%s 0322/02 de 2.10.2002; Ac. 034707 de
16.2.1995;Ac. 01089/08, de 7.10.2009; Ac. 035338 de 31.3.2004, entre outros, in www.dgsi.pt.

23 Cfr.artigos n.% 68.°, 69.° e 122.° do RJUE, onde se esclarece que prevalece a nulidade prevista no artigo
68.° deste diploma, sobre o acto anulavel, previsto no artigo 135.° CPA.
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l. O crime de violagéo de regras urbanisticas

1. A violagdo das regras urbanisticas no Cddigo Penal e na legislacdo

extravagante

A técnica legislativa usada para definir o conceito de sujeitos activos nos artigos 278.°-
A e 382.°-A do CP, disposi¢do que foi introduzida pela Lei n.° 32/2010, de 02.09%, teve
como fonte normativa os artigos 319.° e 320.° do Codigo Penal Espanhol de 1995,
traduzida na definicdo de “quem” podera integrar o “conceito de agente do crime” para
a préatica dos ilicitos previstos nos referidos preceitos ou seja, a “violacdo das regras
urbanisticas”.

Baseado na mesma técnica legislativa, introduziu o artigo 18.°-A na Lei n.° 34/87, de
16.09, que determina os crimes da responsabilidade que titulares de cargos politicos ou
de altos cargos publicos, na redaccdo dada pela Lei n.° 4/2013, de 14.01, definindo
como sujeitos activos os Titulares de Cargos Politicos, tal como dispde a alinea i), n.° 1
do artigo 3., para efeitos da pratica desses crimes e cuja construcao literal repete o
artigo 382.°-A do CP baseado na mesma fonte, o Codigo Penal Espanhol.

Com a promulgacdo das referidas Leis foi introduzido no Cddigo Penal o crime de
“violacdo das regras urbanisticas” praticado por particular (artigo 278.°-A); 0 mesmo
crime praticado por funcionario (artigo 382.°-A) ou, praticado por titular de cargo
politico (artigo 18.°-A da Lei n.° 34/87).

Os citados preceitos visam sancionar, por um lado, os particulares que levem a efeito
operag@es urbanisticas em solo ndo urbanizavel ou em bens e imoveis protegidos por lei
especial ou regulamentar, violando com a sua ac¢do, as normas urbanisticas. Esta
matéria € regulada pelo Direito Administrativo por remisséo do n.° 2 do artigo 278.°-A

do CP para esta legislacdo extra penal, a qual tem caracter subsidiario e acessorio a

24 Cfr. Projecto de Lei N.° 217/XI, proposto pelo Partido Socialista, in, Actas da Assembleia da Republica,
texto de substituicdo de 01.07.2010, aprovado na especialidade com os votos a favor, PS, PSD, CDS-PP,
BE e PCP. Obs: No referido Projecto de Lei consta no artigo 18.°-A/1 (o titular de cargo politico “que,
informe”...na redaccdo da Lei, a virgula ndo consta; No artigo 278.°-A/4 do CP na parte
final ...restituicdo do solo ao estado anterior a custa do autor do factor. “Foi rasurado e néo
publicado...sem prejuizo das indemnizagdes devidas a terceiros de boa fé”. Como consta do Projecto Lei
do PSD no n.° 5 do citado preceito e que previa outras sangdes no artigo 278.°-C. Este Projecto Lei, que
se aproximava mais do Cadigo Penal Espanhol, foi retirado em 01.07.2010.
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aplicacdo da lei penal ao crime, quer se trate de particular quer se trate de funcionario
quanto aos elementos objectivos do tipo”?® .

Em relacdo aos titulares de cargo politico, os elementos objectivos do tipo, segundo
CARMO DIAS %, em comentario ao artigo 18.%-A da Lei n.° 34/87, sdo “uma forma
especial de prevaricagdo”?’ urbanistica, que sanciona os titulares de cargos politicos ou
funcionarios publicos que, conscientes da sua conduta, informam favoravelmente
projectos de construcio ou de edificacdo ou concessdo de licencas?® contrérias as
normas urbanisticas, ou decidam ou votem a favor da licenca como membro do érgédo
deliberativo®.

Quanto ao sujeito activo particular a sua conduta que, com a sua accao pratica, cause
lesdo ao bem juridico protegido é um crime de perigo comum, material ou de resultado
(artigo 278.°-A), de natureza publica por forga da insergéo sistematica nos crimes contra
a vida em sociedade®. Mas ndo basta o licenciamento. O crime consuma-se com a
pratica de acto material lesivo do bem juridico protegido, sendo que se a operagdo
requerida é objecto de aprovacdo mas nao € concretizada, inexiste qualquer accao
criminosa pelo titular da licenga.

“N&o é tipica a accdo que constitua obra de escassa relevancia urbanistica, assim
classificada por lei®” ndo sendo puniveis as obras levadas a efeito previstas na lei
subsidiaria (Cf. o artigo 2.°, alinea m) e o artigo 6.°-A do Decreto-Lei n.° 555/99, de
16.09, na redaccgéo dada pela Lei n.° 28/2010, de 02.09.

25 Cfr. DAMIAO DA CUNHA, in, Ob. Cit., p. 113.

2 Cfr. PINTO DE ALBUQUERQUE, JOSE BRANCO, Coordenacdo, Comentario das Leis Penais Extravagantes
Il Volume — Lisboa: Universidade Catolica Editora, 2010; Artigo 18-A, pp. 811-812-813, Comentéario
CARMO DiAs, anotacdo 23 a 34

27 Cfr. CARMO DIAS, Breves Notas sobre os Novos Crimes Previstos nos Artigos 278-A (violacdo das
regras urbanisticas) e 382-A (violagéo das regras urbanisticas por funcionario) do C. Penal in Portal da
Associagdo Sindical dos Juizes, pag. 35.

28 Deve ser entendido como concessao de licencas ndo a emisséo do titulo “Alvara de licenca™ mas sim o
acto decisdo ou deliberacdo que aprovou o licenciamento;.Cfr Ac. do Pleno do STA n.° 048304, de
5.11.2002: O acto licenciador de obras de construcdo e o respectivo alvara sdo realidades distintas. Uma
coisa é o direito constituido pelo licenciamento da obra de construcdo e outra é o titulo-alvard que da
noticia e o titula

29 Cfr. Artigo 2.° n.° 2 da Lei 169/99, de 18.9, e 250.° da CRP. Ver ainda a jurisprudéncia do STA: Ac.
0828/02, de 12.12.2002, no sentido de responsabilizar os membros do érgdo que votem favoravelmente a
deliberagéo. E usual, nas sessdes da CM, que o membro que discorde, por entender existir ilegalidade no
contetdo do acto objecto de deliberagdo, dite para a acta as razoes da sua discordancia nomeadamente a
violacdo da lei. Ja quanto a abstencgdo apenas se faz constar: abstencdo de A ou B.

30 Cfr. PINTO DE ALBUQUERQUE, in Comentario do Cddigo Penal a luz da Constituicdo da Republica e da
Convencdo Europeia dos Direitos do Homem; 22 ed. -Lisboa: Universidade Catolica Editora 2010, em
anotacgdo 2 ao artigo 278.°-A.

31 |dem, em anotacdo 6 ao artigo 278.°-A.
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Deve ser entendido com acerto o facto de o legislador ter incluido a conduta dos
proprietarios, promotores, construtores e técnicos directores nos “crimes de perigo
comum” e tipificado como “crime especifico de mera actividade” quando praticado por
funcionarios publicos e titulares de cargos politicos.

Tipificar especificamente este segundo comportamento, a conduta do funcionario ou
titular de cargo politico, significa, na linha de pensamento seguida por CARMO DIAS,
que “o bem juridico protegido primacialmente traduz-se na necessidade de demonstrar
aos cidaddos que a Administracdo funciona de modo transparente e de acordo com a
legalidade”® [...] “dever a que estdo vinculados os agentes no exercicio de fungGes”
dado que as infraccBes urbanisticas realizadas pelos promotores, construtores e técnicos
directores requerem, a maioria das vezes, a colaboracdo, também ilicita, dos
funcionarios e titulares de cargos politicos a nivel municipal, 6rgdos autarquicos
competentes em matéria deciséria de procedimentos no &mbito do urbanismo.

Também nos parece acertada a nomeacgdo dos sujeitos activos concretos do crime de
perigo comum material ou de resultado entre os varios profissionais da construcdo que,
pelo seu poder econdmico e infra-estrutura, tm ao seu alcance 0s meios para causar,
com a sua conduta, dano ao bem juridico protegido. Seguindo CARMO DiAS, “podemos
dizer que se protege o uso racional do solo®®”.

Seria mais adequada a definicdo do objecto protegido neste tipo de crime,
designadamente os “solos” que merecem uma protec¢do especial, cumprindo-se deste
modo o principio da intervengdo minima do Direito Penal, limitando as san¢des penais
aos ataques mais graves contra o uso racional dos solos, distinguindo-se das ac¢des de
menor gravidade.

Mas ndo nos parece que o legislador tenha tido a “preocupacgdo na redac¢do de uma
definicdo esclarecedora”; como nota DAMIAO DA CUNHA “vista a lei na perspectiva do
funcionario (ou entéo do titular de cargo politico), ndo se intentou atribuir uma qualquer
dignidade ou autonomia, no que se refere ao bem juridico protegido®* ” pois n&o resulta

do texto da lei uma defini¢do concreta nem interpretativa.

32 Cfr. CARMO D1As, Ob. Cit, pag. 34.
33 1dem.
34 Cfr. DAMIAO DA CUNHA, Ob. Cit., p. 107.
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Assim, 0 sucesso do proposito desta Lei € relativo, considerando o teor literal do
preceito que resultou numa redaccdo complicada e confusa® que ndo ajuda o intérprete
na sua aplicacao.

Veja-se a titulo de exemplo, o tipo de solo em que é proibida qualquer ac¢do. Um
investigador tecnicamente esclarecido, que cruze a informacdo dispersa pelas varias
entidades publicas com competéncias nesta materia facilmente identifica, através dos
instrumentos de planeamento, da cartografia e das condicionantes estes solos.*® No
entanto, parece-nos que o legislador penal centrou a sua atengdo no procedimento, no
cumprimento das regras formais, obnubilando aquele que seria, certamente, o Seu
propdsito: impedir a utilizagdo indevida dos solos®’.

E, assim sendo, o que se protege neste novo tipo de crime como “bem juridico
imediato” é o cumprimento das normas legais e regulamentos que 0 regem como
reforco destas e por esta via a integridade e transparéncia da conduta do funcionério.
Assim, em nosso entender, ha proteccdo do solo como “bem juridico mediato” tal como
propdem DAMIAO DA CuNHA e CARMO DIAS, corrente doutrinaria maioritaria com a
qual concordamos.

Veja-se, no mesmo sentido, NURIA RODRIGUES; “la estruturacion de los tipos penales
corre el riesgo de limitarse a ser um mero refuerzo de dicha legislacion” e, adianta, “de
uma manera o de otra, los autores han ido destacando cémo lo que se protege en los
tipos penales no es otra cosa que la «normativa reguladora de la ordenacion del
territorio» el «interés en que se cumplan las leyes y reglamentos sobre la ordenacion del

territorio»®®

% |dem, pp. 110-111.

3 Cfr. Os PDMs (artigos 69, 70.°, 71.°, 72.°, 73.°, 85.°, 86.° do RJIT) séo constituidos por delimitacéo da
area da jurisdicdo dos Municipios fazem parte integrante dos citados planos a cartografia em que séo
delimitados 0s zonamentos de todos os instrumentos de planos nacionais, areas protegidas, planos
hidricos, planos da orla costeira, florestal, RAN, REN, recursos minerais, planos de salvaguarda, areas de
salvaguarda de servidfes administrativas, entre outros, devidamente demarcados na Planta de
Condicionantes. Os PDM sé&o impressos em versado colorida para impedir erros de analise. Saliente-se que
estes e 0s demais planos relativos ao ordenamento do territério sdo registados no Ministério competente
sendo arquivada uma copia com o respectivo nimero de registo conjuntamente com o Regulamento que
faz parte integrante do Plano. Os planos, independentemente da modalidade ou origem, s6 produzem
efeitos ap6s publicacdo na | SERIE do DR por forca do n. 1 e n.° 2 do artigo n.° 148.° do RJIT (DL
380/99 na redacgdo do DL n.° 46/2009, de 20.02).

37 Cfr. Decreto Regulamentar n.° 10/2009, de 29.05, que fixa a cartografia a utilizar nos instrumentos de
planeamento de gestdo territorial e representacdo das condicionantes.

3 Cfr. NURIA RODRIGUES, “Algumas notas sobre la dificuldad de demarcar un espacio de tutela penal
para la ordenacion del territorio”, en Revista Pena | ,n.°8, La Ley, Madrid,2001, p. 64
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Em sentido diferente PINTO DE ALBUQUERQUE defende que “o bem juridico é a
preservacdo da natureza, na sua vertente do solo, e, acessoriamente, a integridade do
exercicio das funcGes publicas pelo funcionario”®®, o que ndo podemos acompanhar
considerando que em momento algum o legislador elegeu o solo como bem juridico
imediato, nem se retira do teor literal dos preceitos essa conclusdo, mas antes quis

tutelar os bens e interesses difusos de interesse geral da comunidade.

Ja quanto ao particular que, com a sua conduta, pGe em perigo ou causa lesdo ao solo

admite-se, sem discordancia doutrinal, que este € o bem juridico protegido.

Outra dimensdo que reputamos positiva decorre do facto de o legislador ter optado, em
relacdo ao agente particular, pela pena de priséo e pela pena de demolicdo e restituicdo
do solo ao seu estado natural.

De facto, esta sancdo revela-se especialmente adequada, no sentido preventivo, por ser
desincentivadora da conduta do agente e é coerente com 0 regime sancionatorio
aplicavel a criminalidade econémica em cujo capitulo se incluem os crimes contra o
ordenamento do territério.

Ja quanto as condutas tipificadas no artigo 278.°-A ndo nos parece que a pena aplicavel
seja adequada quando o0s sujeitos activos deste preceito sejam profissionais de
construcdo comercial. Nestes casos, somos da opinido que seria mais dissuasor e mais
util o confisco das mais-valias obtidas com a comercializacdo das habitagdes, em caso
de violacdo das regras do ordenamento do territério, seguindo a linha adoptada pelo
artigo 111.° do CP.

Andou mal o legislador ao ndo fazer constar esta op¢do. Ao optar pela pena de priséo ou
multa sem estabelecer uma conexao proporcional entre a mais-valia obtida e a sanc¢éo
aplicavel, ndo se criou, como deveria, um meio de reduzir devidamente as vantagens
patrimoniais decorrentes da préatica de um crime.

Entende-se que a infraccdo deveria ter outro tratamento pelo legislador, ou seja, a pena
de multa deveria ser proporcional as vantagens obtidas estabelecendo-se uma quantia
relativa ao valor do objecto do delito, ou mesmo ao beneficio obtido pela infracgéo.

Contudo, ao optar por tratar de forma igual o agente que construiu uma habitacédo e o

39 Cfr. PINTO DE ALBUQUERQUE, Ob. Cit., em anotacdo 2 ao artigo 382.°-A.
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agente que construiu centenas de habitacbes, ambos ilegalmente, o legislador
desequilibrou este regime sancionatdrio em claro beneficio do agente que pratica estes
crimes “em massa”.

A opcdo do legislador demonstra que ao redigir a lei nesta matéria de crimes de
violacdo das regras urbanisticas esta reproduzido o classico exemplo que “prevalece” na
mente dos governantes: da& melhor resultado recorrer ao direito penal, de forma
“inexequivel”®® na pratica, que silencia as reivindicacBes sociais, do que dispor de
meios adequados para que se cumpram as normas administrativas. Afirmacdo, que ndo
tem a pretensdo de excluir o envolvimento das leis penais no controlo do ordenamento
do territorio e desenvolvimento urbanistico, o qual, pelo contrario, pode e deve suprir a
inércia e ineficacia do direito administrativo na reposicao da legalidade no exercicio das

suas fungdes.

Em qualquer das modalidades de accdo exige-se do agente uma conduta dolosa, dolo

directo, consciéncia da sua ilicitude*!.

40 Cfr. DAMIAO DA CUNHA, Ob. Cit., p. 107 § Gltimo, p. 110 e 111, anotagdo 145.
41 Cfr. TAIPA DE CARVALHO, Teoria Geral do Crime, Direito Penal, Parte Geral, Volume |1, 2004, Ed.
UCP., pp. 88 e 133.
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1. Agentes do crime com poderes de decisao

1. Atribuic6es e competéncia das autarquias locais

As atribuicdes e competéncias*? dos drgdos do municipio estdo estabelecidas na Lei n.°
159/1999, de 14.09, que estabeleceu o quadro de transferéncia de atribuicdes e
competéncias para as autarquias locais na vertente da densificacdo infra-constitucional,
enquanto corolério do principio da descentralizacdo administrativa.

A Lei n.° 169/1999, de 18.09, na redaccgédo da Lei 5-A2002, de 11.01, alterada pela Lei
Organica n.° 1/2011 de 30.11, estabeleceu o quadro de competéncias bem como o
regime juridico de funcionamento dos seus 6rgdos, municipais e freguesias, sendo
comumente designada Lei das Autarquias Locais (LAL).

Com efeito, dispbe o artigo 2.°, n.° 2, da LAL que sdo 6rgdos representativos do
municipio a assembleia municipal e a cdmara municipal.

O artigo 56.° da LAL, sob a epigrafe “Natureza e constituicdo” determina que “a
Camara Municipal (CM) é constituida por um presidente e por vereadores, um dos quais
designado vice-presidente, e é 0 6rgdo executivo colegial do municipio, eleito pelos
cidad&os recenseados na sua area”.

J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA®, opinam que “o 6rgdo executivo do
municipio “é a cadmara e ndo 0 seu presidente”. Embora a Constituicdo tenha
expressamente previsto a figura do presidente da cdmara, ele ndo é um 6rgao autbnomo
da administracdo municipal.

O 6rgdo executivo do municipio é a camara, como 6rgéo colegial (cf. o artigo 239°, n.°
3 da CRP), ndo sendo possivel conferir ao presidente, por via legal, competéncia
originaria para o exercicio de atribuicdes municipais, podendo contudo a CM delegar-
Ihe uma parte das suas competéncias, nos casos previstos na lei.

Por isso, a atribuicdo directa de poderes ao presidente — ainda que sob a forma de
«delegacdo tacita», operada directamente pela lei, independentemente de qualquer acto
de delegagédo da CM, néo tem fundamento constitucional, mesmo quando admite que a

42 Esta Lei revogou 0 DL n.° 77/84, v. Lei n.° 159/99, de 14.09, artigos: 1.2, 2.2 3.2, 6.2, 13.° 16.%; 20.°, 24.9;
26.9,28.°,29.0¢ 32.°.

43 Cfr. GoMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in Constituicdo da Republica Portuguesa, Coimbra Editora,
Vol. I, 4% ed., pp. 766-767, anotacdo ao art. 252.°.

19



CM possa fazer cessar a delegacéo, ou reapreciar as decisdes do presidente, em via de
recurso.

Esta abertura legal veio permitir, na préatica, transi¢cbes silenciosas de um regime de
colegialidade para um regime de presidencialismo municipal, com violagdo do
«principio da conformidade funcional» relativamente aos 6rgaos autarquicos.

A doutrina maioritaria inclina-se em sentido contrario, na linha de pensamento de
FREITAS do AMARAL* que defende que “ndo é pelo facto de a Constituicdo ou as leis
qualificarem o presidente da cdmara como 6rgdo, ou ndo, que ele efectivamente é ou
deixa de ser 6rgdo do municipio: ele serd 6rgao ou ndo, conforme os poderes que a lei
Ihe atribuir no quadro do estatuto juridico do municipio” (...) “hoje isso ainda € mais
patente a luz da nova redac¢do dada pela Lei n.° 18/91, de 12.06, aos artigos 52.° e 53.°
da LAL: com esta alteracdo, ndo s6 aumentaram substancialmente os casos de
competéncia propria como foi eliminada a figura ficticia da delegagdo técita,
transformando a maior parte dos casos em que essa figura se aplicava em casos de pura
e simples competéncia propria®.

O presidente da cdmara é hoje um 6rgdo de vasta competéncia executiva, a figura
embleméatica do municipio, o verdadeiro chefe da administracdo municipal: pretender
nega-lo é contraditorio com o sistema de eleicio*® directa do presidente da Camara
estabelecido na legislacdo portuguesa”.

No mesmo sentido ALVES CORREIA %’ considera que é consagrado um grau de
competéncias do presidente da cadmara com ambito mais alargado; e MARCELO
CAETANO*®, que reponta que «a competéncia vem sempre da lei», nfo se presume e é da

lei que resulta, salvo se implicita.

4 Cfr. FREITAS do AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume I, pp. 496-497.

4 Cfr. Ac. STJ de 12.12.1996, Proc., n.° 96B806, em que se discutia a competéncia do 6rgédo como
executivo colegial (presidente e vereadores) em matéria de competéncia para “instaurar pleitos e
defender-se deles” nos termos do artigo 30.° da Lei 100/84 e n.° 1 alinea f) do art. 51.° que com a
redacc¢do introduzida pela Lei 18/91, de 12.06 na disposicdo da alinea e) do n.° 2 do art. 53.° da citada Lei,
deslocou-se a competéncia para o presidente da CM em que se procurou acabar com a delegacdo dessa
competéncia mas salientando que a mesma ja se encontrava tacitamente delegada na redaccdo primitiva
da Lei no art. 52.° n.° 1. «Os actos dos “0rgdos” sdo actos da propria pessoa a que pertencem mas 0
“6rgdo” é servido por vontades humanas, no caso das camaras municipais, por um presidente e
vereadores».

4 Cfr. LO n.° 1/2001, de 14.08, com as alteracGes introduzidas pelas LO n.° 5-A/2001, de 26.11, LO n.°
3/2005, de 29.08, , LO n.? 3/2010, de 15.12, e LO n.° 1/2011, de 30.11, arts. 1.%; 154.%; 220.°; 225.°.

47 Cfr. ALVES CORREIA, Manual de Direito do urbanismo, pp. 181-182.

48 Cfr. MARCELLO CAETANO, Principios Fundamentais do Direito Administrativo, 12 Reimpressdo port.
Coimbra, 1996, p. 116.
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Com efeito, o artigo 250.° da CRP e o0 artigo 2.° da LAL sdo 6rgdos municipais “a
Assembleia Municipal, a Camara Municipal e o Presidente da Camara Municipal™®>° o
qual, ndo sendo expressamente mencionado nos citados preceitos na sua qualidade de
6rgdo, ndo pode deixar de ser considerado como tal, tendo em conta as inimeras

competéncias “proprias” com caracter decisorio que a lei Ihe atribui.

2. Procedimentos e titulares da decisao

2.1. O licenciamento de operac¢6es urbanisticas

O Licenciamento de operacdes urbanisticas € uma competéncia origindria da Camara
Municipal que pode ser delegada no Presidente da Camara e subdelegada nos
vereadores, r.g. no vereador do pelouro do urbanismo.

Impde-se averiguar quem é o sujeito activo da decisao a luz do disposto no artigo 4., n.°
2, do RJUE, tendo em conta a patente falta de articulacdo entre este preceito e a LAL,
que regula especificamente as competéncias dos 6rgdos ou funcionarios das autarquias
locais.

Desta analise poderemos retirar, em relacdo as operagdes de loteamento, obras de
urbanizacéo e trabalhos de remodelacdo de terrenos que devemos aplicar o RJUE (cf.
artigo 4.°, n.° 2, alineas a) e b) considerando que a LAL néo faz referéncia especifica a
esta matéria, limitando-se, de acordo com a n.° 7 do artigo 64.°, n.° 7, alinea d), a
determinar que: “compete a camara municipal exercer as demais competéncias
legalmente conferidas, com vista ao prosseguimento normal das atribuices do
municipio”.

Destarte, a CM é o 6rgdo com competéncias originarias para licenciar operagdes de
loteamento, obras de urbanizacéo e trabalhos de remodelacao de terrenos, nos termos do
artigo 5.2, n.° 1, do RJUE.

4 Cfr. M. JostE CASTANHEIRA NEVES, Governo e Administracéo Local, Coimbra, Coimbra Editora, 2004,
pp. 120 e ss.
S0 Cfr. FREITAS DO AMARAL, Ob. Cit., pp. 496-497.
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2.2. Aprovacdo de projectos de arquitectura, licenca de autorizacdo de

utilizacdo, informacao prévia e comunicacdes prévias

A aprovacdo do projecto de arquitectura € uma competéncia originaria da CM, com
poderes de “delegacao no presidente da camara” (cf. o artigo 20.° do RJUE por remissédo
do artigo 64.°, n.° 7, alinea d) e do artigo 65.°da LAL).

Até a entrada em vigor da Lei n.° 60/2007, que introduziu profundas alteragdes ao artigo
6.°, n° 3, do RIJUE que sujeitava a autorizacdo administrativa varias operacoes
urbanisticas, as normas deste procedimento foram revogadas ficando reduzidas a licenca
de utilizacdo de edificios ou frac¢des e, deste modo, esvaziando o seu conteudo.

Este procedimento € uma competéncia originaria do presidente da cadmara como
disposto no n.° 2 do artigo 5.° do RJUE, diploma que institucionalizou o procedimento
de controlo prévio.

Esta competéncia pode ser “delegada” pelo presidente da camara nos vereadores, com a
faculdade de “subdelegacdo” nos dirigentes® dos servicos municipais ou delegada
directamente pelo presidente da cdmara nos referidos dirigentes.

Do mesmo modo nos termos do artigo 64.°, n.° 2, do RJUE é da competéncia do
presidente da cdmara com a faculdade de delegacéo nos vereadores e subdelegacdo nos
dirigentes dos servigos a realizagdo das vistorias aos edificios quando a lei as determine.
O procedimento de informacéo prévia € uma competéncia originaria da CM podendo ser
delegada no presidente da cdmara e nos vereadores, nos termos do n.° 4 do artigo 5.° do
RJUE. Trata-se de um procedimento facultativo que é colocado ao dispor do particular.
Na redacc¢do actual do RJUE, a admissdo dos actos das comunicagdes prévias previstas
no artigo 5.°, n.° 2, é uma competéncia originaria do presidente da cadmara podendo
delegar esta competéncia nos vereadores, com a faculdade de subdelegacdo nos

dirigentes dos servigos municipais.

5L Cfr., Lei n.° 49/2012, de 29.08, artigo 4.°, n.° 1: os cargos de Dirigentes das camaras municipais sdo os
seguintes: a) Director municipal, que corresponde a cargo de direcgéo superior do 1.°grau; b) Director de
departamento municipal, que corresponde a cargo de direccdo intermédia do 1.° grau; c) Chefe de divisdo
municipal, que corresponde a cargo de direccao intermédia do 2.° grau.
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A delegacdo nos funcionarios dirigentes do poder de admitir ou rejeitar as
comunicagdes prévias suscita algumas davidas dado ndo ser claro se a rejeicéo
corresponde a um acto decisério da competéncia dos titulares de cargo politico para a
sua aprovacdo. Com efeito, o procedimento de comunicacdo prévia é regulado nos
artigos 34.° a 36.°-A do RJUE. Ora, o artigo 36.%, n.° 1, remete para o artigo 11.°n.° 1,
que nos diz que é da competéncia do presidente da camara “decidir” contrariamente ao
disposto no n.° 10 que estabelece que as competéncias previstas nos nimeros 1 a 4 e no
n.° 11 podem ser delegadas nos vereadores com a faculdade de subdelegacdo ou nos

dirigentes dos servigos municipais.

2.3. O gestor do procedimento e instrucdo

Uma inovacdo introduzida pela Lei n.° 60/2007, de 04.09, é a figura do gestor do
procedimento que € nomeado pelo do 6rgdo responsavel para a respectiva instrucdo que
tem inicio na fase de saneamento e termina com a proposta de decisao na apreciagdo dos
processos de licenciamento, comunicacao prévia ou autorizag&o.

O gestor do procedimento € baseado na estrutura de matriz horizontal, abandonando-se
a matriz vertical do procedimento, tendo o legislador como fonte de inspiragio® as
formas executivas da administracdo indirecta do Estado.

O gestor do procedimento tem competéncias proprias (artigo 8.%, n.° 2 do RJUE) e age
na dependéncia do administrador da instrucdo que € o 6rgdo com competéncia para

proferir a decisao final.

Com a aprovagdo deste quadro legal, os procedimentos no ambito do regime das
operagdes urbanisticas de intervencdo necessaria das autarquias locais sdo 0s seguintes,

como resulta das disposi¢Oes conjugadas dos artigos 2.°e 4.°, n.° 1 do RJUE %3

52 Cfr. Lei 4/2004, de 15.01, conjugada com o DL 305/2009, de 23.10, onde se distinguem a organizagéo
das estruturas matriciais hierarquizadas e horizontais.

% Como resulta das profundas alteragdes introduzidas pelo DL 26/2010, de 04.09, procurou -se
responsabilizar todas as partes entidades/particulares e simplificar os procedimentos.
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Procedimento sujeitos licenca administrativa (artigo 4.%, n.° 2, alineas a) a f) e n.°
3);

Procedimentos sujeitos a comunicacdo prévia (artigo 4.2, n.° 4, alinea a) a h);

Procedimentos sujeitos a autorizacdo (artigo 4.°, n.° 5).

24



3. Acto Administrativo: deliberacdo e deciséao

A fundamentacdo do acto administrativo decisério de aprovacdo ou indeferimento
enuncia expressamente os motivos de facto e de direito que determinaram o seu autor a
prolagdo do mesmo.

A fundamentacdo deve ser entendida como o “dever de enunciar expressa e
sucintamente as razdes ou motivos de facto e de direito do acto administrativo™*, ou
seja a fundamentagdo sO é suficiente quando permita a um destinatario normal
aperceber-se do itinerario cognoscitivo e valorativo seguido pelo autor do acto para
proferir a “decisao”.

Este dever de fundamentar o acto € um objectivo essencial na defesa do interesse
publico, na defesa do administrado e tem uma fungdo de autocontrolo da
Administracdo®, podendo o0 acto consubstanciar-se num simples “concordo”, “indefiro”
ou “nego provimento ao recurso” exarado sobre a informacéo final do procedimento,
circunstancia na qual se traduz numa decisdo fundamentada por remissdo, legalmente
permitida nos termos do artigo 125.%, n.° 1, do Cddigo do Procedimento Administrativo
(CPA), acolhendo como sua a informagdo o autor da decisdo por nela ndo encontrar
davidas e pretendeu dar-Ihe acolhimento®®.

Neste sentido SANTOS BOTELHO, A. PIRES ESTEVES e J. CANDIDO PINHO®', entendem
gue “concordo ou aprovado sdo formulas pelas quais o 6rgdo exprime a sua adesao a
matéria proposta dos servicos ou parecer junto ao processo”, referindo 0os mesmos
autores: “bastara a este nivel, uma declaracdo inequivoca, que ndo deixe duvida quanto
a identificacdo da fundamentacdo do acto, podendo nédo ser imperativo referir no acto
administrativo em causa que se concorda com a informacao o parecer ou a proposta que
antecede”®®. Ainda de acordo com estes autores, que exprimem inequivocamente o

sentido da doutrina maioritaria, “o acto singelo e seco de concordo e aprovo obedece ao

54 Cfr. OsvALDO GOMES, Fundamentacéo do Acto Administrativo, 22 ed., p. 52.

55 Cfr. Rul MACHETE, Estudos de Direito Publico e Ciéncia Politica, p. 380. No mesmo sentido, RENE
CHApus, Droit Administratif, I, p. 775.

% Cfr. Ac. do STA de 17.06.98, proc.® n.° 041.980.

57 Cfr. SANTOS BOTELHO, PIRES ESTEVES e Outros, Codigo do Procedimento Administrativo Anotado e
Comentado, 5%d., p. 462.

%8 |dem, p. 713.
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dever de fundamentacgéo - artigos 124.° e 125.° do CPA - se as propostas ou pareceres
em que se baseiam contém os necessarios fundamentos”®°.

De acordo com a corrente Jurisprudencial do STA®, a fundamentagdo do acto
administrativo pode consistir em mera declaracdo de “concordancia” com o0s
fundamentos de anterior parecer, informagéo ou proposta, ndo exigindo uma declaracéo
formal expressa, mas uma declaracdo inequivoca que ndo deixe dividas quanto a

identificacdo dos fundamentos do acto.

Daqui resulta um elevado grau de dificuldade em definir o autor do acto decisorio como
sujeito activo no artigo 382.°-A do CP e no artigo 18.°-A da Lei n.° 34/87, considerando
que haveria de presumir-se que o “decisor” ao aderir a informacdo prestada pelos
técnicos do departamento urbanistico teria conhecimento da informac&o e da respectiva

conformidade com as leis e regulamentos aplicaveis.

De qualquer modo, para efeitos de “acto decisério de licenciamento ou de aprovacdo” o
funcionario fica sempre excluido por incompeténcia absoluta, tendo em conta que nédo
existe lei habilitante que permita a delegacdo ou subdelegacdo de poderes para a pratica
de um acto que € exclusivo dos titulares de cargo politico como érgéo plenéario ou 6rgédo

presidente da cAmara ou vereador por delegacao ou subdelegacdo de poderes.

J& assim ndo é se o “decisor” que é o titular de cargo politico e eleito local, ndo
concordar com a informacéo dos técnicos — que é mera proposta de decisao - e tomar a
iniciativa de proceder a sua alteracdo invocando motivos ponderosos, actuando em

violagcdo das normas urbanisticas e regulamentos aplicaveis.

59 Idem, p. 462.

8 Cfr. Ac. STA proc., n.° 034707, de 16.2.1995; Ac. STA, Rec. N.° 032702, de 10.11. 1998; Ac. STA n.°
034687, de 18.3.1999; Ac. STA n.° 02026/02, de 30.1.2003; Ac. STA n.° 01053, de 5.11.2003; Ac. STA
n.° 0904/05, de 6.2.2007; in, www.dgsi.pt.
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4. Competéncia e Delegacao de Poderes

Os 6rgdos com competéncias originarias podem, desde que exista lei habilitante, delegar
as suas competéncias com poderes de subdelegacdo noutro érgéo.
Com efeito, o principio da legalidade insito no CPA, determina que s6 se podem exercer
as competéncias que legalmente tenham sido cometidas aos respectivos orgédos. Quer
isto dizer que este principio deve ser entendido “nos quadros da conformidade” e nao
nos da “compatibilidade’®*,
No que concerne a delegacdo das competéncias nos municipios, o presidente da cdmara
pode delegar ou subdelegar nos vereadores as suas competéncias proprias ou delegadas
pela CM, nos termos do artigo 69.%, n.° 2, da LAL.
EsTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONCALVES, PACHECO DE AMORIM % definem a
delegacdo de competéncias como «um acto pelo qual um 6rgéo transfere para outro o
poder de exercicio normal de uma competéncia cuja titularidade Ihe pertence (primaria
ou originariamente).»
Sdo trés os requisitos da delegacédo de poderes:
« A lei de habilitacdo, uma lei que preveja a possibilidade de um 6rgdo poder
delegar poderes noutro;
« A existéncia de dois 6rgdos ou de um 6rgdo e um agente: um 6rgao normalmente
competente e outro eventualmente competente;
« A prética do acto de delegacdo propriamente dito, acto pelo qual o delegante
concretiza a delegacdo de poderes no delegado®.
Havendo lei habilitante para a delegacdo das competéncias em causa, 0 presidente da
camara se pretender delegar as suas competéncias nos vereadores, tera de praticar o acto
de delegacéo expresso.
Para além da delegacéo, as competéncias do presidente da camara poderdo ser exercidas
por substituicdo. Com efeito, o n.° 3 do artigo 57.° da LAL prescreve gque «o presidente
designa, de entre os vereadores, 0 vice-presidente, a quem, para além de outras fungdes

que lhe sejam atribuidas, cabe substituir o primeiro nas suas faltas e impedimentos».

61 Cfr. ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONGALVES PACHECO DE AMORIM, Codigo do Procedimento
Administrativo, Comentado, 22 ed., Coimbra, Almedina, 2001.

62 |dem, p. 210.

83 Cfr. FREITAS Do AMARAL, Ob. Cit, p. 663
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O presidente da camara pode ainda delegar competéncias no vice-presidente dado o seu
estatuto de eleito vereador e desta forma este podera actuar concomitantemente em

regime de supléncia ou por delegacao de poderes.

4.1. Competéncia do presidente da cémara e delegacdo de poderes nas
operagdes urbanisticas

O artigo 68.°, n.° 2, da LAL define as competéncias prdprias do presidente da cadmara
das quais destacamos:

e alinea [); conceder, nos casos e nos termos da lei, licencas ou autorizacdo de
utilizacdo de edificios;

e alinea m); embargar e ordenar a demoli¢do de quaisquer obras, construcdes ou
edificacbes efectuadas por particulares ou pessoas colectivas, sem licenca ou
com inobservancia das condigdes dela constantes, dos regulamentos, das
posturas municipais ou medidas preventivas, de normas provisoérias, de areas de
construcdo prioritaria, de areas de desenvolvimento urbano prioritario e de
planos municipais de ordenamento do territorio plenamente eficazes;

e alinea n); ordenar o despejo sumario dos prédios cuja expropriacdo por utilidade
publica tenha sido declarada ou cuja demolicdo ou beneficiacdo tenha sido
deliberada, nos termos da alinea c) do n.°5 do artigo 64.°, mas nesta hipétese, s6
quando na vistoria se verificar a existéncia de risco eminente de
desmoronamento ou impossibilidade de realizacdo das obras sem grave prejuizo
para os moradores dos prédios;

e alinea p); determinar a instrucdo de processos de contra-ordenacdo e aplicar as
coimas, nos termos da lei, com a faculdade de delegacdo em qualquer dos

restantes membros da camara.

O artigo 69.°, n.° 2, da LAL prevé que o presidente da camara possa delegar ou
subdelegar nos vereadores o exercicio da sua competéncia propria ou delegada.

Ja o artigo 70.° da LAL dispGe que o presidente da cAmara ou 0s vereadores podem
delegar ou subdelegar a sua competéncia no dirigente maximo da respectiva unidade
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organica no que respeita as mateérias previstas nas alineas a), c), g), h), ), r), t), u) e v)
don.1;edaalineae), f), h), i), 0) er)don.’2do artigo 68.°.

Atento o conteudo destas disposicGes legais e conjugando-as com o disposto no RJUE,
conclui-se pela inexisténcia, a nivel autarquico, de lei de habilitagdo que permita delegar
ou subdelegar nos funcionarios dirigentes o poder para a pratica de actos
decisorios/aprovacdo de obras de construcdo, urbanizacdo, operacGes de loteamento,
ordens de demolicdo, ordens de despejo, cujas competéncias ficam no ambito restrito
dos titulares de cargos politicos.

A excepcdo a esta regra é o acto de autorizacdo, esvaziado que esta da doutrina do
artigo 4.° n.° 3 do DL 177/2001, de 04.06, por efeito da Lei 60/2007 que o reduziu a
mera utilizacdo de edificios e que pode ser delegado no pessoal dirigente.

Compreende-se que assim seja, atendendo a que com a prolacdo de uma qualquer
decisdo nesse ambito constituem-se responsabilidades no ambito da responsabilidade

civil para o municipio, que s6 o0 executivo camarario pode assumir.
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Il — Elementos Agentes do Crime de Violacdo das Regras Urbanisticas

1. Os sujeitos activos

A técnica legislativa usada para definir o conceito de agentes activos nos artigos 278.°-
A e 382.°-A do CP, foi inspirada no Codigo Penal Espanhol de 1995, e traduziu-se
numa copia mal elaborada «como base matricial para a descricdo da conduta tipica (do
funcionério - artigo 382.°-A e artigo 18.°-A, do crime de prevaricacdo (sobretudo no que
toca a descricdo dos elementos subjectivos...) %».

Este facto dificulta a integracdo deste conceito de funcionario para a pratica dos ilicitos
previstos nos referidos preceitos ou seja, a “violacdo das regras urbanisticas” e a uma
correcta interpretacdo da lei considerando que o Codigo Penal Espanhol ja previa
diversas prevaricagdes administrativas mas ndo o Cédigo Penal Portugués cuja fonte se

inspira nos cédigos germanico, francés e italiano.

1.1. Os sujeitos activos do artigo 278.°-A

Os sujeitos activos que podem integrar o conceito de agente do tipo do objecto de accédo
previsto no artigo 278.°-A serdo os participantes no processo de construgéo, reduzido ao
circulo de sujeitos activos: proprietarios, promotores, construtores e técnicos,
fundamentando-se esta técnica de seleccdo na capacidade para a accao criminosa destes
sujeitos activos em funcdo da infra-estrutura, capacidade e poder econémico para lesar o
bem juridico protegido.

Particular promotor para o comércio®, é a pessoa fisica que detém os meios econémicos
e promove a construcao;

Construtor civil % ¢ a pessoa fisica que tem uma relagéo contratual com o promotor e

dispde dos meios materiais e humanos para proceder a execucdo®’ da construgio; sendo

64 Cfr. DAMIAO DA CUNHA, in, Ob. Cit., pp. 110-111.

85 Cfr. DL n.° 12/2004, de 9.1, art.° 4.°, n.° 3: definicdo do conceito de empresa, ou sociedade que se
dedica a actividade de comercializacdo de edificaces ou urbanizacGes, loteamentos e outros imoveis.

6 Cfr. Idem, alinea b) do art.° 3.° designacédo do conceito construtor, e artigo 29.°, que regula o contrato
de empreitada, o poder de celebrar contratos.

67 Cfr. Idem, Artigo 29.° alinea e).
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o técnico director®® da obra, que para o efeito faz parte do quadro do pessoal da empresa,
a pessoa fisica que é detentora de uma licenciatura em engenharia ou arquitectura que
assume a responsabilidade pela execucdo do cumprimento das regras estabelecidas no
projecto de construgdo da obra a levar a efeito.

O dono do terreno® segundo CARMO DiAs, devera ser incluido na categoria de sujeito
activo, porquanto a inclusdo da expressao “proceder” na descrigédo do ilicito-tipo obriga
a inclusao dos proprietarios no catalogo dos potenciais agentes deste crime.

Técnico subscritor dos projectos de licenciamento é o responsavel pelas declaragdes
prestadas no termo de conformidade com as normas e regulamentos aplicaveis ao
pedido do procedimento (cfr. RJUE, artigos 10.°, 67.°, e 100.°, n.° 2, conjugado com o
artigo 98.°, alineas €) e f), do RJUE e com o artigo 2.°, n.° 2, alinea c), da Lei n.°
31/2009, de 03.07).

E da maior importancia a relacdo dos sujeitos descritos no artigo 278.°-A quando
actuam em co-autoria organizada, o que, como ja referimos, requer uma determinada
infra-estrutura e capacidade material e econdmica.

Este facto, por si so, leva a excluir desta possibilidade de co-autoria da infrac¢do o
particular que procede a construcdo isolada de uma habitacdo, com desrespeito pelas
normas urbanisticas sem a necessaria licenca e sem recurso aos meios técnicos, desde

logo porque ndo é provavel que saiba onde pode, ou ndo, construir.

No que se refere a conduta tipica do artigo 278.°-A, quanto ao acto de construir ou
edificar em solos de especial proteccdo tera, necessariamente, de se demonstrar nas
infracgdes administrativas um patamar minimo de relevancia penal. Este patamar
minimo é determinado sempre que é verificada a exigéncia de que a construcdo ou
edificacdo se encontre em solos ndo autorizados ou ndo autorizaveis que gozem de
especial proteccéo.

Com isto queremos dizer que de todas as possiveis infraccdes urbanisticas o direito
penal sé sanciona aquelas baseadas na auséncia de normas que permitam qualquer

intervencdo urbanistica em solos especialmente protegidos, sem que 0 acto possa ser

88 Cfr. Idem, n.° 4 do artigo 9.°.
69 Cfr. CARMO D1As, Ob. Cit., pag. 38.
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sanavel, ja que de modo algum poderia obter-se a autorizacdo conforme a normativa
urbanistica no momento da execuc¢éo da obra.

Do mesmo modo, os conceitos de construcdo e edificacdo requerem uma categoria
determinavel de modo a que se possa concluir estarmos perante uma infracgéo penal. E
por exemplo o caso de uma construgdo que exige identificar-se como estrutura
permanente’® e de certa relevancia, “ndo” sendo puniveis as obras de escassa relevancia
urbanistica’.

Quanto a edificagdo o limite de relevancia penal € ultrapassado quando estamos perante
obra nova de construcdo que pressuponha uma intervencdo total em edificios
classificados ou sobre os quais impenda algum tipo de proteccao.

Quanto a obras de ampliacdo, modificacdo, reforma ou reabilitacdo com alteracdo da
configuracdo arquitectonica dos edificios, as obras que constituam instalagdes fixas,
equipamento proprio, bem como os elementos de urbanizacdo que permanecam
adstritos ao edificio, é necessario para terem relevancia penal que revistam uma
identidade tal, que possa articular-se com base em questdes como a volumetria e a
permanéncia destas obras ou instalacbes mesmo inacabadas e que permita afirmar-se
que afectam de forma relevante o solo protegido no n.° 1 do artigo 278.°-A do CP.

No que se refere ao tipo de solo sobre o qual é proibido, para efeitos penais, construir ou
edificar, ou outro tipo de intervencdo urbanistica também o legislador estabeleceu um
patamar minimo relevante ao identificar os solos especialmente protegidos: solos
destinados a vias de circulagdo, REN’2, RAN"3, zonas verdes, bens do dominio publico,
albufeiras, recursos hidricos, ou sitios’* que tenham valor paisagistico juridicamente

tutelado, ecoldgico, artistico, historico, cultural e solos ndo urbanizaveis que sdo solos

0 Cfr. Ac. do STA n.° 00219/06.0BEBRG da 12 Secgéo de 4.6.2009, in www.dgsi.pt , que considera obra
fixa a base de suporte destinada & colocacdo de Antenas de Telecomunicagdo, DL 11/2003, sujeitas a
“autorizacdo de localizacdo” das Camaras Municipais para efeitos de controlo da localizacdo em areas de
proteccdo legal, no caso em érea integrada em RAN, DL 73/2009. Uma excepgdo a actual redaccdo das
autorizacdes previstas no n.° 4 do artigo 4 do RJUE que se esvaziou do conteido doutrinal com a entrada
em vigor da Lei 60/2007 e actual n.° 5 do artigo 4.° na redac¢do do DL 26/2010, de 30.03.

"L Cfr. RJUE, alinea m) do artigo 2.° e 6.>-A Refere-se a obra a que aludem aos elementos fisicos de
escassa relevancia urbanistica.

2 Cfr. DL n.° 166/2008, de 22.8. Cfr., também artigo 10.° do RJIT.

3 Cfr. DL n.° 73/2009, de 31.3.

4 Cfr. DL n.° 46/2009, de 20.2, art.° 12.°,
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de especial proteccdo descritos em planos nacionais, solos florestais™ e zonas de

subsolo mineral’®.

1.2.  Ossujeitos activos do artigo 382.°-A do Cddigo Penal

O artigo 382.°-A do Codigo Penal e o artigo 18.°-A da Lei n.° 34/87, especificam a
qualidade dos agentes em termos absolutamente claros: ou sdo funcionarios ou sdo
titulares de cargos politicos.

Esta categorizacdo dos agentes decorre, necessariamente, da descri¢do do ilicito-tipo; ou
seja, s6 funcionarios — um certo tipo de funcionarios’’ — ou titulares de cargos politicos
— determinados eleitos locais, porque sdo aqueles agentes que detém poderes e
competéncias para intervir em procedimentos urbanisticos - é que podem,
concretamente, praticar a ac¢ao ilicita tipica.

Quanto ao objecto hd uma relacdo especifica do tipo fundamental previsto e punido no
n.° 1 e do tipo agravado do n.° 2 dos citados preceitos em que 0s sujeitos activos sao
respectivamente funcionarios (artigo 386.°, n.° 1, alinea d), do CP) e titulares de cargo
politico (artigos 1.°, 2.°, 3., n.° 1, alinea i) da Lei n.° 34/87).

E importante notar que o n.° 1 do artigo 382.°-A abrange, dada a especificacio contida
no n.° 2 do mesmo preceito, 0s actos ilicitos praticados em solos urbanizaveis. Aqui, 0
legislador como que expande o alcance da norma, no sentido em que ndo sé penaliza a
construcdo ilegal em solos onde ela ndo deverd ocorrer como da dignidade penal ao
cumprimento das regras de urbanizacdo nos locais onde a lei permite construir. Desta
forma, o legislador pretendeu, a nosso ver, “obrigar” os decisores intervenientes em
procedimentos de urbanizacdo a agirem com transparéncia, isencdo e integridade e a
demonstrarem perante os administrados que a administracao publica rege-se por estritos
critérios de legalidade.

Ou seja, quem informar ou decidir favoravelmente em processo de licenciamento ou

autorizacdo, ou prestar declaracdes falsas sobre leis ou regulamentos aplicaveis em

5 |dem, art. 13.°,

® 1dem, art. 10.2a 19.°.

7 Cfr. DAMIAO DA CUNHA, O Conceito de Funcionario, para Efeito de Lei Penal e a “Privatizagdo” da
Administracao Publica, Coimbra Editora, 2008, p. 25-26.

33



vigor a data da préatica do acto, dada a sua qualificacdo de “funcionario”, comete um
crime que é agravado em funcédo dos bens juridicos protegidos no n.° 2 do artigo 382.°-
A CP.

Por se tratar de tipos-legais introduzidos recentemente no nosso ordenamento juridico
ndo existe, sobre esta matéria, doutrina e jurisprudéncia abundantes.

Né&o obstante € ja possivel divisar uma critica pertinente a construcao formal das normas
e a definicdo dos sujeitos agentes destes crimes.

Para DAMIAO da CUNHA a definicdo dos sujeitos agentes do crime previsto nos artigos
382.°-A do CP e 18.°-A da Lei 34/87 constitui “uma incoeréncia do legislador nacional”,
0 qual se socorre, para descrever a conduta tipica quanto a descricdo dos elementos
subjectivos’® do crime de prevaricacéo do artigo 369.° do CP. Com efeito este crime de
prevaricacdo bem como o de denegacdo de justica ndo é aplicavel a todo e qualquer
funcionario, afastando a administracdo publica e os eleitos locais quando actuam no
ambito da pratica de actos meramente administrativos’®.

Como nota PINTO de ALBUQUERQUE, “a actuagdo contra direito inclui ndo apenas a
interpretacdo objectivamente errada da norma, mas também a incorrecta apreciacéo e
subsuncdo dos factos a norma, seja em decisdo interlocutoria ou final, singular ou
colectiva”®.

No mesmo sentido, MEDINA SEICA, esclarece que “ndo se exige que (...) 0 prejuizo ou
beneficio de uma pessoa tenham efectivamente ocorrido, bastando (...) a existéncia
daquele particular elemento intencional’8?.

Ja para CARMO DiAs, “0 acto de conduzir ou decidir contra direito, significa (por accéo
ou omissdo) contra a lei, de forma ilegal, seja contra norma vigente ou contra principios
ou interesses protegidos. No fundo estd em causa o0 abuso da funcédo do titular de cargo

politico e a consequente violacdo do dever de respeito pela legalidade, de actuagdo com

8 Cfr. DAMIAO DA CUNHA, A Reforma..., Ob. Cit., pp. 110-111.

9 Cfr. PINTO DE ALBUQUERQUE, Ob. Cit., p. 962, anotacdo 5-6. O crime de prevaricagdo no seu correcto
sentido é forcoso que a actuacdo do funcionério, sujeito activo actue no exercicio dos “deveres de cargo”
em cada caso concreto s abrange funcionarios magistrados, funcionarios judiciais, jurados.

80 Cfr. PINTO DE ALBUQUERQUE, Ob. Cit., p. 872, quanto ao crime de denegacdo de justica e prevaricagdo
previsto no artigo 369.° do CP, onde igualmente se refere na actuacéo “contra direito”.

8181 Cfr. MEDINA SEICA, Comentario Conimbricense do Cédigo Penal, Parte Especial, Tomo Ill, p. 622,
também quanto ao crime de denegacéo de justiga e prevaricagdo previsto no artigo 369.° do que também
se refere a «intencdo de prejudicar ou beneficiar alguém» ”.
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imparcialidade, com objectividade e com justica, inerentes ao cargo, 0 que conduz a um
«desvio de poderes»®?,

O desvio de poder € o vicio que consiste no exercicio de um poder discricionario por
um motivo determinante que ndo condiga com o fim que a lei visou conferir aquele
poder®. Na jurisprudéncia do STA é condicio relevante para a anulacdo de acto que a
administracdo actue com dolo, com o propoésito consciente e deliberado de prosseguir
um fim ilegal, isto é, quando se verifica que o motivo da préatica do acto ndo condiz com
o fim especifico para o qual a lei entregou ao 6rgdo administrativo o poder, ainda que se
tenha prosseguido o fim atinente ao interesse publico em desobediéncia a lei®.

O legislador remete para “funcionario” para efeitos do artigo 386.°-A da presente lei,
como agente do crime, ndo definindo, em concreto, quem é funcionario.

Assim sendo, teremos que considerar este conceito e funcionario em sentido lato.
Recorrendo & doutrina explanada por PINTO DE ALBUQUERQUE®, este autor nada
esclarece sobre a questdo, tdo sé nos indica que a “insercdo sistematica do novo crime
na secgdo relativa aos crimes de abuso de autoridade sublinha a violagdo dos deveres
funcionais do funcionario distinguindo-o claramente do crime contra a realizagdo da
justica, o crime de denegacdo de justica e prevaricacdo”. Com efeito, releva para efeitos
da comissdo do crime de violacdo das regras urbanisticas “a violacdo dos deveres
funcionais”, do funcionario autarquico mas ndo basta.

E necessario definir quem é funcionario de facto, funcionario com “poderes de cargo®®”
para intervir no acto concreto que pode integrar o conceito para efeitos penais para a
pratica do ilicito: informe, decida favoravelmente em processo de licenciamento,
autorizacdo ou preste informacéo falsa sobre as leis ou regulamentos aplicaveis.

Com efeito, 0 n.° 2 do artigo 243.° da CRP dispde que “o regime juridico aplicavel aos

funcionarios e agentes da administracdo local € o mesmo dos funcionarios e agentes do

82 Cfr. CARMO DIAs, Comentario ao artigo 11.°, PINTO DE ALBUQUERQUE, coord. Il — JosE BRANCO CDU
343.2, in Comentario das Leis Penais Extravagantes — Lisboa: Universidade Catélica Editora, 2010, p.
752, Anotacdo 16.

8 Cfr. FREITAS DO AMARAL, Ob. Cit., p. 308.

8 Cfr. Ac. do STA n.% 008236, de 16..06.73; Ac. n.° 017518, de 18.03.99; Ac. n.° 045631, de 23.01.2001,
in www.dgsi.pt.

8 Cfr. PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentdario..., Ob. Cit. p. 1015.

8 Cfr. GoMES CANOTILHO € VITAL MOREIRA, Ob. Cit., p.749.
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Estado” (...), determinando que “os 6rgdos das autarquias locais devam respeitar (...) 0
respectivo estatuto disciplinar®’ estabelecido na Lei n.° 58/2008, de 09.09.88

Resulta do exposto gque, a nosso ver, os funcionarios meramente administrativos nédo
integram o conceito de funcionério para efeito da lei penal; logo, ficam excluidos do
nucleo de agentes do crime de violagdo das regras urbanisticas.

Com efeito, ha a necessidade de recorrer a legislacdo complementar que nos permita
concluir de entre o universo de funcionarios quem € o titular de poderes que preencha as
qualidades para a pratica dos actos desta nova incriminag&o.

Como decorre da legislacdo subsidiaria, designadamente da LAL e do RJUE, a deciséo
administrativa em matéria de urbanismo é uma sequéncia de actos que seguem um
procedimento horizontal que comeca, na autarquia, com a intervencdo do gestor do
procedimento administrativo, cuja funcdo esta limitada a recepcdo do requerimento e a
verificacdo formal dos elementos que o integram e a comunicar ao particular os actos
procedimentais.

Cabe ao gestor técnico®, que integra o departamento de licenciamento de obras
particulares (habitualmente designado Divisdo de Gestdo Urbanistica), nomeado pelo
administrador do procedimento que é o érgdo competente para a préatica da decisdo final,
o qual intervém apds o despacho saneador exarado pelo Director de Departamento
administrativo (cf. n.° 10 do artigo 11.° do RJUE), verificar se a pretensdo observa a
legislagdo em vigor e os planos de ordenamento.

Com efeito o funcionario “gestor técnico” promove todas as diligéncias necessarias
enviando um exemplar para cada entidade externa ao municipio que por forca da Lei
deva pronunciar-se sobre o pedido e pratica 0s actos necessarios no procedimento até a
fase final que termina com e emissdo da informacdo final concluindo com a “proposta
de decisdo”.

Esta proposta de decisdo e exarada e subscrita no procedimento, sendo submetida a
apreciacdo do superior hierarquico (um dirigente, em regra um chefe de divisdo) com

um sentido de decisdo, podendo ser “deferimento” ou “aprovacdo” se se tratar de

8 |dem, anotagdo I e Il p. 750.

8 Cfr. Art° 1, n° 2 do art 2, art.° 3.2 at° 7 da Lei 58/2008, de 9.9, que definem o vinculo dos
funcionarios autarquicos ao regime da funcdo publica e deveres na prossecucdo do interesse publico sob
pena de sancdo disciplinar ou expulsdo em caso de violacdo desses deveres gerais ou especiais com culpa
grave ou mera culpa.

8 Cfr. RJUE, artigos 8.°, 9.2, 13.° 13.°-B e 64.°.
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pretensdo que cumpra as leis e regulamentos aplicaveis em vigor; ou com um sentido de
“indeferimento” quando esteja perante pretensdo que viole as leis e os regulamentos em
vigor. Esta proposta € remetida sob a formula “a consideracao superior”.

O dirigente do servigo, em regra o Chefe da Divisdo de Gestdo Urbanistica, limita a sua
intervencdo a apreciacdo da Proposta de Decisdo e, se estiver de acordo com a proposta
de decisdo, apbe a formula: “concordo”.

A fase procedimental seguinte é a remessa do processo, para decisao final, ao titular do
6rgdo competente com poder de decidir — a Camara Municipal — ou o Presidente da
Cémara ou o Vereador com o pelouro das obras particulares, se se tratar de competéncia

que esteja delegada ou subdelegada.

Atenta a sequéncia dos actos no procedimento e a relevancia que cada um deles tem
para a formacdo da decisdo final teremos que concluir que serdo sujeitos activos para a
préatica do crime quem informe®, ou preste informagéo falsa sobre leis ou regulamentos
aplicaveis no procedimento de licenciamento, comunicacdo prévia ou de autorizacdo
(procedimentos do RJUE ou do RGEU®).

A mesma situacdo se verifica no procedimento de “Informacgdo Prévia®®” (que ndo se

confunde com “Comunicacao Prévia”) sendo um meio facultativo que o RJUE coloca

% Cfr. DAMIAO DA CUNHA, in, A Reforma..., Ob. Cit., p. 112. Em anotagdo 146: sobre o significado da
expressdo “informe” que o legislador nacional utilizou sendo que no Cédigo Penal Espanhol consiste num
relatério global contendo todas as informagdes técnicas e juridicas que fundamentam a decisdo. No
ordenamento administrativo portugués sera o equivalente a “proposta de decisdo” final do procedimento
em que ndo ¢ pratica habitual constar o parecer juridico. Este parecer juridico é habitual a sua utilizacdo
pelo 6rgdo decisor quando pretende inverter o sentido da proposta de decisdo que indo em sentido de
indeferimento pretende “iludir a lei” para deferir a pretenséo alegando motivos de ponderacéo para violar
a lei a que deve obediéncia por ndo estar perante opc¢des a ponderar que s6 existem quando actua dentro
dos seus poderes discricionarios.

91 Cfr. Assim PEDRO CAEIRO, a propdsito do crime de denegagdo de justica e prevaricacéo (artigo 369°),
in Comentario Conimbricense ao Cédigo Penal, Parte Especial, Tomo Ill, Coimbra, Coimbra Editora,
2001, pégs. 614, 617 e 618.

Embora a propésito de titular de cargo politico, defende-se no Ac. do STJ de 2.3.1994, proc. n° 045044
(in www.dgsi.pt) que ndo incorre no crime de prevaricacdo, nem no crime de denegacdo de justica, “o
Presidente da Cémara que, fundado num parecer de jurista da sua Camara, defere um pedido de
licenciamento de obras, ainda que estas ndo estejam conforme ao RGEU”. Decisdo que ndo perfilhamos,
por demonstrativa de um crime em comparticipacdo que deveria ter uma decisdo de mérito nos termos
legais. Como ¢é evidente este meio de recurso ao parecer do jurista, excepcional nas autarquias locais, visa
“iludir a lei” para favorecer amigos ou um “acto acordado” mais coincidente com o crime de corrupcéo.

92 Cfr. Ac. do STA n.° 01018/08, de 12.3.2009 (in www.dgsi.pt) onde se afirma: “A informacdo prévia
fornecida pela camara municipal é um acto administrativo horizontal e verticalmente definitivo que, em
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ao dispor do particular (artigo 14.°), mas que é constitutivo de direitos na esfera deste,
cujo procedimento segue a via dos demais procedimentos em matéria de competéncias,
nomeadamente de pareceres (artigos 13.°, 13.°-A e 13.°-B), emissao de informacao final
e proposta de decisdo ou aprovagéo sendo da competéncia da Camara Municipal (artigo
16.9), o poder de decidir, sem prejuizo de delegacdo do poderes.

Do exposto conclui-se que o funcionario gestor técnico do procedimento ou o chefe de
divisdo, a nivel autarquico, ndo é sujeito activo para a pratica do crime “decidir”
previsto no artigo 382.°-A do CP e 18.°-A da Lei n.° 34/87, por incompeténcia absoluta.
Ainda que estes agentes actuem com poderes delegados ou subdelegados, estamos
perante actos nulos® por inexisténcia de lei de habilitagdo o que poderia levar a
existéncia do crime de usurpacao de poderes.

Sobre este tipo de crime refere FREITAS do AMARAL que a sua verificagdo “consiste na
pratica por um oOrgdo administrativo de um acto incluido nas atribui¢cbes do poder

legislativo, do poder moderador ou do poder judicial®*.

1.3.  Sujeitos activos do artigo 18.°-A da Lei n.° 34/87: o titular de cargo politico

E agente do crime previsto e punido no artigo 18.°-A da Lei n.° 34/87, na redaccdo da
Lei n.° 41/2010, de 03.09, o sujeito eleito local definido no artigo 3.2, n.° 1, alinea i),
quando na actuacdo do exercicio das suas funcdes como eleito local e na préatica de
actos de que esta investido seja detentor de competéncia propria ou delegada para a
pratica dos actos descritos no artigo 18.>-A, n.° 1.

Com efeito, ndo € sujeito activo para efeitos da pratica do acto incriminador o vereador
eleito que exerce funcBes investido de poderes cuja competéncia é, por exemplo, 0

turismo, a habitacdo social, a educacdo, o ambiente ou 0s espacos verdes, entre outras

procedimento conexo, mas distinto do ulterior procedimento tendente ao respectivo licenciamento,
aprecia e resolve antecipadamente certos pontos concretos de uma da operagao urbanistica.

9 Cfr. Ac. STA, Proc. n.° JSTA00057436, de 10.1.2001. Recurso para fixagdo de jurisprudéncia por
oposicéo de julgados em que é Autor o Director de Departamento da Direccdo Municipal de Construgdo e
Conservagdo de Edificios da CML que praticou dois actos ao abrigo de subdelegacdo de competéncias
indelegaveis por se tratar de competéncia propria do presidente da cAmara sé delegavel no vereador.

% Cfr. FREITAS do AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume 11 2002, p. 385.
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areas cuja competéncia ndo lhe permite intervir em actos da area do pelouro do
urbanismo.

Mas ja o podem ser quando em deliberacdo do plenario da CM® decidam com o seu
voto favoravel sobre a matéria prevista no referido artigo 18.°-A contra as normas ou
regulamentos apliciveis ao caso concreto.

Fora do ambito do 6rgdo CM sera sujeito activo, a titulo individual, o presidente da
camara, ou o vereador do pelouro do urbanismo.

Com efeito, estes agentes sdo 0s Unicos que preenchem 0s requisitos para todas as
modalidades ou seja, informe (rectius, informar) ou decida favoravelmente em processo
de licenciamento ou de autorizacdo ou preste informacdo falsa sobre as leis ou
regulamentos aplicaveis.

Para que o titular de cargo politico preencha o requisito “informe” ele tera que discordar
com a “proposta de decisdo” de indeferimento dos servicos técnicos no procedimento
prestando a sua propria informacdo que contraria aquela que lhe é proposta pelos
servigos técnicos. Quando assim procede estd a prestar informacdo no procedimento,
informacgdo que, em principio, devemos considerar falsa por contrariar a informagéo
técnica. Na verdade, pressupondo que a informagdo técnica atende as leis e
regulamentos aplicaveis, uma informacao/decisdo em sentido contrario traduz-se numa
deciséo que é contraria as leis e aos regulamentos.

E préatica conhecida, nestes casos excepcionais, que o decisor politico recorra a um
“parecer juridico” com o fito de “iludir a lei” e usar o termo “por razdes de ponderacao”,
0 que ndo é a forma legal de agir por ndo estar o Orgdo decisor no uso de poderes
discricionarios (estes sim de caracter politico), e mesmo que 0 estivesse essa
discricionariedade seria sempre uma discricionariedade vinculada, dado ndo estar

perante duas ou mais opg¢des, mas sujeito a aplicacdo da lei em vigor ao caso concreto.

A questdo que se coloca quanto a equiparacdo destes sujeitos activos para equiparacao

da lei penal ndo é de todo pacifica.

% Cfr. Artigos 2.%, n.° 2; 56.% 62.°, n.° 1; da Lei n.° 169/1999, de 18.9, na redaccéo da Lei 5-A2002, de
11.1, alterada pela Lei Orgénica 1/2011 de 30.11; e o art. 2.°, n.° 2, alinea c), 16.%, 27.° e 28.° do CPA.
Saliente-se que este artigo 28.° dispde que o membro do 6rgéo declare em acta o voto de vencido com
vista a sua ilibacdo da responsabilidade de deliberacéo.
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Nesse sentido DAMIAO da CUNHA®®: “quer, pois, a norma significar que o conceito de
funcionario para efeito da lei penal ndo abrange aquele que desempenha funcoes
politicas. (...) Enquanto ndo houver essa expressa equiparacdo, nenhum crime que
suponha a qualidade activa ou passiva de funcionario (previsto no Cddigo Penal) pode
ser cometido por “titular de cargos politicos. (...) Dir-se-a, assim, que essa equiparagao
decorre da Lei sobre crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos. N&o
nos parece que tal afirmacdo seja verdadeira. (...) A Lei n.° 34/87 é expressa no sentido
de que o seu ambito visa determinar os crimes de responsabilidade de titulares de cargos
politicos (...). Todavia, esta Lei ndo procede a equiparacao do titular de cargo politico a
funcionario, para efeito da lei penal; de facto que determina sdo o0s crimes —
especificando-os — de responsabilidade e faz uma referéncia e remissdo genérica
prossupondo a existéncia daquela equiparagdo”. Assim, prossegue, “daqui parece
decorrer a existéncia, por assim dizer, de um duplo reenvio para o0 «vazio» (...) “Ora,
nem uma nem outra remissdo nos parece que se verifique. Com efeito, a Lei apenas diz
quais os concretos crimes de responsabilidade e quem sdo titulares de cargos politicos;
por sua vez, o CP expressamente afasta do seu &mbito de aplicacdo estes agentes
publicos”.

O crime mantém-se mesmo que, em data posterior aos factos, o agente perca a sua
qualidade profissional, seja por razdes de aposentacao, suspensédo, aplicacdo de sangéo

disciplinar ou termo de mandato®”.

% Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal, Ano 19 n.° 1, pp. 71-80.

%Contra a punicdo pronunciou-se o STJ, no Ac. n.° 96P1417, de 8.7.1998; em sentido contrario
pronunciou-se o Tribunal da Relagdo do Porto, Ac. n° 475/04.9TAAMT.P1, de 15.12.2010, que se
expressou nos seguintes termos: “perfilhamos, sem sombra de divida, a tese de que nos organismos de
utilidade publica se compreendem as pessoas colectivas de utilidade publica. Nada obsta, pois, a
correccdo da sentenca recorrida no entendimento de que o recorrente detinha, ao tempo da préatica dos
factos, a qualidade de «funcionario», para efeitos de integracdo da previsdo normativa do tipo, previsto no
artigo 375/CP, pelo que a questdo improcede”. In www.dgsi.pt.
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111 — Momento da Consumacao do crime

1. O sujeito particular

No crime praticado por agente particular e porque se trata de um crime material ou de
resultado, a consumacao verifica-se, de acordo com a doutrina maioritaria, no inicio das
actividades de construcdo, mais concretamente, com as escavac@es prévias ou alicerces,
terraplanagens do solo, betonagem, instalacdo de coisa imovel fixa, ou alteracdo de
fachadas em edificios classificados de interesse publico.

Estes delitos tém o caracter de efeitos penais permanentes por estarmos perante uma
accdo que se prolonga no tempo - a construcao ou edificacdo - e termina com o fim dos
trabalhos.

Deve notar-se, que 0 crime consuma-se na vigéncia das normas legais em vigor a data
da prética do acto, independentemente de posterior alteracdo das normas administrativas
que retirem o estatuto de qualificagdo do imdvel. O delito penal ndo altera *®® as regras

da aplicacéo da Lei no tempo.

Questdo que ndo suscita problemas relevantes, segundo a doutrina unanime®, é o da
pratica pelo agente de conduta ilicita em solo ndo classificado por lei de especial
proteccdo (REN, RAN, planos de salvaguarda), mesmo que ainda ndo urbanizado. Ou
seja, quando a construcdo tem lugar fora daquelas categorias de solos a sancdo é

meramente administrativa e sai da esfera penal.

Também ndo havera punicdo do particular que em *“acordo” pré-estabelecido com o
funcionéario obtenha o licenciamento ilegal mas néo leve a efeito a obra licenciada. Aqui
ndo é causada lesdo ao bem juridico protegido; mas, como veremos, ja é punivel a
conduta do funcionario que licenciou a obra tendo em consideracdo o tipo penal

especifico formal de mera actividade®.

% Cfr. CARMO DIAS, Ob. Cit.,, p. 37, anotacdo 81. No mesmo sentido PINTO DE ALBUQUERQUE,
Comentario, Ob. Cit., p. 803, anota¢do 5 ao artigo 278-A. V. th. Artigo 9.° Cadigo Civil.

9 Cfr. DAMIAO DA CUNHA, in, A Reforma..., Ob. Cit., p. 115.

100 Cfr. PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentario..., Ob. Cit., p. 76.
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2. Funcionarios ou titulares de cargos politicos

No que diz respeito ao funcionario ou titular de cargo politico (vide CARMO DiAs!?),
trata-se de um crime especifico formal quanto ao objecto da accdo e um crime de dano
de mera actividade ndo se exigindo que o resultado se verifique.

O crime consuma-se no momento da juncdo ao procedimento urbanistico do parecer
falso quanto a lei ou regulamento aplicavel, alegando a conformidade com a legalidade
mesmo que a lei aplicavel esteja em desconformidade com a declaragdo. E o caso, p. ex.,
quando se informa que a localizagdo da construcdo esta inserida em zona urbana mas,
na verdade, esta inserida em RAN.

Estas informacges, que decorrem no percurso do procedimento, integram a informacao
final, vulgo, “proposta de decisdo” elaborada pelo gestor técnico da DGU.
Independentemente destas informaces falsas, também os 6rgaos consultados no ambito
dos pareceres prévios de entidades externas, tais como as CCDRs!%?, podem emitir
pareceres vinculativos falsos que contribuem para a ilegalidade e violagdo das leis e
regulamentos aplicaveis. Nestes casos é afastada a responsabilidade penal do

funcionario ou do titular de cargo politico de uma autarquia local.

101 Ver anotagdo n.° 23; 33; ao artigo 18-A, in PINTO DE ALBUQUERQUE, coord. Il — JoSE BRANCO CDU
343.2, in Comentério..., Ob. Cit..

102 Cfr. Inspeccéo Geral da Administragdo do Territério, Processo n.° 30 600, Cit., p. 46 em 8.8.1. Consta;
“A Vereadora do Pelouro das Obras ...determinou o embargo da obra...” a p. 47 em 8.9.1. Consta: “Apo6s
pareceres desfavoraveis do Arquitecto Urbanista...veio a pretensdo a ser indeferida”. Mais consta em
8.10: “Na sequéncia de exposicdo de F, vereador, quanto a legalidade da construcdo, nomeadamente a
violagdo do artigo 12.° do PU...no que toca a cércea dominante na envolvéncia ser apenas de rés-do-chao
+ 1 piso ...0s servicos técnicos propendem no sentido de ser solicitado um parecer a CCRN. Em 8.11
Consta: “ A CCRN oficio n.° 007294 em resposta ao solicitado refere em sintese pela aplicabilidade ao
caso vertente do n.°2 do artigo 13.° do Regulamento do citado PU com remissao para o artigo 12.°, n.° 2,
do mesmo regulamento, podendo a tipologia ser a do edificio imediatamente fronteiro — rés-do-chéao
comercial e pisos para habitacdo colectiva”. (de salientar que a referéncia “pisos” verifica-se que é uma
deturpacdo da informacdo da CCRN dado verificar-se que do maco de doc. constam fotografias que
demonstram a existéncia de um so piso — rés do chdo + 1 Piso). Consta a p 48 8.11. “Mais refere o citado
parecer ...fica prejudicada uma cércea referida a envolvéncia”. Verifica-se que foi licenciado e edificado
um edificio com a cércea de rés-do-chdo + 3 Pisos conforme consta das fotografias juntas ao mago de
documentos; 15.2.10; Analise juridica da IGAT deu o seu aval no parecer que emitiu como consta a p. 49-
50. Daqui se retira a envolvéncia destas instituicdes no d&mbito da actividade fiscalizadora e tutelar o
envolvimento em actos de violagdo das regras urbanisticas com contornos de corrupgdo ou trafico de
influéncia. Face ao exposto, resulta que a teoria de CARMO DIAS no apelo a obrigacdo/dever destes érgaos
fiscalizar é pura questdo académica, verificando-se na préatica o seu envolvimento neste tipo de crime.
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IV — O Principio da intervengdo minima

Como se disse anteriormente, a tipificacdo constante dos artigos 278.°-A, 382.°-A do
Caodigo Penal, e do artigo 18.°-A da Lei n.° 34/87, de 16.7, visa proteger o bem juridico
da “comunidade”, o desenvolvimento econémico e social, a proteccdo e melhoria da
qualidade do ambiente, o bem-estar da populacéo, a saude, a preservacao da natureza, o

patrimonio ecoldgico, paisagistico, cultural e arquitectonico.

O direito administrativo no que diz respeito a alteragcdo que desclassifica o uso dos solos
posterior ao acto do agente ndo tem mantido coeréncia. Foi entendimento na
jurisprudéncia do STA que a alteracdo das regras administrativas sobre a natureza do
solo sanavam as ilegalidades, ndo obstante tratar-se de flagrante violacdo do principio
da néo retroactividade, ao sujeito activo que construiu em solo de zona ndo edificavel'®,
Com efeito, é patente a inércia dos agentes do Ministério Publico junto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais na fiscalizacdo das ilegalidades, por iniciativa propria ou
qguando é um particular que participa factos ilicitos de que tem conhecimento. Alias, da
consulta a processos de contencioso administrativo, conclui-se que em “noventa por
cento” dos casos € o lesado que propde as accdes de violacdo da lei ao nivel autarquico.
Por ser pertinente para a questdo, em conferéncia em 8.7.2009, a Procuradora Maria
José Morgado 1 referindo-se a relagdo entre os diferentes tribunais proferiu a
declaracao: “os magistrados do ministério publico da area penal ndo tém contacto com o
ministério publico da area administrativa”.

Estdo, assim, encontradas as condi¢cdes necessarias para justificar a intervencdo do
Direito Penal na area do Direito Administrativo, de acordo com o principio da
intervengdo minima do direito penal, tal como nota ANABELA RODRIGUES!®,

De facto, as insuficiéncias dos mecanismos sancionatorios do Direito Administrativo,
rectius, a sua ineficacia, tornaram premente a necessidade da intervencao penal.

Para CosTA ANDRADE!® “a caréncia de tutela penal da expressdo ao principio de

subsidiariedade e de ultima ratio do direito penal. De acordo com este autor, sempre

103 Cfr. Ac., do STA n.° 0601/10, de 7.4.2011.

104 In http://oportoem conversa.com/2009/06/08/maria-jose-morgado-urbanismo-ilegal-uma-justica-
impossivel-1/

195 In Comentério Conimbricense..., Ob. Cit., pp. 951-954.

106 In RPCC 2, 1992, pp. 186-190.
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«que a tutela penal seja adequada e necessaria para a preven¢do da danosidade social»
deveremos recorrer a um “duplo e complementar juizo: em primeiro lugar um juizo de
necessidade por auséncia de alternativa iddnea e eficaz da tutela ndo penal; em segundo
lugar, um juizo de idoneidade do direito penal para assegurar a tutela, e para o fazer a
margem de custos desmesurados no que toca ao sacrificio de outros bens juridicos,
maxime a liberdade”.

Com efeito, o duplo 6nus da prova estd demonstrado: que a tutela administrativa ndo
cumpriu o dever de protecgdo deste bem juridico comunitario; e que esse bem é
essencial a comunidade; convocando idoneidade do direito penal para assegurar a sua

tutela efectiva.
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V - A modalidade que ficou a margem

Questdo que deveria merecer tratamento no ambito da reforma legislativa em matéria de
corrupcdo que introduziu os tipos legais aqui estudados é o da elaboracdo dos
instrumentos de planeamento (PDM, PU e PP).

A elaboracdo dos instrumentos de planeamento do urbanismo em violagdo dos
interesses colectivos e em beneficio dos interesses privados, designadamente quando
nos deparamos com situagdes de reclassificagcdo dos solos ou situacGes de alteragdo dos
instrumentos de planeamento que alteram o seu uso. Trata-se de situacdes em que
através de um processo administrativo é possivel valorizar enormemente os solos.
Assim, poderemos estar perante varios crimes no ambito do planeamento levado a efeito
pelo 6rgdo autarquico.

E necessario analisar se esse instrumento de planeamento contém os requisitos que
permitem fazer a demonstragdo do cumprimento dos principios constitucionais, 0s quais
constam da memoria descritiva e justificativa, mas também da realidade objectiva onde
se implementam novos usos do solo ou as razbes motivadoras de uma nova disciplina
urbanistica por via da alteracdo de planos existentes ou da elaboracdo de novos planos.
Por outro lado deparamo-nos com situacdes de actos previamente “acordados” ou pela
existéncia de “contrato” o que se revela quando é o proprio particular a elaborar por
conta propria o plano!®” em causa limitando-se o Orgdo autarquico unicamente a
submeter & aprovacdo em deliberacéo pelo Plenario.

Assim, o legislador deixou fora da tipificacdo da violacdo de regras urbanisticas 0s
comportamentos dolosos ao nivel do planeamento e ordenamento do territorio.

N&o se diga, que os j& existentes crimes de corrupcdo e de trafico de influéncias
preenchem, em si mesmos, todos 0s requisitos que permitem sancionar adequadamente
estas situacOes decorrentes da actividade administrativa. Desde logo, porque o nexo
entre comportamento e resultado €, nestes crimes, um caminho muito estreito, dificil de
provarl®; problema que se agrava quando estamos perante uma alteragdo had hoc dos
planos, uma vez que se trata de um procedimento administrativo de alcance difuso, logo

mais dificil de controlar quanto ao seu mérito e motivagoes.

197 Vide, nota de rodapé 21.
108 por todos, GERMANO MARQUES DA SILVA, Curso de Processo Penal, 111 Volume, Lisbhoa: Verbo,
2000. p.179.
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VI - A prescrigdo do artigo 118.° do Codigo Penal

Parece-nos criticavel que os delitos de violacdo das regras urbanisticas no fendmeno dos
procedimentos de licenciamento e de autorizagdo em matéria de urbanismo da
responsabilidade de titulares de cargos politicos e funcionarios publicos ao servico das
autarquias ndo integrem o elenco de crimes cujo prazo de prescricdo do procedimento

criminal é regulado pelo artigo 118.°, n.° 1, CP.

De facto, o artigo 118.°, n.° 1, CP, veio alargar os prazos de prescricdo do procedimento
criminal em alguns tipos de crime, dilatando-os para 15 anos, criando uma excepcao a

regra geral daquela norma.

Atendendo a complexidade dos delitos em causa e a possibilidade de devolucdo para
julgamento em Tribunal Administrativo da parte em que esta é a jurisdicdo com
competéncia, bem como do tempo que as diferentes vias de recurso implicam para a
consumacdo de caso julgado, estranha-se que o legislador ndo tenha sentido a
necessidade de prolongar os prazos de prescricdo destes crimes, integrando-os naquele

catalogo ao artigo 118.%, n.° 1 do CP.

No actual estado da jurisdi¢do penal e da falta de meios e técnicos com saberes na area
do urbanismo que integrem equipas de investigacdo dos orgaos de policia criminal e
tendo em conta a complexidade mencionada anteriormente tememos que, com estes
prazos de prescricdo, se tenha limitado a possibilidade de punicdo deste tipo de

criminalidade.
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Concluséao

Aqui chegados estamos em condigBes de responder as questdes que nos propusemos
esclarecer.

Como vimos, a punibilidade da violagdo das regras urbanisticas por funcionario ou
titular de cargo politico ndo tem como fim imediato a proteccdo do ordenamento de
territério, nem o fendémeno da corrupgdo que esti, muitas vezes associado a essas
violagdes, mas antes a tutela do dever de transparéncia dos agentes na aplicacéo das leis
e regulamentos que regrem o urbanismo e o ordenamento do territorio.

Trata-se de tipos-legais de prova que é dificil, sendo impossivel, dificultando em larga
medida a ja ardua tarefa dos aplicadores do direito.

Em nossa opinido, o caminho seguido pelo legislador para combater a violagdo das
regras urbanisticas foi um caminho cauteloso - quica calculista - e em certa medida
redutor.

Encontramos um bom exemplo do que acabamos de afirma nas notas que deixamos
acima, a propésito da moldura destas penas, especialmente da pena de multa que, a
nosso ver, deveria ser mais elevada evitando-se que a sancdo ndo tenha, as mais das
vezes, eficacia dissuasora; nem seja proporcional quando estamos perante violacGes da
lei que se traduzem em vantagens econdmicas muito significativas para o agente
criminoso.

Também ndo podemos deixar de notar que, no que tange a lei especial, a punibilidade
dos crimes praticados por titular de cargo politico e os prazos de prescri¢do desajustados
face & complexidade na investigacdo e julgamento dos crimes urbanisticos ndo sdo
suficientes para assegurar uma tutela eficaz — rectius, para serem efectivamente
dissuasoras da préatica destes crimes — pondo em crise um dos pilares fundamentais do
Estado de Direito que é o da confianca entre eleitores e eleitos com a consequente crise
das instituicoes.

Assim, julgamos que o legislador ficou aqguém do que lhe era exigido.

Em socorro desta nossa tese, aderimos a posicao daqueles autores que consideram que o

legislador pretendeu uma via indirecta — a prova de “violacdo de regras urbanisticas” —
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para resolucdo de outros problemas, designadamente dos fendmenos de corrupcdo e de
abuso de poder.

A prova do que acabamos de afirmar encontra-se, desde logo, na falta de
correspondéncia entre os elementos das normas penais e as categorias do direito
administrativo.

Como o legislador penal ndo lancou méo da forma dos procedimentos administrativos e
a sequéncia de actos administrativos essenciais ao preenchimento do tipo criminoso,
temos, potencialmente, a situacdo paradoxal de se verificar a pratica de crimes que o
direito penal quis punir, mas que néo foi capaz de o fazer.

E o caso, por exemplo, do dirigente da administracio plblica ou do titular de cargo
politico que, adoptando as formulas literais em uso na administracdo publica portuguesa,
v.g., “adiro”, *“concordo”, “aprovo”, sem mais nenhuma fundamentacdo, pode ser
desresponsabilizado, mesmo tratando-se da mais estridente violagdo da Lei.

De facto, ao circunscrever o agente do crime previsto no artigo 18.°-A da Lei 34/87 ao
“titular de cargo politico” corre-se o risco de ndo punir todos os responsaveis, ficando
unicamente a responsabilidade sobre o gestor técnico do processo, o qual, como
também ja mencionamos, poderd ndo preencher os requisitos de “funcionario” para
efeitos da lei penal, uma vez que é nomeado verbalmente, ndo agindo no ambito de uma
delegacdo de competéncias formalmente valida.

Assim, o legislador ficou preso a categoria formal da “violagcdo de regras urbanisticas”
em termos que, pretendendo ultrapassar as dificuldades de prova, sdo limitativas e algo
afastadas da pratica da administragéo, especialmente da administragéo local.

Como pensamos ter demonstrado, as desarmonias que se fazem sentir nos diferentes
sistemas de combate imediato a violagdo das regras urbanisticas apenas potenciam a
criacdo de espacos de impunidade.

E um bom exemplo do que acabamos de afirmar a falta de previsdo normativa para a
pratica de eventuais crimes nos processos de elaboracdo dos planos momentos nos quais
é decidida a sorte (rectius, o valor econémico) de vastas areas geogréaficas.

N&o cremos que solucfes normativas construidas de forma algo deficiente, cirdrgicas e
intermédias, que propiciam uma certa confusdo juridica sejam direccionadas para
erradicar este fendmeno, o qual devera ser combatido de forma eficaz e coerente, em

bloco, com a globalidade do sistema.
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A verdade é que com estes novos tipos de incriminagao corre-se 0 risco de surgirem
acusacgdes que dificilmente terdo fundamento, por ndo preencherem, em concreto, 0s

elementos do tipo. Nestes casos estaremos perante, provavelmente, actos que se
reconduzem a um “desvio de poder”.
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