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4/2015, de 07/01
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Lei n°® 15/2002, de 22/02, com declaracdo de Retificacdo n°
17/2002, de 06/04; alterado pela: Lei n® 4-A/2003, de 19/02; Lei
n°® 59/2008, de 11/09; e Lei n® 63/2011, de 14/12

Constituicdo da Republica Portuguesa

Decreto-Lei

Diério da Republica

Imposto Municipal sobre Iméveis

Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos,

do Ordenamento do Territorio e de Urbanismo, aprovada pela Lei
n® 31/2014, de 30/05

NUmero

Organizacdo das NacOes Unidas
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Paginas
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Proc.

RAN

REN
RevCEDOUA

RGEU

RJAUGI

RJIIGT

RJUE

Plano de Pormenor

Processo

Reserva Agricola Nacional

Reserva Ecologica Nacional

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do
Urbanismo e do Ambiente

Regulamento Geral das Edificagbes Urbanas, aprovado pelo DL
n° 38382, de 07/08/1951, alterado pelos: DL n° 38888, de 29/08;
DL n° 44258, de 31/03; DL n° 45027, de 13/05; DL n° 650/75, de
18/11; DL n° 43/82, de 08/02; DL n° 463/85, de 04/11; DL n°
64/90, de 21/02; DL n° 61/93, de 03/03; DL n° 409/98, de 23/12;
DL n° 410/98, de 23/12; DL n° 414/98, de 31/12; DL n° 555/99,
de 16/12; Lei n° 13/2000, de 20/07; Lei n° 30-A/2000, de 20/12;
DL n° 177/2001, de 04/06; DL n° 290/2007, de 17/08; DL n°
50/2008, de 19/03 e DL n° 220/2008, de 12/11

Regime Juridico das Areas Urbanas de Génese llegal, aprovado
pela Lei n® 91/95, de 2/09 e alterada pelas: Lei n°® 165/99, de
14/09; Lei n° 64/2003, de 23/08; Lei n° 10/2008, de 20/02 e Lei n°
79/2013, de 26/02

Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, aprovado
pelo DL n° 380/99, de 22/09 retificado pela Declaracdo de
Retificagdo n° 104/2007, de 06/11; alterado pelos: DL n° 53/2000,
de 07/04; DL n° 310/2003, de 10/12; Lei n° 58/2005, de 29/12;
Lei n°® 56/2007, de 31/08; DL n° 316/2007, de 19/09; DL n°
46/2009, de 20/02; DL n° 181/2009, de 07/08; DL n° 2/2011, de
06/01 e DL n° 80/2015, de 14/05. Revogado a partir de
13/07/2015, mantendo em vigor as contraordenacdes previstas
nos artigos 104° e 113°, até a publicacdo do diploma que venha a
regular as contraordenacg0es pela violacdo de disposic¢oes de plano
intermunicipal ou de plano municipal ou de medidas cautelares
Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificacdo, aprovado pelo DL
n° 555/99, de 16/12, retificado pela Declaracdo de Retificagdo n°
5-B/2000, de 29/02; alterado pelos: DL n° 177/2001, de 04/06,
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2- Introducéao

“Porque violar a lei faz parte da natureza humana, é necessario, primeiro,
compreender essa natureza e agir de forma preventiva, informando, educando e
desincentivando tais comportamentos. Mas depois, € necessario ainda punir, dar o
exemplo e, sobretudo, permitir que se regularize a situacéo, que se torne legal a

~ . . ~ ~ 1
construg¢do ou que esta seja removida se outra solugdo ndo for encontrada”

A concecdo foi dominante na sociedade portuguesa nas Ultimas décadas de que o direito
de propriedade do solo € ilimitado e absoluto mostrou ser imprescindivel regulamentar a
utilizacdo do solo e a construgdo bem como combater as ilegalidades para que néo

perpetuasse a desordem no ambiente urbano.

Atualmente, as operagdes urbanisticas exigem uma compatibilidade nem sempre facil
entre as normas do planeamento do territério constantes dos PNPOT, POOC, PDM,
PDU, PP; os vérios regimes legais (RJUE, RJIRAN, RJREN...), outras normas de
natureza mais especifica, como as regras arquitetonicas e as dos centros historicos.
Acresce ainda a necessidade de verificacdo de projetos de arquitetura e de uma série de

projetos de especialidades, tais como os de acustica, energia, gas, redes de esgotos...

Quando analisamos as consequéncias juridicas de um ato urbanistico de edificacdo
invalido, com base nas regras urbanisticas constantes na LBPSOTU, no RJIGT e no
RJUE, e supletivamente no regime geral do CPA, verificamos que a sancao regra € a da
nulidade.

Acresce que, pelo facto de a fiscalizagdo ser escassa e demorada® e de a demolicéo ser
considerada como a ultima via possivel nos casos de verificacdo de ilegalidade, os
particulares foram acreditando na impunidade das suas acdes, assumindo que
compensava primeiramente construir e s6 depois legalizar, especialmente ap6s o
decurso de certo periodo de tempo, durante o qual as suas expectativas se iam

consolidando®. Ora, os atos nulos ndo correspondem a um “ndo-acto administrativo ou

! Alexandra Gongalves, “Legalizar, ou o procedimento administrativo de fazer de conta que se faz de

novo”, Questdes Atuais de Direito Local, AEDRL, p. 30.

2 Cfr. Mario Tavares da Silva, “A (I)Legalidade Urbanistica (Do Controlo Municipal ao Controlo

Judicial) — breves Reflexdes”, Direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territorio — Estudos, Vol. Il,

Almedina, 2012, p. 265.

% Caso exemplificativo é o de um ex-autarca que, em 2001/2002, construiu uma moradia objeto de

sucessivos embargos por violar a licenca de construgdo e os planos de ordenamento aplicaveis ao local.
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a um acto administrativo inexistente”

porque eles tém autonomia e produzem efeitos
que perduram no tempo. Em muitos casos, se as invalidades fossem detetadas
atempadamente seria possivel a legalizacdo, mas devido ao tempo decorrido e a entrada
em vigor de novos instrumentos de planeamento e de outras regras urbanisticas, que vao

alterando o destino e a utilizagdo do solo®, a mesma torna-se inviavel.

Nos ultimos anos tem diminuido a tendéncia para a realizacdo de novas operacoes
urbanisticas, sendo cada vez maior a preocupacdo com a legalizacdo das operagdes
“com o objectivo de 0s requerentes obterem o alvara de autorizagdo de utilizagéo para
poderem vender os seus imoveis e, dessa forma, fazer face as dificuldades econémicas

por que passam™®/’.

Até 2015, o RJUE ndo apresentava resposta expressa para 0 aumento do numero de
edificacbes que impunham a legalizacdo pois esta s era possivel no ambito de um
procedimento de demolicdo e portanto os procedimentos utilizados eram o recurso a
licenca ou a comunicacdo prévia, com todas as exigéncias que estes exigiam e que nao

eram de todo adequados para casos em que as edificaces ja existiam®.

Os municipios resolviam esta omissdo legislativa aplicando diretamente o0s

procedimentos de controlo prévio existentes (com adaptacGes ao caso concreto) ou

Apobs uma primeira ordem de demolicdo em 2002 e diversos procedimentos administrativos e judiciais, a
mesma continua de pé em 2015. In http://www.publico.pt/local/noticia/demolicao-da-casa-de-exautarca-
suspensa-pelo-tribunal-de-sintra-por-tempo-indeterminado-1627296

* Cfr. Pedro Gongalves e Fernanda Paula Oliveira, “O Regime da Nulidade dos Actos Administrativos de
Gestdo Urbanistica que Investem o Particular no Poder de Realizar Operag¢des Urbanisticas”,
RevCEDOUA n°4, Ano 11, 2.99, CEDOUA, 1999, p. 17.

> No ambito da atual reformulacdo dos PDMs, segundo dados recolhidos na CCDRN, até ao final do més
de Maio do corrente ano, foram ja publicados 46, estando 20 em fase de discussdo publica, 5 aguardando
parecer da CCDRN, e 7 ainda na fase inicial.

® Cfr. Fernanda Paula Oliveira, “Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificacdo: o que mudar?”, Questdes
Atuais de Direito Local, AEDRL, 2013, p. 21. No mesmo sentido, cfr. Inés Calor, “Legalizacdo —
Duvidas praticas sobre a aplicacdo do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo”, RevCEDOUA n°
31, Ano XVI, 1.13, CEDOUA, 2013, p. 30.

"Veja-se 0 Ac. TRC, de 24/03/2015, proc. n® 2236/11.0TBCLD.C1, em que a proprietaria de uma loja de
um centro comercial procurou obter a licenga da mesma para a poder arrendar, tendo-lhe esta sido negada
pela CM porque o prdprio shopping ndo estava legalizado e precisava de obras de adaptacéo.

® Caso diferente é o das situacdes em que existiam regimes especificos como o RJAUGI e o Regime
Juridico das Areas de Construgdo Clandestina, aprovado pelo DL n° 804/76, de 6/11 e alterado pelo DL n°
90/77. Para as primeiras situacdes, o legislador fixou critérios menos exigentes e permitiu a elaboracéo de
um PP de reconversdo vocacionado para a legalizacdo de construcdes ilegais (cfr. arts. 31° e 46°
RJAUGI). Contudo, ndo criou nenhum regime especifico de controlo, pelo que estas tém de estar sujeitas
ao procedimento de controlo prévio geral. O RJAUGI serve também para se evitar a “demoli¢do em
cadeia” (cfr. Ac. STJ n° 3703/07.5TBALM-A.L1.S1, de 19/04/2012). Cfr. Fernando Reis Condesso,
Direito do Ambiente, Almedina, 2014, p. 186.
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prevendo nos seus RMUES um regime préprio, o que originava “308 formas de encarar

esta necessidade, tantos quantos os municipios constituintes do nosso pais™.

Seréd que protegendo o edificado existente estaremos a proteger sujeitos que atuaram
fraudulentamente criando uma situagédo de desigualdade face aos cidaddos cumpridores?
Teréa sido diminuido o grau de exigéncia no cumprimento de requisitos face ao controlo
prévio normal? Assume assim extrema importancia a criacdo de um regime que regule a
legalizag@o que, por um lado, ndo seja tdo exigente quanto ao cumprimento das regras
vigentes em matéria de controlo prévio, mas que, por outro lado, ndo permita que o

infrator seja beneficiado e atue desresponsabilizadamente.

Fernanda Paula Oliveira defendia que um novo regime deveria permitir legalizar
operacdes assentes em ilegalidades meramente formais, através do cumprimento das
regras anteriores ou das atuais com algumas salvaguardas, tendo em conta normas cujo
cumprimento ndo fosse razoavel exigir'®. Para Alexandra Gongalves, a legalizacéo era
“0 caminho desejavel, visto pelo legislador e pelo poder judicial como o caminho

menos penalizador dos interessados ou, pelo menos, do maior interessado™*.

As mais recentes alteracbes ao RJUE evidenciam uma preocupacdo pela reposicdo da
legalidade urbanistica através das medidas de tutela (art. 102°), designadamente pela
institucionalizacdo do procedimento de legalizacdo (art. 102°-A), que teve em vista
repor a legalidade sem impor as mesmas exigéncias de um procedimento de controlo

prévio normal.

Sera contudo que este regime realmente trouxe relevantes mudancas quanto as formas
de reacdo possiveis face a ilegalidades urbanisticas? Resolveram estas alteracfes 0s
problemas das construcdes que ndo cumpriam o0s requisitos legais? Sera a atribuicdo de
efeitos juridicos pelo decurso do tempo conciliavel com o estrito cumprimento do

principio da legalidade?

Cabe-nos entdo analisar a questdo das edificacOes ilegais, de forma a avaliar se estas

realmente encontraram salvaguarda com as altera¢des de 2015.

% Cfr. Alexandra Gongalves, op. cit., p. 35.
10 Cfr. Fernanda Paula Oliveira, “Regime Juridico...”, op. cit., p. 23.
1 Cfr. Alexandra Gongalves, op. cit., p. 30.



3- A violacdo das regras urbanisticas

“Na mesma linha de levar a alteragoes favoraveis a melhoria das habitagoes,
qualidade de vida e adequado ambiente urbano, o direito urbanistico tem vindo a
evoluir no sentido, ndo de regularizacGes deficientes ou de demolicéo por principio de
obras inacabadas ou irregulares, mas de regularizacdo com imposicao de alteracdes

necessarias 2

3.1- A crescente normatizacgéo da edificacéo

Até meados do século XX foi predominante a conce¢do romanista do direito de
propriedade do "ius utendi, ius fruendi e ius abutendi”, inexistindo quase
regulamentacdo para a utilizacdo do solo, pelo que os proprietarios construiam da forma
que pretendiam, diminuindo ou aumentando as potencialidades do direito de

propriedade.

S6 com 0 RGEU, em Agosto de 1951, passou a haver um regime juridico sistematico e
coerente que regulamentou a construgédo de obras particulares, consagrando como regra
a exigéncia de licenciamento prévio pelas CM (cfr. arts. 2° e 3°). Porém, apenas
abrangia as areas dentro do perimetro urbano e as zonas rurais de protecdo fixadas para
as sedes do concelho e, mesmo neste ambito, havia situacdes de pequenas obras que

estavam dispensadas do prévio licenciamento.

N&o significa isto que anteriormente a construgdo civil fosse uma atividade livre e sem
quaisquer condicionalismos, uma vez que o CA ja previa que competia as CM conceder
licencas para edificacdo, reedificacdo, ou quaisquer obras em terrenos confinantes com
as ruas ou outros lugares publicos sujeitos a jurisdicdo municipal ou paroquial e aprovar

0s respetivos projetos2.

O DL n° 166/70, de 15/04, reformulou o regime do licenciamento de obras particulares
mas ndo introduziu grandes inovacbes face ao RGEU, tendo apenas consagrado o
licenciamento prévio das obras dentro do perimetro urbano e das zonas rurais de
protecdo fixadas para as sedes de concelho e para as demais localidades sujeitas por lei
a plano de urbanizagdo e expansdo e a outras resultantes de deliberagdo municipal as

quais tivesse sido tornado extensivo o regime de licenciamento (art. 1°).

12 Cfr. Fernando Reis Condesso, op. cit., p. 182.
13 Cfr. Ac. STA, de 05/02/2009, proc. n° 0657/08 e de 05/05/2010, proc. n° 0177/10.
10



Ao diploma mencionado sucedeu o DL n° 445/91, de 20/11, que em 1992 consagrou a
regra da exigéncia de prévio licenciamento municipal a “todas as obras de construgdo
civil, designadamente novos edificios e reconstrugdo, ampliacdo, alteracdo, reparacédo
ou demolicdo de edificacOes, e ainda os trabalhos que impliqguem alteracdo da
topografia local; a utilizacao de edificios ou de suas frac¢des autbnomas, bem como as
respectivas alteragdes” (cfr. art. 1°). Apenas as excegdes identificadas no art. 3° e as
obras anteriores a 1992, continuavam dispensadas do prévio licenciamento municipal,
cabendo ao interessado o 6nus de provar a data da construcdo e a respetiva CM
confirmar que as mesmas ndo constavam de quaisquer “zonas rurais de protecdo
fixadas para as sedes de concelho e para as demais localidades sujeitas por lei a plano

de urbanizacéo e expansao”.

Merece ainda destaque o DL n°® 559/99, de 16/12, que aprovou o RJUE e sujeitou a
controlo prévio as operacfes urbanisticas (art. 4°), isto é as “operagoes materiais de
urbanizacéo, de edificacdo, utilizacdo dos edificios ou do solo desde que, neste ultimo
caso, para fins ndo exclusivamente agricolas, pecuérios, florestais, mineiros ou de
abastecimento publico de 4gua” (art. 2°/j) RJUE). Em regra, as opera¢des urbanisticas,
por terem uma “repercussao na qualidade de vida dos cidad@os”, estdo sujeitas a um
controlo prévio administrativo “que garanta a defesa dos interesses publicos e o

14 A licenca, a comunicacdo prévia e a autorizagdo de

respeito pela legislacdo vigente
utilizacdo sdo utilizadas como formas de controlo por parte da AP, sendo a licenca a

mais exigente.

Paralelamente a regulamentacdo da edificacdo foram sendo desenvolvidos inimeros
regimes juridicos relacionados com o ordenamento do territério, o ambiente, 0
planeamento e o0s varios instrumentos de execucdo do planeamento, de que sdo
exemplo: a LBPSOTU, o0 RJIGT, o RIREN, 0 RIRAN, o RJAUGI e o Regime Juridico
da Reabilitacdo Urbana.

Naturalmente, este fendémeno da multiplicidade das regras urbanisticas resultou como
resposta aos problemas levantados pelos movimentos sociais existentes em Portugal e
no mundo que originaram 0 processo de urbanizagdo, isto €, a tendéncia crescente das
populacbes viverem em cidades. Este fendOmeno surgiu com maior intensidade a partir

da Il Guerra Mundial, embora ja se tivesse manifestado com a Revolugéo Industrial no

14 Cfr. Pedro Gongalves e Fernanda Paula Oliveira, “A Nulidade...”, op. cit., p. 28.
11



fim do século XVIII, fruto de uma enorme migracdo das pessoas para as cidades a
procura de melhores condic6es de vida. De acordo com o relatério de 2014 da ONU, em
2045 a populacéo urbana a nivel mundial ultrapassard os 6 mil milhdes. Na verdade, o
fendmeno da urbanizagdo produziu diversas cidades cujo nimero de habitantes supera
0s 10 milhdes, como Téquio com 38 milhdes, Deli com 25 milhdes, Xangai com 23
milhdes, Cidade do México, Mumbai e S&o Paulo, cada uma com cerca de 21 milhdes,

para além de Osaka, Pequim, Nova lorque e Cairo, com mais de 18,5 milhGes cada.

Tal fendmeno também se verificou em Portugal entre 1960 e 2011, tendo aumentado
significativamente a populacdo residente em cidades com 5000 ou mais habitantes e

decrescido nos lugares com menos de 2000 habitantes™.

Face a multiplicidade e incoeréncia das atuais regras urbanisticas o grande desafio é a
simplificacdo/codificacdo tendo em vista ultrapassar a inseguranga juridica criada na
aplicacdo do direito e a resolucdo dos equilibrios da ocupacdo do territério para um

desenvolvimento sustentavel.

Num Estado de Direito, assume especial importancia a tutela da legalidade urbanistica,
pelo que é facil compreender a necessidade de previsdo de um regime adequado que

permita atuar face as infragdes urbanisticas.

3.2- Ainvalidade urbanistica

Né&o s6 o direito administrativo se ocupa das ilegalidades urbanisticas como também o
direito contraordenacional (cfr. arts. 98° RJUE, 37° RIREN e 39° RIRAN)™, o direito
civil*” e até o penal (cfr. art. 77°-G DL n° 307/2009, de 23.10)*8, sendo que este Gltimo
s6 intervém “quando se mostre a insuficiéncia de outros meios existentes para realizar

9519

0s objetivos pretendidos Sobre uma mesma obra ilegal podem incidir varios

processos: 0 penal, o administrativo e o contraordenacional, sendo que este ultimo

% In www.pordata.pt
16 Cfr. DL n° 433/82, de 27/10, que estabeleceu o regime geral das contraordenagdes. Cfr. ainda Ac. TRC,

de 19/01/2011, proc. n° 849/10.6TBCBR.CL1.
' Em Franga, “o juiz civel tem competéncia para ordenar a demolicdo de construcdes irregulares
quando as mesmas causam prejuizos a terceiros”. Cfr. Hubert Charles, Les grands arréts du droit de
I"urbanisme, Dalloz, 1996, p. 157; Pierre Soler-Couteaux, Droit de I"urbanisme, Dalloz, Paris, 2.2 edi¢&o,
1998, p. 596 apud Antonio Pereira da Costa, “O tempo nas relagdes urbanisticas”, JusJornal n® 1369, de
28/12/2011.
18 \/eja-se ainda o art. 278°-A CP.
19 Cfr. Antonio Leones Dantas, “Contraordenagdes e Crimes Urbanisticos”, Direito do Urbanismo e do
Ordenamento do Territorio — Estudos, Vol. I, Almedina, 2012, p. 251.
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reveste um caracter sancionatorio, representando a reacdo do ordenamento juridico a

pratica de ilicitos urbanisticos, tipificados, culposos e antijuridicos®.

Abordando o ilicito administrativo, importa ter presente a anélise de diversos diplomas

legais.

Merece destaque o art. 130° do DL n° 80/2015, de 14/05, segundo o qual s&o nulos os
atos praticados em violacdo de qualquer plano de ambito intermunicipal ou municipal,
sendo-lhes aplicavel o disposto nos arts. 68° e 69° RJUE. A invalidade dos atos de
controlo prévio de operaces urbanisticas esta prevista ainda no RIREN?!, no RIRAN?
e ainda no RJUE nos arts. 68° e 69°. O art. 68° do RJUE consagra que “sem prejuizo da
possibilidade de atribuicéo de efeitos juridicos a situacGes de facto decorrentes de atos
nulos nos termos gerais de direito, bem como do disposto no art. 70°, sdo nulas as
licencas, as autorizagdes de utilizacdo e as decis@es relativas a pedidos de informacéo
prévia previstos no presente diploma que: a) Violem o disposto em plano municipal de
ordenamento do territério, plano especial de ordenamento do territério, medidas
preventivas ou licenga ou comunicacéo prévia de loteamento em vigor; b) [revogada];
¢) Néo tenham sido precedidas de consulta das entidades cujos pareceres, autorizacdes
ou aprovagdes sejam legalmente exigiveis, bem como quando ndo estejam em

conformidade com esses pareceres, autorizagdes ou aprovacoes”.

Registe-se que os arts. atrds mencionados, enumerando Vérias causas geradoras de
nulidade, evidenciam que a regra, quanto a invalidade dos atos administrativos de
gestdo urbanistica, ndo € a anulabilidade (como acontece no regime geral do CPA) mas

antes a nulidade.

Ora, uma das novidades introduzidas em 2015 é a possibilidade de atribuicéo de efeitos
juridicos a situacOes de facto decorrentes de atos nulos nos termos gerais de direito, de
harmonia com os principios da boa-fé, da protecdo da confianca e da proporcionalidade
ou outros principios juridicos constitucionais, designadamente associados ao decurso do
tempo (art. 68°/1), possibilidade ja existente no CPA (art. 1629/3)%.

2 Cfr. Provedor da Justica, Presidente da C.M. de Abrantes, Nimero:63/A/97, Processo:R-3564/96
data:30.07.1997. In http://www.provedor-jus.pt/?action=5&idc=67&idi=1845

2 Cfr. art. 27° RIREN.

22 Cfr. art. 38° RJIRAN.

2 Cfr. Ac. STA, de 16/01/2003, proc. n° 01316/02.
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De salientar o art. 69°/4 RJUE na versdo de 2007, que fixou um prazo de caducidade de
10 anos para a declaracdo de nulidade, passando desta forma a consagrar expressamente
a protecdo do edificado que, apesar de fundado em ato nulo, ja produziu efeitos
materiais®*/%.

Criou-se assim um regime de invalidade mista, de forma a proteger efeitos ja
consolidados com o decurso do tempo que parecem ser prevalecentes em relacdo ao
regime rigoroso da nulidade. Ficaram fora do ambito de aplicacdo do RJUE alguns
casos, como o das construcgdes clandestinas, parecendo-nos que deveria o legislador ter
adotado outros critérios que ndo somente o decurso do tempo, como a existéncia ou ndo

de boa-fé por parte dos particulares®.

Conforme refere Fernanda Paula Oliveira, “na categoria dos atos administrativos de
gestdo urbanistica adquirem particular relevo agueles que investem o particular no
poder de realizar operacfes urbanisticas. Quando nulos, estes atos administrativos
podem exigir a reconstituicao da situacdo de facto existente antes da respetiva prética,
0 que coloca a questao de saber em que termos poderdo proceder eventuais pretensdes

conservatérias dessa mesma situacdo de facto.”?’

Caso um ato administrativo que autorize um particular a realizar uma operagédo
urbanistica seja nulo, todos os atos que derivem desse ato serdo ilegais, sendo depois
obrigatoria a reconstituicdo da situacdo existente antes da pratica desse ato. Contudo,

apesar do ato ser nulo criou expectativas nos particulares que confiaram na AP e na sua

24 A jurisprudéncia fazia uma analogia com o Cédigo Civil, aplicando o prazo de 10 anos da usucapi&o
para este caso, prazo que afinal foi consagrado no art. 69°/4 RJUE. Defendendo que este prazo ndo é
proporcional nem razoavel, cfr. Ricardo Neves “Os efeitos putativos na nulidade dos actos urbanisticos:
entre a tutela da confianga e o interesse publico”, E-PUBLICA n° 2, 2014, pp. 20-21.
% para Luciano Parejo Alfonso, apés um determinado prazo sem o interessado requerer a licenca as obras
ficam numa situagdo de “persisténcia tolerada mas insuscetivel de legalizacdo”. Cfr. Luciano Parejo
Alfonso, La disciplina urbanistica, 1.2 edi¢do, luste, 2006, p. 69. As obras ndo passam a ser legais, mas
antes “legalmente consentidas”, como refere Alexandra Gongalves, op. cit.,, p. 46. Para o Tribunal
Supremo Espanhol, as obras decorrido este prazo ficam legalizadas. Ha ainda quem entenda que apds o
decurso do prazo referido acima ndo pode haver lugar a expropriagdo da obra ilegal nem venda forcada
nem legalizagdo, ficando assim a obra numa situa¢do analoga ao regime de “fuera de ordenacion”. Este
regime integra construgdes ndo legais no ordenamento juridico, quer porque construidas antes da entrada
em vigor de um determinado plano que as tornou ilegais, quer por terem sido construidos ilegalmente e
assim continuarem ao fim do prazo previsto para uma atuacéo por parte da AP. Cfr. Ricardo Santos Diez
e Julio Castelao Rodriguez, Derecho urbanistico — Manual para juristas e técnicos, Publicaciones
Abella, 1999, p. 1001.
% No mesmo sentido, cfr. Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e
Fernanda Magcés, Regime Juridico da Urbanizacao e Edificacdo - Comentado, Almedina, 2009, p. 446.
27 Cfr. Pedro Gongalves e Fernanda Paula Oliveira, “A Nulidade dos Actos Administrativos de Gestdo
Urbanistica”, RevCEDOUA n°3, Ano 11, 1.99, CEDOUA, 1999, p. 17.
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atuacdo, podendo ainda a destruicdo da operacdo urbanistica vir até a ser mais onerosa e
prejudicial para o interesse publico®®. Ha uma diversidade de atos administrativos
constitutivos de direitos e interesses legalmente protegidos que merecem ser tutelados
de forma a transmitir estabilidade aos particulares que usufruem das situacdes de facto

originadas pelo ato administrativo.

Além das regras especificas do urbanismo, temos de aplicar supletivamente o regime
geral da invalidade do ato administrativo consagrado no CPA, segundo o qual existem
duas sancOes para a invalidade dos atos administrativos: a nulidade (sancdo aplicavel as
situacOes expressamente definidas pelo legislador - regime do numerus clausus) ou a
anulabilidade (sancdo regra para a invalidade) (cfr. arts. 161° a 164°), sendo que a
primeira pressupde a existéncia de um vicio demasiado grave, que abale profundamente
a estrutura do ato administrativo. Consequentemente, a ordem juridica consagrou o
principio da ndo produtividade do ato juridico, cominando que “o ato nulo nédo produz
quaisquer efeitos juridicos, independentemente da declaracdo de nulidade”, (“quod
nullum est, nullum producit effectum”) (art. 162°/1 CPA).

Apesar da consagracdo deste principio, o art. 162°/3 CPA possibilita a atribuicdo de
efeitos juridicos a situacdes de facto consolidadas®, consagrando-se assim um regime
“atipico” da nulidade®.

Acresce que o art. 162%2 do CPA estabelece a regra de que a nulidade é invocavel a
todo o tempo por qualquer interessado e pode, também a todo o tempo, ser conhecida
por qualquer autoridade e declarada pelos tribunais administrativos ou pelos 6rgaos
administrativos competentes para a anulacdo. Por outro lado, de acordo com o art.
164°/2 CPA na versdo de 2015, os atos nulos ndo sdo suscetiveis de ratificacdo, mas

podem ser objeto de reforma ou converséo.

Das invalidades urbanisticas existentes vamos centrar-nos apenas nas decorrentes do
regime do art. 68° RJUE. Apesar da diversidade de interesses publicos subjacentes aos

atos nulos, o art. 102°/1 RJUE ndo identifica procedimentos diferentes consoante a

%8 \Veja-se 0 caso da CM de Celorico que foi condenada a restituir um terreno (atualmente conhecido
como Centro Escolar da Mota) que afinal ndo lhe pertencia no seu estado inicial.
2 Cfr. Luis Filipe Colago Antunes, “O Mistério da Nulidade do Acto Administrativo: Morte e
Ressureicdo dos efeitos juridicos”, Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Volume 1V,
Coimbra Editora, 2012, p. 249.
%0 cfr. Marcelo Rebelo de Sousa, Dicionario Juridico da Administragdo Ptblica, Volume V, Edigdo de
Autor, 1991, p. 243.
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invalidade em causa, pelo que se aplica 0 mesmo regime independentemente de qual
seja 0 vicio. Em primeiro lugar, pode haver edificacdo com auséncia de ato de controlo
(desde o inicio ou porque entretanto deixou de existir). Em segundo lugar, pode haver
desconformidade da obra com o ato de controlo valido. Em terceiro lugar, pode ainda
haver desconformidade com exigéncias da comunicacdo prévia. Por ultimo, pode haver

desconformidade com normas legais ou regulamentares.

Aqui chegados cabe-nos evidenciar como perspetiva o legislador a tutela da legalidade
urbanistica face as obras ilegais.

3.3- A legalizacdo como uma das medidas de tutela da legalidade

urbanistica

Apesar de ser defensavel que sé a aplicacdo de medidas dissuasoras consegue repelir o
sentimento de impunidade existente, a AP, na sua atividade de fiscaliza¢do, ndo aplica
apenas sanc¢des. A propria aplicabilidade das medidas de tutela da legalidade nédo esta
muitas vezes dependente de um prévio procedimento sancionatério. Pelo contréario, as
medidas sancionatorias podem até depender de uma medida de tutela da legalidade
(como acontece no caso do art. 98%/1/h) RJUE®), sendo assim auténomas e tendo
“pressupostos de aplicacdo, procedimentos, finalidades, efeitos juridicos e mecanismos
de reacdo diferentes™®?. As sancdes contraordenacionais tém como principal objetivo
punir a pratica dos ilicitos urbanisticos e as medidas de tutela da legalidade pretendem a
“reintegracdo da ordem juridico-urbanistica violada, bem como a remocéo dos efeitos
danosos que resultam da atuacdo ilegal dos particulares para o interesse publico
urbanistico e para o interesse publico da prevencdo de perigos para a salde e seguranca

das pessoas”SS.

Procurando dar sequéncia ao previsto na LBPSOTU, as recentes alteracbes ao RJUE
consagraram no art. 102° as medidas de tutela e de restauracdo da legalidade urbanistica
(o embargo, a suspensdo administrativa, os trabalhos de correcdo ou alteracdo, a

legalizagdo, a demolicdo total ou parcial, a reposicdo do terreno e a cessacdo da

L Cfr. Susana Carvalho Ferreira, “As medidas de tutela de legalidade urbanistica”, O Urbanismo, o
Ordenamento do Territorio e os Tribunais, Almedina, 2010, p. 481.
%2 Cfr. Dulce Margarida de Jesus Lopes, “Medidas de Tutela da Legalidade Urbanistica”, RevCEDOUA
n°14, Ano VII, 2.04, CEDOUA, 2004, p. 55.
33 Cfr. Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, Almedina, 2010, pp. 268-269.
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utilizacdo) e no art. 102°-A o procedimento de legalizacdo®*. Merecem especial atencio
0 embargo, a legalizacdo, a demolicdo e a reposicdo do terreno. Algumas destas
medidas surgem de forma a salvaguardar a edificacdo efetuada e sdo necessarias pelo
facto de muitas vezes existirem atos de controlo prévio que, apesar de nulos, ja
atribuiram poderes aos particulares para alterar o territorio, do que decorre que além do
problema da reposi¢cdo da legalidade, é ainda necessario proteger a estabilidade e a

seguranca, salvaguardando “a confianca das pessoas na regra de direito”.

J4

O embargo ¢ “um ato administrativo por meio do qual se impde uma obrigacéo de
suspensdo ou de paralisacdo, no todo ou em parte, de obras de urbanizacédo, de
edificacdo ou de demolicdo, bem como de quaisquer trabalhos de remodelacdo de
terrenos que estejam a ser executados em violagdo de normas de direito do urbanismo,
com a intencé@o de evitar a consolidagdo de situacdes de facto lesivas dos interesses

pUblicos tutelados por essas normas”*

, estando os seus pressupostos definidos no art.
102°-B/1 RJUE e sendo que com este os trabalhos (ou a obra se ja estiver licenciada)

sd0 de imediato suspensos (cfr. art. 103° RIUE)*’.

A reposicdo do terreno é o ato administrativo que impde o dever de restaura¢do ou
restituicdo do terreno a situacdo anterior a atual. Decorrido o prazo estabelecido para
cumprimento voluntario, devem ser tomadas medidas materiais capazes de executar
coercivamente o ato proferido, falando-se entdo no “principio da executoriedade da

ordem de demolicdo e ou de reposicdo do terreno*®. Pode ainda o Presidente da CM

3 Ha& quem defenda a adogdo da designagdo “medidas de policia de ordem piublica urbanistica” e ndo de
“medidas de tutela da legalidade” referida no art. 102° RJUE, sendo que o seu n° 2 abrange as medidas de
reposicdo da legalidade e o n° 3 as de prevencdo contra situagdes de elevado risco para seguranca,
salubridade e estética das edificagdes. Cfr. André Folque, “Medidas de tutela da legalidade urbanistica e
de regularizagdo de operagdes urbanisticas”, A Revisdo do Regime Juridico da Urbanizacdo e da
Edificacdo, Almedina, 2015, p. 176.
% Cfr. Antonio Duarte de Almeida, “A influéncia do novo regime da legalizagio na determinagdo das
consequéncias da nulidade dos atos de gestdo urbanistica”, A Revisdo do Regime Juridico da
Urbanizacdo e da Edificacdo, Almedina, 2015, p. 196.
% Cfr. Claudio Monteiro, “O Embargo e a Demoligdo de Obras no Direito do Urbanismo”, Tese de
Mestrado, pp. 87 e 88, apud Fernando Alves Correia, Manual de..., op. cit., p. 269.
%" Em Espanha, os atos sem licenca podem ser suspensos imediatamente, independentemente do estado
em que se encontrem. Cfr. Tomas-Ramon Ferndndez, Manual de Derecho Urbanistico, Editorial
Aranzadi, 2014, p. 215.
% Cfr. Fernando Alves Correia, Manual de ..., op. cit., p. 287.
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determinar a posse administrativa (cfr. art. 107° RJUE) desde que verificados alguns

requisitos™.

A demolicdo vem consagrada no art. 2°g) RJUE, sendo considerada “o ato
administrativo por meio do qual € imposta a obrigacéo de destruir materialmente, no
todo ou em parte, obras construidas em violacdo de normas juridicas urbanisticas ou
cuja subsisténcia seja incompativel com o interesse publico, com o fim de tutelar os
interesses materiais protegidos pela ordem juridica urbanistica vigente”*. Como
referimos, deve vigorar um principio da subsidiariedade na medida em que pode ser
“claramente desproporcional em face da situacéo de facto que, ndo obstante ser gerada
por um licenciamento contrario ao ordenamento juridico, veio a consolidar-se no
mundo real”*!. Além disso, sempre que a demolicio parcial seja suficiente, o principio
da proporcionalidade exige que se dé preferéncia a esta e ndo a demolicdo total

(“principio da menor demolic&o”*

). A demolicdo pode ter origem voluntaria ou
forcada, sendo que a competéncia para a ordenar cabe ao Presidente da CM, tendo sido
excluida a competéncia anteriormente dada ao Presidente da CCDR ao ser revogado o

art. 108°-A RJUE®,

A legalizacdo, medida que ndo estava anteriormente a 2015 consagrada no RJUE como

um procedimento auténomo, ira ser alvo de uma abordagem especifica de seguida.

3.3.1- A legalizacéo antes de 2015

“Denota-se existir um aparente «autismo» do RJUE face a realidade do territério, da
sociedade e existéncia de muitos casos de legalizacdo, fomentando (ao obrigar a
facilitar o processo, sem contrapartidas) a construcdo de operacgdes urbanisticas

. Y
ilegais”

% \Veja-se o caso da Sociedade Polis Litoral Ria Formosa que ia tomar posse administrativa de 137 casas
na ilha do Farol, em Olhdo, nos passados dias 27/04 e 5/05 deste ano, tendo contudo tal pretensdo sido
suspensa pelo TAFL. Esta situacdo iniciou com o processo de renaturalizagdo da ria Formosa que previa a
demolicdo de cerca de 800 construcBes, aprovado em 2005 e que deveria ter sido concluido em 2014,
tendo sido prolongado por mais um ano.
%0 Cfr. Fernando Alves Correia, Manual de ..., op. cit., p. 284.
L Cfr. Ac. TCAN, de 5/06/2008, proc. n° 00232-A/2003-COIMBRA.
“2 Cfr. Dulce Margarida de Jesus Lopes, op. cit., p. 73.
% Contudo, na CCDRN, por exemplo, esta competéncia raramente era utilizada, trazendo a revogacao
deste art. poucas alteracdes.
* Cfr. Inés Calor, op. cit., p. 46.
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Com o RGEU e com os diplomas subsequentes que culminaram no atual RJUE, a
edificacdo e a construcdo passaram a estar disciplinadas por uma vasta e complexa teia
de normativos®, apesar da preocupacdo manifestada nas Gltimas versdes do RIJUE de
tentar a “simplificacdo administrativa dos procedimentos de controlo prévio” ¢ a

“liberalizacdo de certas operacdes urbanisticas™*.

Com estas normatizacdo, muitas construcdes, algumas que inclusive ndo estavam
sujeitas a controlo prévio, deixaram de estar conformes com as normas que entretanto
entraram em vigor, tendo aumentado ao longo das Ultimas décadas as situacfes de obras

desconformes com o ordenamento juridico.

A legalizacdo apresentou-se como uma tarefa ardua e complexa, pois ndo existia um
procedimento administrativo proprio mas apenas como ‘“conjunto de acgdes realizadas
com o objetivo de repor a legalidade (demolicdo, trabalhos de correcdo e a propria
verificacdo da legalidade material)**’. Numa primeira fase, o0 art. 167° RGEU e a partir
de 2001 o art. 106%2 RJUE, foram interpretados como contendo a figura da
legalizacio®®, sendo certo, no entanto, que quando a obra ndo cabia aqui, deveria haver

lugar & demolicdo, pela gravidade que a ilegalidade urbanistica comportava®.

Sem um regime proprio, o procedimento de legalizacdo foi sendo tratado como se
estivéssemos perante uma obra nova. Neste contexto, a atuacdo das AP municipais foi
diversificada e a propria jurisprudéncia administrativa nem sempre foi uniforme perante

a apreciacdo casuistica das ilegalidades urbanisticas.

Os municipios, deparando-se com situacbes em que havia necessidade de legalizar
construcdes ilegais, criaram normas regulamentares para o efeito, sendo que em alguns
casos as solucdes consagradas eram de duvidosa legalidade, pois os RMUE, atenta a sua
natureza executoria, teriam de estar conformes a lei. Ndo havia assim uma forma Unica
de resolver este problema a nivel nacional: se por um lado, para muitos, em nenhuma

circunstancia se podiam premiar os infratores legalizando uma construcdo ilegal, por

* «E| derecho a edificar no se concede, pues, por la licencia: se tiene ya desde el momento en que se
cumplen en plano los deberes legales, si bien para su ejercicio concreto es preciso superar el control
preventivo en que todo mecanismo autorizatorio consiste”. Cfr. Tomés-Ramén Fernanandez, op. cit., p.
189.
% Cfr. Fernando Alves Correia, “A Evolucdo do direito do urbanismo em Portugal de 2006 a 20117,
Direito Regional e Local, n° 17, CEJUR, 2012, p. 9.
* Cfr. Alexandra Gongalves, op. cit., p. 34.
*8 Cfr., por exemplo, 0 Ac. TCAS, de 27/06/2012, proc. n° 08878/12.
9 Cfr. Ac. STA, de 11/06/1987.
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outro lado, havia quem facilitasse a legalizacdo, reduzindo o numero de elementos

exigiveis de forma a possibilitar uma legalizagdo de acordo com a lei vigente™.

Na verdade, haveria um pedido de licenciamento (ou de autoriza¢cdo ou de comunicagao
prévia) que seguia as regras aplicaveis ao tempo, em geral demasiado exigentes pois ndo

eram adequadas a uma construcéo edificada fora da legalidade®/>2

. Com efeito, quando
alguém pedia a aprovacdo de um projeto correspondente a obras ja realizadas nédo
pretendia “uma autorizagdo para exercer o direito de construir, mas uma aprovacao para

manter o ilegalmente realizado por falta de prévio licenciamento™

. Acresce ainda que,
em algumas ocasides, 0s pedidos de legalizacdo surgiam pela necessidade de “alienar o
imovel ou para formalizar a sua apresentacdo junto de uma entidade financiadora ou
fiscalizadora (sendo o caso mais frequente o da Autoridade de Seguranca Alimentar e

9954

Econdmica, para os estabelecimentos comerciais) Desta forma, sO algumas

construcdes, das que ndo impunham um controlo prévio, conseguiam legalizar-se.

Era dificil também saber que critérios deveriam ser cumpridos na legalizacdo e
determinar qual a lei a aplicar a cada caso concreto™, quer pela dificil tarefa de
identificar a data da construcdo (especialmente nos casos em que ndo existira controlo
prévio) quer para se saber se deveria aplicar-se a legislagdo em vigor aquando dessa
mesma construcao ou aquela em vigor aquando da préatica do ato administrativo (quando
a ele houvesse lugar). Ora, quando eram realizadas obras invalidas o particular tinha
necessidade de repor a legalidade de forma a evitar a demolicdo. Face a lacuna legal, a

complexidade da legalizacéo e aos interesses sociais associados, a AP raramente levava

%0 Cfr. Alexandra Gongalves, op. cit., p. 39.
51 Assumindo uma posigdo contréria, veja-se Ana Leite, “Demoli¢io vs Legalizagdo, Nio demolir, sem
transigir — que solug¢do?”, O Urbanismo, o Ordenamento do territorio e os Tribunais, Almedina, 2010,
pp. 461-462.
>% De referir que 0 RGEU admitia que a AP podia ter um poder discricionario com as obras clandestinas,
ndo sujeitando a legalizacdo de obras ilegais ao regime geral (art. 167°). Com a revogacao deste art. pelo
RJUE os processos de legalizacdo passaram a seguir as mesmas regras das construcdes gerais.
>3 Cfr. Ac. STA, de 29/05/2007, proc. n® 0761/04.
> Cfr. Inés Calor, op. cit., p. 30.
% Havia trés hipoteses: ter em conta a data em que o particular apresentou o requerimento, a da aprovagéo
do projeto de arquitetura ou a da emissdao do titulo de construgcdo. A jurisprudéncia defendia
maioritariamente a Gltima opcao, ja a doutrina defendia segunda opgao por ser a partir daqui que se criam
expectativas juridicas ao particular. Cfr. Inés Calor, op. cit., p. 37.
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a cabo as demolicdes, permanecendo as situacOes de ilegalidade urbanistica em “stand

by” ou “de atestado’®/>’.

Entretanto, os tribunais desenvolveram uma corrente jurisprudencial que defende a
possibilidade de legalizacdo como forma de evitar a demoligéo, abrindo-se portas a que
0s municipios pudessem no ordenar a demolicdo quando fosse possivel a legalizagdo™®,

ap6s efetuado um juizo a priori®.

Face a omissdo legislativa da regulacdo do procedimento de legalizacdo, davidas se
colocaram sobre a discricionariedade (ou ndo) da AP em optar pela demolicdo ou pela
legalizag&o. Inicialmente, o STA entendia que a legalizagdo era uma faculdade
discricionaria®. Contudo, esta posicdo evoluiu, passando-se a defender que a
discricionariedade era somente quanto “ao tempo de decisdo, pois que a mesma pode
em tal matéria ser tomada a todo o tempo”®. Ja a decisdo de demolir ou legalizar é
vinculada porque s6 pode haver lugar a demolicdo quando tenha havido um prévio
parecer negativo acerca da possibilidade de legalizar a obra em causa. Hoje em dia
defende-se que a discricionariedade é inexistente®?/%. “A reintegracdo da legalidade

urbanistica, seja por medidas ablativas, seja por legalizacdo, é um poder vinculado.

% Cfr. André Folque, “Medidas de...”, op. cit.,, p. 182. No mesmo sentido, cfr. Méario Tavares da Silva,
op. cit., pp. 272-273. Veja-se o caso do Shopping Cidade do Porto (cujas obras foram embargadas pela
CCDR a 17/03/1993) que foi inaugurado, ndo obstante as suas ilegalidades, a 30/11/94. Em 1995 foi
instaurada uma acg8o popular e a 14/12/2000 o TAF Porto considerou nulo o licenciamento. O STA, no
Ac. 7/02/2002, proc. n°® 047701, confirmou a ilegalidade e requerida a execucdo da sentenca e a
demolicdo do edificio, a CM Porto invocou existir causa legitima de inexecucéo da sentenga. O TAFP
deu um prazo maximo de 42 meses (cessado em 12/05/2011) para a demolicdo e para serem levadas a
cabo todas as operacOes e atos necessarios a reintegracdo da ordem juridica violada. Vinte anos depois o
prédio continua ilegal e de pé.
> Para evitar possiveis adiamentos “ad aeternum” de ordens de demoli¢do (nos casos em que a
legalizacdo ndo é ja possivel) o legislador espanhol prevé uma multa aplicada por todos 0s meses até que
seja efetuada a demolicéo.
%8 A redagdo originéria do art. 106°/2 RJUE consagrava que “a demolicdo ndo pode ser ordenada se a
obra for suscetivel de ser licenciada ou autorizada ou se for possivel assegurar a sua conformidade com
as disposicOes legais e regulamentares que Ihe sdo aplicdveis mediante a realizagdo de trabalhos de
correcéo ou de alteracéo”.
% Cfr. Ac. TCAS, de 5/03/2009, proc. n° 1582/06. Cfr. Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira
Neves, Dulce Lopes e Fernanda Magas, op. cit., pp. 565-566.
% Cfr. Ac. STA de 25/10/1973.
%1 Cfr. Ac. STA, de 19/05/1998, proc. n°® 43 433.
82 Cfr. Raquel Carvalho, “Medidas de tutela da legalidade urbanistica ¢ de regularizagdo de operacdes
urbanisticas. A legalizacdo”, A Revisdo do Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificagdo, Almedina,
2015, pag. 156; Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e Fernanda Magas,
op. cit., pag. 663; Anténio Duarte de Almeida, op. cit. p. 191.
63 Cfr. Ac. TCAS, de 4/03/2010, proc. n° 2152/06; Ac. do TCAN, de 9/09/2011, proc. n° 367-A/98 e Ac.
STA, de 7/04/2011, proc. n° 0601/10.
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Com este sentido, ou ha legalizacdo ou ha reposicdo material da situacdo anterior”®.

Isto porque, de acordo com o principio da proporcionalidade, quando seja possivel
legalizar a obra, nunca devera ser proposta a demolicdo®. Atualmente, face ao art.
106°/2 RJUE, nédo ha duvidas de que a AP deve legalizar a obra, “na logica do menor

sacrificio exigivel aos particulares®.

3.3.2- A legalizagéo ap06s 2015 — solugéo adiada?

As alteracbes decorrentes do DL n° 136/2014 vieram reforcar a fiscalizacao,
sistematizar as medidas de tutela da legalidade (cfr. arts. 35%/8 e 93° ss5)°’ e regulamentar
expressamente a legalizacdo no art. 102°-A. Esta ultima baseia-se na adog¢do de uma
série de atos e procedimentos que transformam as operacGes ilegais em legais,
atribuindo-lhes caracter de conformidade com o urbanismo. N&o se exige a
recomposicao integral mas antes a recomposigio “na medida do possivel”®®. Trata-se

assim de um procedimento “encetado extemporaneamente”®

e inovador que exige uma
ponderacdo entre 0 grau de exigéncia que se deve ter e a atuacdo do infrator, ndo
beneficiando este ultimo por realizar operacdes ilegais mas também ndo tornando

demasiado onerosa e complexa a possibilidade de legalizagio da operacéo.

O DL acima referido substituiu o termo “medidas de tutela de legalidade” por medidas
de tutela e reposicdo da legalidade, com a pretensdo de dar énfase a “reintegracéo da

5570

ordem administrativa violada”'", sendo que no art. 102°2 RJUE parece dar-se

referéncia aos trabalhos de correcio e alteracdo (“sempre que possivel™).
p Y Y

A consagracdo da legalizacdo no RJUE vem no seguimento da LBPSOTU, embora se
refira nesta “regularizagdo” de operagdes urbanisticas (art. 59°) enquanto no RJUE se
utiliza a expresséo “legaliza¢ao”. O art. 59°/1 da LBPSOTU sobre a regularizagédo de
operagOes urbanisticas consagrou que: “I-A lei estabelece um procedimento excecional

84 Cfr. André Folque, “Medidas de...”, op. cit., p. 179.
% Neste sentido, cfr. Ac. STA, de 16/01/2008, proc. n° 962/07; do TCAN, de 22/01/2009, proc. n°
01581/04 e ainda do TCAS, de 5/03/2009, proc. n° 1582/06.
% Cfr. Carla Amado Gomes, “Embargos e Demoligdes: entre a vinculagdo e a discricionariedade”, CJA,
n° 19, CEJUR, 2000, p. 48.
%7 Apesar da sistematizacdo efetuada pelo art. 102°, nem todas as medidas se encontram ali previstas (84°,
85°, 91°, 92°). Perfilhou a mesma opinido Raquel Carvalho na conferéncia “RJUE — Novos Desafios,
Novas Oportunidades?", Ciclo de Conferéncias “Legal Talks” FNAC (Gaia Shopping), Sociedade S&
Miranda & Associados, em parceria com as sociedades Almeida Correia, Ney da Costa & Associados e
Pedro Raposo & Associados, 22/01/15. Cfr. ainda André Folque, “Medidas de...”, op. cit., p. 178.
68 Cfr. Anténio Duarte de Almeida, op. cit., p. 203.
%9 Cfr. Inés Calor, op. cit., p. 29.
" Cfr. Fernanda Paula Oliveira, “Mais uma...”, op. cit., p. 53.
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para a regularizacdo de operac6es urbanisticas realizadas sem o controlo prévio a que
estavam sujeitas bem como para a finalizacdo de operacdes urbanisticas inacabadas ou
abandonadas pelos seus promotores”. Explicitando, ainda que “a lei pode dispensar o
cumprimento de requisitos de legalidade relativos a construcéo cuja aplicacao se tenha
tornado impossivel ou que ndo seja razoavel exigir, assegurando o cumprimento dos
requisitos atinentes a salde publica e a seguranca de pessoas e bens.” E, por fim
evidencia a distincdo entre a regularizagdo das operagdes urbanisticas a qual nao se
confunde nem prejudica a aplicacdo de sancdes e de medidas de tutela da legalidade
urbanistica, bem como o cumprimento dos planos intermunicipais e municipais e
demais normas legais e regulamentares em vigor a data em que tenham lugar (art.
599/2). Este Gltima expressdo “tenham lugar” parece ter como sujeito as operagdes
urbanisticas irregulares e ndo a regularizacdo (sendo dir-se-ia “tenha lugar”). Assim,
questiona-se se deveria ser feita a regularizacdo de acordo com as normas vigentes a
data da construcdo ilegal (e ai 0 n°® 3 do art. serviria para facilitar o ndo cumprimento de
pequenas normas vigentes nessa altura), ou deveria ser feita de acordo com as normas
vigentes aquando do ato de regularizagdo. A versao do anteprojeto falava em “em vigor
a data em que tenha lugar” (a regularizagdo) e o n° 3 referia os requisitos “vigentes a
data da realizacdo da operacdo urbanistica em questdo”. Teria que se conjugar as
normas vigentes aquando da regularizacdo e aquelas vigentes a data da construcéo.
Tendo em conta que o n® 3 da redacdo atual fala em “sem prejuizo do disposto no
ndmero anterior” parece querer reportar-se a0 cumprimento de normas em vigor na
altura da regularizacéo e portanto desde que se assegure o cumprimento dos requisitos
atinentes a saude publica e a seguranca, pode ser dispensada a verificacdo de certos

requisitos exigidos atualmente’.

A legalizacdo pode assumir vérias formas e implicar diferentes procedimentos em

funcdo do fundamento que a justifica.

Em primeiro lugar, pode haver legalizacdo por auséncia de prévio controlo, o que
implica a pratica de um ato administrativo que supra essa auséncia. Em segundo lugar,
havendo desconformidade entre a obra edificada e o ato, pode haver um pedido de

alteracdo a licenca ou a comunicacao prévia que supra o vicio identificado no primeiro

"t No mesmo sentido, cfr. Fernanda Paula Oliveira, Mais uma Alteracido ao Regime Juridico da
urbanizacéo e da Edificacdo, Almedina, 2014, pp. 57-58.
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ato. Contudo, esta intervencao so pode ocorrer quando estejam em causa atos em que se
possa manter a situagdo inicial, casos de vicios meramente formais ou procedimentais,
como no caso em que ndo houve aprovacdo prévia da administracdo central, por
exemplo. Nestas circunstancias, a AP praticard um novo ato administrativo que tera os
mesmos efeitos que tinha o primeiro ato praticado. Em terceiro lugar, em todas as outras
situacOes (nulidade derivada da vinculagdo situacional do solo, violagdo de normas que
constam dos planos...), € necesséria a alteracdo da situacdo de facto ou das normas
juridicas’/™.

Apesar de passar a haver no RJUE uma autonomizacédo do procedimento de legalizacao,
desconsiderou a lei a distincdo entre ilegalidades formais e materiais. Em primeiro
lugar, pode haver ilegalidades fundadas, por exemplo, na falta de pareceres obrigatorios
(ilegalidade formal). Em segundo lugar, pode haver ilegalidade porquanto a operacao
ndo cumpriu as normas legais e regulamentares que vigoravam a data da sua construcéo,
como por exemplo, normas do PDM (ilegalidade material). Parece-nos que o legislador
deveria ter consagrado dois procedimentos adequados aos dois tipos de ilegalidade. E
diferente ter uma licenca valida de inicio mas que entretanto se tornou nula por
alteracdo das normas de nunca ter havido sequer uma licenca. No primeiro caso, 0
particular agiu de boa-fé e merece uma tutela diferente do segundo caso. E diferente

existir ou ndo um ato administrativo (102%a) e b)).

No caso de alteracdo da situacdo de facto, o que é possivel fazer é realizar correcdes
ou alteracdes na obra em questdo para que ela fique conforme com as normas legais em
causa. Face ao art. 106%2 defende-se que sempre que uma demolicéo parcial assegure a
reposicdo da legalidade, esta prevalece em relacédo a total. Estes trabalhos sdo ordenados
pelo Presidente da CM quando haja desconformidade com os respetivos atos de
controlo prévio ou quando eles nem existam (cfr. art. 105° RJUE), fixando-se um prazo
tendo em conta o grau de complexidade dos mesmos. Esta ordem suspende o prazo
fixado no alvara (cfr. art. 105°/4 RJUE), a ndo ser que o particular apresente um pedido
de alteragdo a licenca ou a comunicagéo prévia (n°6 do mesmo art.). Caso o prazo ndo

seja cumprido, a obra mantém-se embargada até que alguma decisdo com carater

"2 Cfr. Ac. TCAN, de 06/09/2007, proc. n° 00422-A/96-PORTO, em que se coloca a possibilidade de o
edificio em causa ser sujeito a alterages ou corregcdes materiais que o tornem conforme as normas legais
aplicaveis.
73 Cfr. entre outros o Ac. do STA de 22/11/11, proc. 0576/11.
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definito seja proferida (cfr. art. 105°/2 RJUE). De referir o poder-dever atribuido a CM
para promover a realizagdo dos trabalhos, em casos de necessidade de proteger
interesses de terceiros ou do proprio ordenamento urbano. A legalizagdo passa a ser
vista como um dever e também por isso se justifica a consagracdo do procedimento

oficioso.

H& casos em que alterar a situacdo de facto ndo permite alcancar interesses sociais
relevantes e proteger situacdes juridicas ja consolidadas. Aqui, a solu¢do podera passar
pela alteracdo da norma aplicavel que levou & nulidade do ato administrativo™.
Apenas € admissivel a alteracdo de normas que se enquadrem na discricionariedade de
planificacdo urbanistica por ndo ser aceitavel fazé-lo nas que tenham subjacente “a
vinculagdo situacional dos solos” ou em que haja violagao “de normas de planos

municipais que estabelecem restricdes decorrentes de standards urbanisticos””

porque
€ necessario salvaguardar zonas verdes e culturais, permitindo uma adequada vivéncia
territorial e social a cada comunidade™. Além do mais, 0 RIRAN e o RIREN, por
exemplo, ndo podem ser alterados por normas de inferior dignidade hierarquica e,
portanto, ndo pode um PDM, por exemplo, sobrepor-se a tais regimes. Contudo, mesmo
nos casos de discricionariedade, a AP s6 deve recorrer a alteracéo e revisdo dos planos
municipais para regularizar ilegalidades em situacbes muito excecionais, estando em
causa “interesses (de justica, estabilidade das relacGes sociais e da habitacdo) e em que
seja significativo o nimero de operac@es realizadas ao abrigo de atos de licenciamento

nulos™’’. Caso contrario, inverter-se-ia “toda a légica do planeamento”’®/™.

Deve-se ainda esta situacdo ao principio da inderrogabilidade singular, aplicado aos
regulamentos dotados de eficicia externa, que exige que a AP, por se encontrar

vinculada as suas proprias normas gerais e abstratas e ao dever atuar de acordo com 0s

" Cfr. Ac. TCAN: de 28/06/2007, proc. n° 01151/03; de 3/10/2006, proc. n° 01177/03 e de 3/05/2007,
proc. n°® 01249/03.
> Cfr. Pedro Gongalves e Fernanda Paula Oliveira, “O Regime...”, op. cit., p. 22. No mesmo sentido,
Inés Calor, op. cit., p. 43.
® Cfr. Luis Filipe Colaco Antunes, Direito Urbanistico — Um Outro Paradigma: A Planificacéo
Modesto-Situacional, Almedina, 2002, p. 159.
" Cfr. Pedro Gongalves e Fernanda Paula Oliveira, “O Regime...”, op. Cit., p. 25.
"8 Cfr. Inés Calor, op. cit., p. 43.
7 «Es ésta una facultad excepcional, tendente a preservar la virtualidade de la revisién de oficio que se
tramita, por lo que sélo podra ejercitarse cuando, en efecto, le ejecucion de lacto que pretende revisarse
fuese susceptible de causar perjuicios de imposiblw o dificil reparacidon, que habran de valorarse en cada
caso muy estrictamente para evitar abusos”. Cfr. Tomas-Ramdn Fernanandez, op. cit., p. 220. No mesmo
sentido, cfr. Ricardo Neves, op. cit., p. 18.

25



principios da legalidade e da igualdade®®, para uma situagdo concreta e individual, néo

possa excluir determinada norma e aplica-la nos demais casos.

De acordo com o art. 102°-A/1, a legalizacdo sé seré admissivel se, verificada a situacdo
de ilegalidade, a CM conclua que a operacdo urbanistica foi executada em
conformidade com as disposicdes legais e regulamentares em vigor a data da construgédo
e se for possivel assegurar a conformidade da operacédo urbanistica com as disposi¢des
legais e regulamentares em vigor atualmente. Entendemos, tal como Luciano Marcos®?,
que esta exigéncia é demasiado restritiva porque impde que se assegure a conformidade
da operagdo em causa com as disposi¢oes legais e regulamentares em vigor no momento
da legalizacdo. Apenas o cumprimento das regras referentes a construcdo pode ser
afastado e portanto, basta que a construcéo néo esteja de acordo com 0s instrumentos de
gestdo territorial em vigor para que ndo seja possivel legaliza-la, mesmo que a data da
sua construcdo ela estivesse de acordo com tais instrumentos na altura em vigor.
Acresce que, sendo a legalizacdo considerada como um procedimento excecional pela

LBPSOTU (art. 59°/1), nos parece que a mesma tera efetivamente um ambito restrito.

O procedimento de legalizacdo de uma construcdo pode ter lugar por iniciativa oficiosa
da CM (n°% 1 e 8) ou do particular (n® 6). No primeiro, é dado um prazo para o
interessado legalizar (art. 102°-A/1 RJUE) e no segundo, a AP tem que decidir se é
viavel a legalizacdo num juizo feito a priori (art. 102°-A/6 RJUE). A legalizacédo
oficiosa é mais limitada pois se restringe aos casos em que ndo haja calculos de
estabilidade (n°9).

Outra questdo relevante é o facto de, como defendiam diversos autores®?, o legislador
ter dispensado a conformidade com as “normas técnicas relativas a construcao cujo
cumprimento se tenha tornado impossivel ou que ndo seja razoavel exigir, desde que se
verifique terem sido cumpridas as condicdes técnicas vigentes a data da realizacdo da
operacdo urbanistica em questdo, competindo ao requerente fazer a prova de tal data”
(cfr. art. 102°A-/5 RJUE). Esta é mais uma alteracdo que vai de encontro & vontade do

% No mesmo sentido, cfr. Gonzalo Quintero Olivares, “Urbanismo y Corrupcion en la Administracién
Local”, Urbanismo y Corrupcién Politica (Una vision penal, civil y administrativa), Editorial
DYKINSON, 2013, p. 55.
81 Cfr. Luciano Matos, “A revisdo do regime juridico da edificagio urbana — Uma reforma
(des)necessaria?”, A Revisdo do Regime Juridico da Urbanizagéo e da Edificagdo, Almedina, 2015, p.
39.
82 Cfr. Fernanda Paula Oliveira, “Regime Juridico...”, op. cit.; Alexandra Gongalves, op. cit.; Inés Calor,
op. cit., pp. 32-42; Luciano Marcos, op. cit., p. 39 e Raquel Carvalho, op. cit., p. 167.
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legislador de simplificacdo administrativa®™. Porém, esta simplificacdo apenas é
aplicavel quando a edificagdo ilegal tenha cumprido as normas técnicas de construgdo
vigentes a data da construgcdo ou ndo sejam ja exigiveis, limitando-se mais uma vez a
possibilidade de legalizacdo. Parece que ficam excluidas as construcdes que sdo ilegais
por ndo terem sido sujeitas aos procedimentos de controlo prévio necessarios mas que a
data cumpriam todas as normas materiais aplicAveis (mas que ja ndo cumprem
atualmente). Ora, ndo se permite a legalizacdo de operacGes que caso tivessem sido
sujeitas a controlo aquando da sua construcdo teriam sido licenciadas, e o art. 60°
também ndo as salvaguarda pois exige que as mesmas tivessem sido executadas de
acordo com o direito vigente na altura. Parece-nos que a dispensa do cumprimento de
normativos deveria ter uma maior abrangéncia. Além do mais, surge muitas vezes a
dificuldade em aferir da data de construcdo do edificado, principalmente nos casos
anteriores a0 RGEU. Nestes casos, “poderdo ter-se em conta alguns indicios, como as
manchas de implantagdo em plantas antigas, 0 ano de inscricdo na matriz presente na

caderneta predial ou na certiddo da Conservatdria do Registo Predial”®’.

Defendia-se que o RJUE deveria prever a necessidade de os titulos de utilizacdo dos
edificios legalizados conterem mencdo de que a operacdo foi legalizada, de forma a
assegurar que os consumidores estejam a par da real situacdo do imdvel (tendo em conta
que estas operacdes ndo devem exigir as mesmas exigéncias de qualidade e conforto)®.
Sucede que a lei é omissa quanto a esta questdo embora tal matéria esteja a ser prevista

nos regulamentos municipais. ..

Segundo o art. 102°-A/7, 0s municipios aprovam 0s regulamentos necessarios a
concretizacdo e execucao daquele normativo, regulando os procedimentos em funcgédo
das operacdes urbanisticas e pormenorizando, sempre que possivel, os aspetos que
envolvam a formulacéo de valoragdes proprias do exercicio da funcdo administrativa,

em especial os morfoldgicos e estéticos.

8 Ha quem entenda que as alteragBes ao RJUE nao simplificaram mas antes complicaram o regime, pelas
excessivas remissdes e por ignorar os destinatirios que muitas vezes ‘“ndo sdo especialistas em
urbanismo”. Neste sentido, Luis Fébrica e ainda Luciano Marcos que referiu que “em 15 anos houve 14
alteracbes” e que “todas elas tinham em vista a simplifica¢8o”, ambos durante a sessdo “Instrumentos de
simplificacdo administrativa e novas responsabilidades dos municipios e dos particulares”, A Reviséo do
Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificacdo, 3/10/14, Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas,
Faculdade de Direito de Lisboa.
84 Cfr. Inés Calor, op. cit., p. 35. A autora refere ainda que quando a dificuldade aumenta se pode solicitar
ajuda a Junta de Freguesia.
8 Cfr. Fernanda Paula Oliveira, “Regime Juridico...”, op. cit., p. 24.
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Com base nesta norma habilitante ja existem municipios que alteraram os RMUE, nos
quais consagraram, entre outras matérias, o procedimento de legalizacdo, a respetiva
tramitacdo, os prazos a observar e o contelido do titulo/alvard. Uns, ja publicaram o
RMUE de acordo com o novo regime do RJUE, como é o caso de Vila Verde®, o qual
desenvolve nos arts. 6% 7° e 8° o procedimento de legalizacdo, a sua instrucdo e
deliberacdo e o respetivo titulo. Merece destaque o art. 8°/7, segundo o qual a emisséo
de alvara “tem por Unico efeito o reconhecimento de que as obras promovidas cumprem
0S parametros urbanisticos previstos nos instrumentos de gestao territoriais aplicaveis,
sendo efetuada sob reserva de direitos de terceiros e ndo exonerando a
responsabilidade civil, contraordenacional e penal dos promotores de tais obras

ilegais, bem como dos respetivos técnicos”.

Outros municipios estdo em fase de aprovacdo das adaptacdes ao RJUE, como é caso de
Vila Nova de Gaia®’, cuja proposta contém o capitulo 111 dedicado ao procedimento de
legalizacdo, definindo o ambito do mesmo, a sua instrucdo e tramitacdo bem como a
legalizacdo oficiosa (arts. 17°, 18°, 19° e 20° respetivamente). Outro exemplo é o de
Carrazeda de Ansides®, cuja proposta prevé no art. 32° a “legalizacdo de obras néo
aprovadas pelo municipio”, contendo, no entanto, uma formulagdo minimalista no n° 2
ao consagrar que “aos pedidos de legalizagdo de operacgfes urbanisticas executadas
sem a adopcdo do procedimento legal de controlo prévio a que se encontravam
legalmente adstritas, aplicar-se-do, devidamente adaptados, os formas de procedimento
de controlo prévio a que haja lugar de acordo com o disposto nos artigos 4° e 6° do

RJUE e demais legislacéo especial aplicavel”.

H& municipios, como o caso do Porto, em que o Cdodigo Regulamentar ainda ndo adotou
as orienta¢es do RJUE de 2015 mas nem por isso deixa de fazer referéncia a tutela da
legalidade urbanistica (capitulo VII), consagrando de uma forma habil (como o faziam a
generalidade dos municipios) o procedimento de legalizacdo. Estabeleceu no art. B-
1/43° que o “procedimento a adotar em face da existéncia de obras ilegais” seguira o
procedimento do “licenciamento ou comunicagdo prévia” € mencionou que “as obras

suscetiveis de legalizacédo” sdo objeto da emissdo do alvard que tem por “Unico efeito o

8 Cfr. DR, 22 série, n° 52, de 16/03/2015. Com sentido idéntico, veja-se a Proposta de RMUE de Tondela
tornada publica em Margo de 2015, a qual nos arts. 7°, 8° e 9° prevé respetivamente o procedimento de
legalizacéo e a sua instrucdo e deliberagdo e respetivo titulo.
87 Cfr. Proposta de alteracdo ao RMUE de Vila Nova de Gaia, em consulta publica até 26/06/2015.
8 Cfr. Proposta de alteracdo ao RMUE de Carrazeda de Ansides, de Margo de 2015.
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reconhecimento de que as obras promovidas cumprem 0s parametros urbanisticos
previstos nos instrumentos de gestdo territorial aplicaveis, sendo efetuada sob reserva
de direitos de terceiros e ndo exonerando a responsabilidade civil, contraordenacional
e penal dos promotores de tais obras ilegais, bem como 0s respetivos técnicos”.
Também o Regulamento Municipal da Urbanizacéo, da Edificacdo e de Compensacdes
Urbanisticas de Macedo de Cavaleiros®, fundamentando-se ainda no RJUE na versdo
de 2010, tem o capitulo VIII dedicado a “legalizacdo de construcgdes clandestinas”,
identificando no art. 60° as construcdes clandestinas, e nos arts. 61°, 62° e 63° as regras
sobre a instrucdo do procedimento, a apreciacdo técnica e a decisdo final, sendo de
realgar que “a legalizacdo de obras clandestinas implicara sempre o pagamento das
taxas devidas, como se de um normal processo de licenciamento se tratasse” (art.
63%/3).

Por altimo, o municipio de Matosinhos, no RMUE anterior a revisdo do RJUE, mostrou
preocupacOes ao nivel da construcdo ilegal, de que é exemplo o art. 18°A/2/3/4 que
aborda a legalizacdo de construcdes existentes e anexos™®. Como o PDM é
extremamente restritivo nas exigéncias quanto a possibilidade de legalizacdo, a
ponderacdo urbanistica e politica da situacdo existente levou a que 0 municipio criasse
um gabinete especializado em legalizacdes clandestinas, dotado de uma equipa
especializada e disponivel para o atendimento ao publico. Com a criacdo deste servigo
especifico, a legalizacdo foi incentivada de tal forma que cerca de 70% dos
licenciamentos que tém por ano sdo legalizagdes. A aplicacdo de coimas s6 existe
quando os particulares ndo respondam as notificacbes do municipio para apresentarem
solucdes face as ilegalidades identificadas e as demoli¢cdes sdo poucas, sendo grande
parte delas apenas parciais. Atualmente 0 municipio esta em fase inicial do processo de
alteracdo do PDM tendo como um dos objetivos o de viabilizar determinadas

construcdes que estdo desconformes com 0 RJIRAN e 0 RJIREN.

Uma outra questdo que se coloca € sobre a fixacdo das taxas no ambito do procedimento
de legalizacdo: devem estas ser iguais, superiores ou inferiores as exigidas para um

procedimento normal de controlo prévio? As taxas agravadas sdo vistas muitas vezes

% Cfr. DR, 22 Série, n° 28, de 10/02/2015.
% Cfr. DR, Il série, n° 114, de 17/06/2014 e informagao prestada pelo Arquiteto Luis Berrance Abreu,
responsavel pelo Departamento de Urbanismo e Planeamento da CM de Matosinhos.
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como uma sancdo®. Alias, foram varias as recomendagdes do Provedor de Justica a
municipios no sentido de suprimirem o agravamento previsto para a legalizagdo. Se por
um lado, agravar as taxas seria sancionar o particular e desincentivar a legalizagéo, por
outro lado, caso a taxa fosse igual (ou inferior) tornar-se-ia mais barato legalizar que

construir de novo®/%

. De acordo com o principio da proporcionalidade, ndo parece
razoavel exigir uma coima (art. 98° RJUE) e simultaneamente uma taxa agravada. Ha
contudo autores que defendem a aplicacdo de uma taxa agravada nestas situagoes,
justificando essa posicdo com o art. 4°2 do Regime Geral das Taxas das Autarquias
Locais que permite a fixacdo do valor com base em critérios de desincentivo a pratica
de certos atos ou operacdes e distinguindo o que é sancionar do que é desincentivar®/®.
A verdade é que tendo em vista evitar a pratica de atos ilegais e incentivar o particular a
legalizacdo das obras ilegais parece mais adequado partir da distincdo da natureza
juridica dos dois tipos de encargos, e consequentemente aplicar uma taxa idéntica a do
prévio licenciamento, para além da eventual aplicacdo de coima ou sangdo acessoria de

acordo com o respetivo procedimento contraordenacional.

Das consideragdes efetuadas sobre a consagracdo expressa do procedimento de
legalizacdo concluimos que, afinal, a simplificacdo procedimental e a solucdo para as

construcdes ilegais ficaram aquém das expectativas criadas aos interessados na

%t cfr. Provedor de Justica, relatério anual de 2004. In http://www.provedor-
jus.pt/archive/doc/Relatorio2004.pdf

%2 Cfr. Recomendacdo n° 13/A/2008, processo: R-2544/08 (A1), de 16/12/2008. No Regulamento e
Tabela de Taxas e Licencas do Municipio de Mafra previa-se o agravamento dos montantes no ambito da
legalizacdo de construcBes ou de utilizagdes ndo consentidas pelo uso previsto na licenca de utilizagéo,
relativamente as quantias que sdo cobradas nos procedimentos prévios de licenciamento. “Esta prética
apresenta-se reprovavel também por poder sedimentar uma excessiva tolerancia relativamente as obras
ilegais, ao antever-se, na sua posterior legalizacdo, uma fonte de receitas consideravel e, por
conseguinte, redundar numa mais-valia para os cofres municipais. Aplicando-se o regime juridico da
urbanizacao e da edificacdo aos procedimentos de licenciamento ou de autorizacdo ex post de operacbes
urbanisticas, e ndo se distinguindo a atividade administrativa de caracter material desenvolvida pela
camara municipal em ambos 0s casos, as taxas a cobrar parecem dever ser necessariamente as mesmas.
Tratando-se de legalizar obras por aplicagdo do mesmo procedimento, os critérios de fixacdo das taxas
terdo de basear-se nos mesmos dados e circunstancias de facto, aplicados por igual a todos os
utilizadores do servico publico em que se traduz o controlo e a fiscalizagao da actividade edificatoria dos
particulares.”. In http://www.provedor-jus.pt/archive/doc/13A2008.pdf. No mesmo sentido, cfr.
Recomendagdo n° 12/a/2003, processo: R-1682/99; R-2297/99, de 29/09/2003, em que se recomenda a
CM de Loures a alteracdo ao Regulamento Municipal de Taxas e Licencas, de forma a suprimir o
agravamento estipulado para os casos de legalizacdo de operac8es urbanisticas. In http://www.provedor-
jus.pt/?action=5&idc=67&idi=1074

% Cfr. Ac. TC n° 1108/96: o agravamento das taxas apenas se justificaria como contrapartida de um
beneficio especifico atribuido ao requerente do pedido de legalizagéo.

% Cfr. Inés Calor, op. cit., pp. 41-42. Defendendo a n&o diminuicéo de encargos no &mbito da legalizagéo,
cfr. Raquel Carvalho, op. cit., pag. 173.

% Defendendo a néo aplicagio de taxas agravadas, cfr. André Folque, “Medidas de...”, op. cit., p. 187 e
Dulce Margarida de Jesus Lopes, op. cit., p. 56.
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legalizagdo. Afinal, uma parte significativa das construcdes ilegais ndo sdo abrangidas
por falta de enquadramento legal, pelo que em alguns casos nao restara outra alternativa
sendo o recurso a atribuicéo dos efeitos putativos, sob pena de demolicéo.

3.4- Efeitos putativos: ultima chance?

“Se por um lado o principio da legalidade aponta para a reposi¢do da legalidade
violada e consequente destruicao da edificacdo, a confianca dos particulares aponta
para a manutencédo da mesma. Existe aqui, em nossa opinido, uma colisédo de

. 96
direitos.”

Como deve o direito tratar os efeitos produzidos pelas operagbes urbanisticas que
tenham tido origem em atos administrativos nulos e que ndo se enquadrem no
procedimento de legalizacdo? Aplicar estritamente o regime da nulidade? Atender a
interesses como o da justica e da protecdo da confianca, evitando a radical consequéncia

de uma demolicéo?

Os arts. 162°/3 CPA e 68°1 RJUE evidenciam a possibilidade de atribuir efeitos a atos

nulos, salvaguardando de alguma forma as edificagdes ilegais.

A propria jurisprudéncia administrativa tem defendido que a demoli¢do de uma obra
ndo pode ser o Unico meio de reacdo perante a ilegalidade, sendo antes o Gltimo dos
meios a usar®’. Sendo a demolicdo irreversivel e radical, a AP deve atuar de acordo com
o principio da proporcionalidade que a obriga a prosseguir o interesse publico e a
escolher o meio que menos lese os interesses que estdo em causa derivados do ato
administrativo nulo®™. Ndo ha nenhuma norma urbanistica que imponha a demolic&o da
operacdo fundada em ato administrativo nulo. Pelo contrario, o art. 106%2 do RJUE

permite evitar a demolicdo de edificaces ilegais®/*®°. Defendemos, como Fernando

% Cfr. Ricardo Neves, op. cit., p. 22.

% Cfr.: Ac. TCAN, de 27/05/2011, proc. n° 00516-A/03 e de 14/12/2012, proc. n° 00608-A/99; Ac.

TCAS, de 19/01/2012, proc. n°® 05261/09; e Ac. STA, de 14/12/2005, proc. n° 0959/05; de 29/11/2006,

proc. n® 633/04; de 16/01/2008, proc. n°® 0962/07, de 05/03/2009, proc. n° 1582/06; de 30/09/2009, proc.

n° 0210/09; de 24/03/2011, proc. n° 090/10; de 07/04/2011, proc. n° 0601/10.

% Neste mesmo sentido, cfr. Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e

Fernanda Magas, op. cit., pp. 565-566.

% Cfr. Ac. do TCAN de 6/09/2007, proc. n° 00422-A/96-PORTO.

100 Fazendo uma analogia com as obras clandestinas, Claudio Monteiro e Jorge Gongalves defendem a

legalizagdo sempre que esta ndo seja “absolutamente inaceitdvel do ponto de vista urbanistico”. Cfr.

Claudio Monteiro e Jorge Gongalves, Legislagdo Fundamental de Direito do Urbanismo anotada e

comentada, vol. 11, Lex, 1994, p. 950. No sentido contrario, defendendo que as obras ilegais ndo podem

ser equiparadas as clandestinas e que a demolicdo das primeiras s6 pode ser evitada quando se trate de
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Reis Condesso, que a AP “nunca pode ordenar demolices sem precedéncia de

by

contraditorio e de formulacdo de um juizo relativo & possibilidade dessas obras

poderem ser legalizadas’'%*/*%?

. O mesmo autor sustenta que “os arts. 60°, 106° e 88° do
RJUE voam no sentido de um direito urbanistico que afasta como principio a solucao
de demolicdo para qualquer obra de edificacdo, quer por razoes ligadas ao direito a
habitacdo, quer de natureza econdmica. A demoli¢cdo é hoje entendida como a Gltima
ratio, ou seja, a solugao pior e por isso s aceitdvel se nenhuma outra for possivel
dentro de varios quadros de resolugdo normativa que vai colocando a analise dos
particulares e do municipio. Ndo estamos ja face a um poder discricionario do
municipio. E sim a um poder supletivo e sujeito ao contraditério e prova de

impossibilidade de soluges regularizadoras™®.

Se, por um lado, as decisfes sdo recorrentemente as de que a reposi¢cdo do solo ao
estado anterior a construcdo é a unica solucdo, por outro lado, a AP procura cada vez
mais evitar a demolicdo forcada de forma a tentar garantir alguns direitos e interesses
dos particulares, como o direito a habitacdo (art. 65° CRP) e o direito a propriedade (art.
62° CRP). De referir que as demolicOes, apesar de recorrentes, ndo sdo normalmente
efetuadas pelas entidades fiscalizadoras mas pelos proprios particulares que, depois de
admoestados, e tendo em conta as coimas elevadas aplicaveis, acabam por demolir,
ainda que ndao num momento imediato e tentando sempre prorrogar 0 prazo da
mesma®. Por outro lado, com o passar do tempo, muitas destas situacdes acabam por

ficar salvaguardadas por alteracbes aos PDMs que alteram as areas de RAN e REN e

situacBes de ilegalidade substantiva de pouca relevancia em que ndo haja qualquer vantagem para o
interesse publico, cfr. André Folque, Curso de Direito da Urbanizagdo e da Edificacdo, Coimbra Editora,
2007, p. 279.
101 Cfr. Fernando Reis Condesso, op. cit., p. 184.
192 Em Italia, a jurisprudéncia maioritaria defende que passado um determinado tempo até ser decidida a
demolicéo de certa obra, esta deve ser fundamentada com as razdes de interesse publico que determinam
essa demolicdo, ndo bastando indicar a norma violada ou a inexisténcia de autorizagdo administrativa.
Neste sentido, veja-se a sentenca do Tribunal Administrativo Regional para a Lazio (Roma), de
7/09/2004, em que se analisou uma obra com 45 anos. Porém, ainda assim, a aplicacdo deste principio
exige que o proprietario prove a data da construcdo e de a data ser admitida pela AP de acordo com a
legislacdo vigente. Em Portugal, defendendo esta mesma posi¢do, cfr. Antonio Pereira da Costa, op. cit.
103 Cfr. Fernando Reis Condesso, op. cit., p. 182.
104 Note-se que grande parte das situaces de ilegalidade urbanistica fiscalizadas pela CCDRN, ainda hoje
ndo estdo regularizadas apesar de 0s processos se terem iniciado ha mais de 5 anos.
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retiram certos terrenos das mesmas, passando a permitir assim construcdes que antes

ndo eram permitidas'®, pratica que ndo deveria ser recorrente.

Caso ndo seja possivel aplicar-se nenhuma medida de tutela resta a atribuigdo de efeitos
juridicos a situacdo de nulidade por via dos arts. 162°/3 CPA e 68%1 RJUE. Através da
jurisdicizacdo da situacdo consolidada no tempo, protegem-se os efeitos juridicos
decorrentes do ato nulo, em funcdo do decurso do tempo e dos principios de direito.
Esta solugdo, contudo, apenas atribui efeitos juridicos a situagbes de facto, ndo
regularizando a operacdo em si mesma'®. De forma a serem atribuidos efeitos juridicos
as operacgdes urbanisticas deveriam estar verificados certos requisitos: haver um ato
administrativo nulo, ter passado determinado periodo de tempo (como fator de prova de
estabilidade e seguranca) e ainda observarem-se os principios gerais de direito. No CPA
atribuem-se efeitos putativos a situagfes que se prolongaram no tempo, desde que se
mostre terem sido criadas expectativas que justifiquem o recuo da imposicdo da
legalidade. Dai que devam ter-se em conta, como a seguir referiremos, os principios da

protecdo da confianca e da boa-fé.

Assim, sdo fundamentais para a andlise casuistica das situacGes de ilegalidade os

principios de direito™®’

, quer os principios consagrados na CRP que servem de base a
todo o ordenamento juridico e a toda a atuacdo dos sujeitos de direito, quer os principios
resultantes da legislacdo geral e especifica (CPA, LBPSOTU, RJUE, CC..),
designadamente o da legalidade, o da boa-fé, o da proporcionalidade e o da protecédo do

existente.

O principio da legalidade num Estado de Direito exige que os 6rgdos da AP atuem em
obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes que Ihes estejam atribuidos
e em conformidade com os fins para que os mesmos poderes Ihes foram conferidos,

parecendo entdo que a primeira vista, este principio “desaconselha a legalizacéo da

195 De referir a sentenca do TC Espanhol, de 26/01/2009, em que este censura a decisdo dos tribunais
administrativos de optarem pela ndo demolicdo de edificacdes ilegais somente pelo facto de os
municipios terem iniciado a alteracdo dos seus planos de forma a legalizar determinada obra. Cfr.
Gonzalo Quintero Olivares, op. cit., p. 54.
106 cfr. Pedro Gongalves e Fernanda Paula Oliveira, “O Regime...”, op. Cit., p. 28.
970 direito do urbanismo é “0 conjunto de principios, regras e instrumentos de atuagéo dos poderes
publicos com o objetivo de regular, interditar e condicionar, 0 uso, a ocupacao e a transformagédo dos
solos segundo logicas de ordenamento fisico, para efeitos de desenvolvimento urbano”. Cfr. Fernando
Reis Condesso, op. cit., p. 172.
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obra ilegal™®

. Este principio tem consagracdo nos arts. 266°%1 CRP e 3° CPA.
Importante é entdo saber como conciliar este principio com outros que exigem a
seguranca e a protecdo dos particulares, especialmente quando eles ja produziram

efeitos juridicos e criaram expectativas pelo decurso do tempo.

Por outro lado, o principio da boa-fé exige que no exercicio da atividade
administrativa a AP e os particulares atuem e se relacionem segundo as regras da boa-
619, Perante uma obra ilegal pode acontecer que os atuais proprietarios ndo tenham
conhecimento da ilegalidade. Sera entdo justo ndo limitar no tempo a possibilidade de

invocacgdo da nulidade nestes casos?

Deste principio distingue-se o da tutela da confianca (art. 2° CRP), conformador de
toda a atividade dos poderes publicos, que exige a previsibilidade na atuacdo da AP, ndo
devendo esta apds permitir certa atuacdo suprimi-la sem razdes ponderadas e
proporcionais. De notar que quando o particular conhega a ilegalidade da atuacéo nao
pode fazer valer este mesmo principio, estando assim relacionado este principio com o

da boa-fé'*°,

Importante se revela também o principio da proporcionalidade pois exige que a AP,
na prossecucdo do interesse publico, adote os comportamentos adequados aos fins
prosseguidos e que as suas decisdes que colidam com direitos subjetivos ou interesses
legalmente protegidos dos particulares s6 possam afetar essas posi¢des na medida do
necessario e em termos proporcionais aos objetivos a realizar'. Este principio divide-
se em trés subprincipios: adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito. Exige-se entdo que seja feito um juizo de prognose pdstuma acerca da
possibilidade ou ndo da reposicdo da legalidade através das medidas de tutela

urbanisticas, nomeadamente a legalizacdo, tentando impor o menor sacrificio possivel

198 Cfr. Raquel Carvalho, op. cit., p. 160.
109 v/eja-se que, como referiu Marcelo Rebelo de Sousa no | Congresso de Direito Administrativo, a
xx/11/14, em Lisboa, este principio vem agora consagrado no art. 167°/2/c) e 5 CPA.
M0 Cfr. José Carlos Vieira de Andrade, “A nulidade administrativa, essa desconhecida”, Revista de
Legislacéo e de Jurisprudéncia Ano 138, n°3957, Coimbra Editora, Julho/Agosto 2009, p. 343. O autor
assume até que o principio da tutela da confianca é um desenvolvimento do principio da boa-fé, sendo um
grande limite aos efeitos da nulidade.
110 RGEU determinava que o principio da proporcionalidade era um limite interno ao exercicio dos
poderes discriciondrios (art. 167°).
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ao particular'?, sendo certo que caso este juizo seja positivo, entdo devera ser ordenada

de imediato a demoligdo da obra*®.

Por ultimo, uma referéncia ao principio da protecdo do existente, insito no principio do
Estado de direito democratico, por implicar “um minimo de certeza e seguranga nos
direitos das pessoas (...) ainda para mais quando tais direitos sdo, precisamente,
atribuidos pelos entes publicos™'**. Este principio encontra consagragdo desde logo no
art. 60° do RJUE™®, assegurando que nas situagdes em que o particular tenha cumprido
com os seus deveres de diligéncia do “homem médio”, portadores de um nivel de
conhecimento medianamente exigivel, seja assegurada a protecdo do mesmo pela

116 Assim,

confianca que depositou na situacdo criada pelo ato administrativo em causa
caso o edificado estivesse de acordo com a legislacdo que vigorava a data da sua
construcdo, e tenha cumprido as regras de controlo prévio exigidas a época, entdo deve
ser protegido, “desde que tais obras ndo originem ou agravem desconformidade com as
normas em vigor ou tenham como resultado a melhoria das condi¢bes de seguranca e
de salubridade da edificagdo” (cfr. art. 60°%2 RJUE)'"’. Exige-se assim que tenha
havido cumprimento das regras em vigor e que tenha havido o controlo prévio
necessario. Ainda que o particular tenha cumprido todas as normas exigidas para a
realizacdo da operacdo urbanistica, caso ndo tenha submetido a mesma ao controlo
exigido a época, ndo pode usufruir da protecdo do existente e da garantia dada pelo art.

60°/2 RJUE. N&o cabe assim aqui o0 caso de edificacdes construidas sem licenca™®.

12 Cfr. Ac. STA de 30/09/2009, proc. n° 0210/09. Cfr. ainda Ac. TCAS, proc. n° 01582/06, de 5/03/2009.
13 Cfr. Ac. TC, de 22/11/00, n° 484/00 e Ac. STA, de 18/03/2003, proc. n° 01219/02, em que se entendeu
que a demolicdo ndo ofende este principio.
Y4 Cfr. Carlos José Batalhdo, “Era uma vez a capacidade de construir... E a «justa» indemnizagio!”,
RevCEDOUA n° 33, Ano XVII, 1.14, CEDOUA, 2014, p. 106.
15 Cfr. Claudia Soutinho, “O Principio da Garantia do Existente- Interpretagdo Extensiva?”, Direito do
Urbanismo e do Ordenamento do Territdrio — Estudos, Vol. Il, Almedina, 2012, p. 114, no sentido em
que a autora entende que: também no art. 69°/4 RJUE se consagra a “garantia do existente, com titulo,
sem ddvida, mas incontornavelmente ilegal a data da sua construgdo.”
18 Cfr. Anténio Duarte de Almeida, op. cit., p. 199. O autor defende até que o critério da evidéncia do
vicio deveria ser utilizado para adequar as consequéncias da nulidade a situacdo de facto, de forma a
atribuir efeitos as situacdes consolidadas no tempo, tentando encontrar suporte legal nos arts. 68° RJUE e
162°/3 CPA.
Y7 Cfr. Inés Calor, op. cit., p. 39.
18 No mesmo sentido, cfr. Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e
Fernanda Magas, op. cit., p. 462.
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Este principio ¢ assim um limite ao do “tempus regit actum”*. Apesar da protecéo
dada pela lei, o n® 4 do art. 60° RJUE ndo deixa de advertir que “a lei pode impor
condicBes especificas para o exercicio de certas atividades em edificacdes j& afetas a
tais atividades ao abrigo do direito anterior, bem como condicionar a execucdo das
obras referidas no nidmero anterior a realizacdo dos trabalhos acessérios que se
mostrem necessarios para a melhoria das condi¢des de seguranca e salubridade da
edificacéo”.

Este principio divide-se em trés garantias: passiva, ativa e funcional. A garantia passiva
resulta do n°l exige a aplicacdo de um regime de direito transitorio suave. A ativa
resulta do n° 2 e baseia-se na admissao de obras de ampliacdo quando sejam necessarias
para a melhoria de condigfes de seguranca e salubridade. A funcional aplica-se a
edificacbes industriais ou comerciais que carecem de obras de ampliacdo ou
reconstrucdo. Devem admitir-se as obras quando seja necessario para manter a

“capacidade funcional “ de certas construgﬁeslzo.

Ora, contrariamente ao art. 60° RJUE, o n° 5 do art. 102°-A RJUE vem suavizar 0
regime rigido do mesmo, tentando proteger situacdes juridicas ja estabilizadas no
tempo, no sentido de assegurar a protecdo de algumas edificacdes construidas ao abrigo
de legislacdo anterior, que a data cumpriam a mesma mas que atualmente estdo em
desconformidade com as normas aplicaveis. Contudo, as Unicas normas que podem ser
dispensadas sdo as “normas técnicas relativas a construcéo, cujo cumprimento se tenha
tornado impossivel ou que ndo seja razoavel exigir” e desde que o requerente prove que

a data as cumpria.

A jurisprudéncia do Tribunal Administrativo Federal alemédo “criou e desenvolveu o

»121

principio da garantia da existéncia”™“", e estabeleceu como pressupostos da sua

aplicacdo a conformidade da construcdo face ao ordenamento vigente a época, a

constatacio da funcionalidade e utilizacdo da obra e ainda um uso continuado desta®?.

119 5obre este principio, cfr. Ac. TCAS, de 08/11/2012, proc. n° 08753/12 e Ac. STA: de 06/02/2002,
proc. n° 037622 e de 03/03/2005, proc. n° 0498/04.
120 Cfr. Pedro Moniz Lopes, “Ilegalidades urbanisticas e medidas de reintegragio: algumas questdes a
propdsito da dicotomia procedimental entre licenciamento e comunicagéo prévia”, A Revisdo do Regime
Juridico da Urbanizacéo e da Edificagéo, Almedina, 2015, pp. 221-222.
121 Cfr. Maria Raquel de Oliveira Martins, “Que conformagéo do direito de participacdo publico no
planeamento? Comentario ao acérddo do STA de 21 de maio de 2008, processo 01159/05, 22 Subseccédo
do C.A.”, O Urbanismo, o Ordenamento do territério e os Tribunais, Almedina, 2010, p. 143.
122 cfr. Claudia Soutinho, op. cit., p. 108.
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Este principio encontra-se relacionado com o principio da protecdo da confianca e ainda

com o direito de propriedade privada e & habitacao'®.

O principio da protegdo da confianca em Portugal s6 poderé ser aplicado no caso de os
particulares ndo terem contribuido para o motivo que determinou a nulidade de certo ato
administrativo. Assim, apenas se poderdo salvaguardar as situacdes em que o particular
tera confiado na atuacdo da AP como sendo legal, entendendo-se assim a relacao deste
principio com o da boa-fé (cfr. art. 1092 CPA). Deve haver uma ponderacdo quando se
pretenda jurisdicizar determinada situagdo, tendo em conta a boa ou ma-fé dos
interessados, as consequéncias sociais que podem resultar caso nao se consiga tornar o
edificado legal... Todos estes aspetos, entre outros, poderdo justificar o recurso a via

dos arts. 68°/1 RJUE e 162°3 CPA.

A aplicacdo da tese do reconhecimento dos efeitos putativos pelos tribunais tem sido
diminuta, devido sobretudo ao facto de exigir uma ponderacdo dos diversos principios
juridico-constitucionais, sendo certo que a tradicdo do nosso julgador vai mais no
sentido de atuar segundo “juizos de legalidade™***. Além do mais, o facto de haver
tantas especificidades no modelo de ocupacdo e uso do solo também ndo ajuda no
recurso por parte dos tribunais a esta solucéo, cingindo-se a analise da lei e a aplicagdo
do regime da nulidade, com todas as consequéncias que isso implica’®. Séo exemplos
da jurisprudéncia sobre esta tematica a ndo demolicdo de atos ilegais nulos ou a
aceitacdo de causa legitima de inexecucdo de sentenca com a invocacdo do grave
prejuizo para o interesse publico (nos casos em que os custos da demolicdo se revelaram
desproporcionais face aos beneficios obtidos com o mesmo*?®
a legalizacdo foi opcdo®?’. Nos acorddos do STA de 4/07/2002, proc. n° 041815; do
TCAN de 6/09/2007, proc. n° 00422-A/96-PORTO e do TAFP de 12/11/2007, proc. n°

678-A/95, o tribunal entendeu ndo aplicar expressamente o regime previsto no art.

). Casos h& ainda em que

162°/3 do CPA (anterior 134°3). Ao invés, defendeu-se no primeiro caso a verificacdo

de causa legitima de inexecucdo de sentenca, no segundo recorreu-se a legalizacdo

123 Cfr. Ac. STA, de 18/03/2003, proc. n° 0731/02.
124 Cfr. Anténio Duarte de Almeida, op. cit., p. 199.
125 Cfr. Anténio Duarte de Almeida, op. cit., p. 199.
126 Defendendo a ndo existéncia de motivos para a inexecucdo de sentenca neste tipo de situacdes, cfr.
Mario Aroso de Almeida e Carlos Cadilha, Comentario ao Cddigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, Almedina, 2007, pag. 931.
127 Cfr. Ac. STA, de 25/01/20086, proc. n° 0379/05.
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através da correcdo do edificio e no terceiro caso entendeu-se que o pedido de

aplicabilidade do regime em causa deveria ter sido feito num outro momento anterior.

A legalizaco e a atribuicdo de efeitos juridicos (arts. 102°-A RJUE e 68° RJUE) tém
um mesmo resultado em vista: a ndo demolicdo. Contudo, implicam pressupostos

diferentes mas sem se excluirem uma a outra'?,

A primeira tem em vista maioritariamente as construcdes desconformes com a lei, ndo
havendo nestes casos protecdo da confianca porque o cidaddo sabia a partida que a
situacdo era ilegal até porque muitas vezes a edificacdo ndo se fundou num ato do poder
publico que pudesse conferir seguranca juridica. Caso exista um ato administrativo a
situacdo é diferente, porque ai, se a ilegalidade se dever Unica e exclusivamente a
entidade licenciadora entdo podera haver confianca dos interessados na mesma, a qual
deve ser salvaguardada. O que acontece na maioria dos casos é que 0s particulares que
pretendem a legalizacdo ndo estdo de boa-fé e, portanto, nem sequer podem ser
protegidos por este principio. Além do mais, como referimos, o art. 60° ndo protege as

situacbes em que a edificacdo ndo cumpriu os requisitos legais a data da sua construcéo.

Ja o regime do art. 68° RJUE (e supletivamente o do art. 162°/3 CPA) apenas tenta
suavizar o regime das nulidades, possibilitando a atribui¢do de efeitos putativos, como
“yltima ratio”, nos casos em que nao é possivel a legalizacdo ou regularizacéo™®. Uma
das concretizagOes dos efeitos putativos tem sido no ambito de execucdo de sentencas,
em que, de acordo com o art. 163°%/1 CPTA, existem trés causas legitimas de inexecucéo
de sentenca: impossibilidade absoluta, o grave prejuizo para o interesse publico e a
inoponibilidade subjetiva da nulidade de atos consequentes. Estas trés razdes podem
levar a que no final ndo se opere a reconstituicdo integral da situacdo que atualmente

existiria se ndo tivesse sido praticado o ato ilegal.

A recente alteracdo ao RJUE que consagrou no art. 68° a “possibilidade de atribuicdo de
efeitos juridicos a situacdes de facto decorrentes de atos nulos”, abriu assim portas a

uma maior seguranca juridica por parte dos particulares. Merece referéncia ainda o facto

128 Cfr. Clara Serra Coelho, “A preservagio de efeitos do acto administrativo de gestdo urbanistica nulo”,
O Urbanismo, o Ordenamento do territorio e os Tribunais, Almedina, 2010, p. 287.
129 Cfr. Pedro Gongalves e Fernanda Paula Oliveira, “O Regime...”, op. Cit., p. 24: “o facto de n&o ser
possivel legalizar a operagdo urbanistica — seja por via da alteracao de facto ou por via da alteragéo do
direito aplicavel — ndo determina que a solucao tenha de ser a demoligdo das operagfes urbanisticas
consolidadas”.
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de o legislador do RJUE ter restringido a possibilidade de declaracdo da nulidade ao
prazo de 10 anos. SO assim, através da fixacdo de um periodo de tempo razoavel,
medido em funcdo da boa-fé do particular’®, se conseguiriam realmente ver
salvaguardados alguns principios juridicos como o da protecdo da confianga. SO nos
casos em que a gravidade é bem visivel e em que a boa-fé ndo exista nos parece
razoavel admitir a invocagao da nulidade “a todo o tempo” pois s6 assim o principio da
proporcionalidade é assegurado, ponderando os varios interesses em causa. Entendemos
até que o fator tempo deve “obrigar a uma fundamentacdo mais aprofundada”, tendo

em vista a protecéo das edificacdes consolidadas*®.

Parece que a subtragdo de certas operagdes urbanisticas a um controlo prévio pode ndo
ser 0 ideal para a salvaguarda dos interesses dos particulares porque aumenta-se a
autorresponsabilizacdo destes e diminui-se a confianca que eles teriam na AP. Ha assim
uma diminuicdo da protecdo da confianca pelo facto de que muitas vezes sdo 0s
proprios a serem responsaveis pelas construgdes edificadas e pelo cumprimento ou ndo
das leis em vigor. Ndo havendo controlo prévio e passando a estar o particular na
origem da nulidade, deixa de haver motivos quer para a consagracdo dos efeitos

putativos quer para uma indemnizacdo por parte da AP (art. 70° RIUE)™*?,

Entendemos assim, como Pedro Machete, que “é preciso ndo esquecer que 0s atos
administrativos, a menos que seja pedida e obtida a suspensdo da sua eficacia, néo
deixam de produzir efeitos até que sejam anulados (e, na pratica 0 mesmo vale para 0s

casos em que & sombra do ato nulo se tenham criado situacées de facto)**,

130 No mesmo sentido, cfr. José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., pp. 344-346: “talvez ndo devesse
admitir-se a declaracgéo de nulidade de actos favoraveis a todo o tempo, mas apenas num prazo razoéavel,
contado do conhecimento do vicio”.
131 Cfr. Anténio Pereira da Costa, op. cit.
132 Cfr. Fernanda Paula Oliveira, “A responsabilidade da Administragdo perante o promotor da «operagio
invalida»”, Cadernos de Justica Administrativa n® 96, CEJUR, 2012, p. 13. A autora entende ainda que
mesmo nos casos de comunicacdo prévia a responsabilidade da AP por atos nulos ndo deve ser afastada.
133 Cfr. Pedro Machete, “Processo Executivo”, Temas e Problemas de Processo Administrativo, Instituto
de Ciéncias Juridico-Politicas, 2011, pp. 174-175.
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4- Conclusodes

Nas Gltimas décadas, o direito do urbanismo tem assumido um papel relevante na
configuracdo do direito de propriedade do solo. Na verdade, a implementacdo de planos
urbanisticos, com especial destaque para 0s planos municipais de ordenamento
territorio, vieram definir, desde o final da década de 90 do século passado, as
potencialidades edificativas e de utilizacdo do solo, dando a conhecer a todos o0s
interessados o conteddo do “ius aedificandi”. Assim, quer por influéncia da concecéo
secular do direito de propriedade como um “ius utendi, ius fruendi e ius abutendi”, quer
pela crescente e cadtica multiplicacdo das normas urbanisticas, verifica-se o surgimento
de muitas situagbes de obras ilegais com as nefastas consequéncias para um

desenvolvimento sustentavel da humanidade.

Perante as situacGes de ilegalidade urbanistica, o legislador sanciona as mesmas, em
regra, com o regime de invalidade mais gravoso da nulidade, aplicado as situacfes
tipificadas na lei e que impde como consequéncia a reposi¢do da situacdo ao estado

inicial antes a pratica do ato administrativo nulo.

Durante varios anos, no ambito da vigéncia do RGEU e do RJUE, a reposicdo da
ilegalidade das edificacGes foi concretizada através da demolicdo, medida que 0s
tribunais e a AP, atento designadamente o principio da proporcionalidade, foram
assumindo como a “ultima ratio” optando pela utilizagdo de um “procedimento de

legalizacdo™.

O DL n° 136/2014 que alterou o RJUE procurou reforcar a fiscalizagéo e sistematizar as
medidas de tutela e de reposi¢éo da legalidade, explicitando no respetivo preambulo que
o mecanismo de “regularizacdo de operacGes urbanisticas” é criado como forma de
ponderar 0s interesses em presenca, bem como o impacte negativo dessas situactes
irregulares para o interesse publico e ambiental, em razdo do qual poderd a

Administracdo, em certas circunstancias, proceder a respetiva regularizacao.

Sucede que o procedimento autonomo de legalizacdo consagrado no art. 102°A RJUE
ficou aquém das expectativas criadas tendo em conta, desde logo, os requisitos legais
exigiveis para a legalizagdo, os quais se mostram inapliciveis & maioria das edificacdes
ilegais por estas terem de estar em conformidade com as normas legais e regulamentares

em vigor & data da construcdo (salvo apenas quanto as regras técnicas relativas a
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construcdo vigentes a data da construcao e que ndo sejam ja exigiveis) e com as normas
em vigor a data da legalizacéo, o que também evidencia que ndo se criou um regime de
favorecimento aos infratores. Acresce que o regime consagrado é demasiado genérico e
minimalista permitindo uma diversidade de concretizac6es da tramitagdo procedimental

nos regulamentos municipais de urbanizacéo e edificacgéo.

Assim, o restabelecimento da legalidade ocorre de forma lenta, ou até nem ocorre,
mantendo-se “ad aeternum” as obras ilegais no espaco urbano, quer por inércia da AP,
quer por incumprimento dos particulares. Acresce que a fiscalizacdo € escassa,
permitindo que, por vezes, nas situacfes em que a obra ja se encontra finalizada, se
consolide na esfera do infrator (e até mesmo de terceiros), pelo decurso do tempo,
criando expectativas na esfera juridica dos particulares. Além do mais, nem mesmo o
art. 60° RJUE protege todas as edificages consolidadas no tempo porque exige que as

mesmas estivessem de acordo com a legislacédo vigente a data da construcéo.

Face ao que antecede, continuam a existir muitas edificacdes ilegais cuja sangdo é a
nulidade. Em relacdo a estas, e tendo em conta o efeito devastador da demolicdo, resta
atribuir efeitos juridicos pelo decurso do tempo e atentos os principios gerais de direito,
designadamente os da boa-fé, da proporcionalidade, da tutela da confianca e da protecéo
do existente, ainda que tal ndo possibilite suprir a invalidade. O art. 68°/1 RJUE, tal
como supletivamente ja resultava do art. 162%3 do atual CPA, veio expressamente

consagrar a atribuicdo de efeitos putativos, dando expressao a tal necessidade.

Por dltimo, a consagracdo no RJUE de um prazo a partir do qual a declaracdo de
nulidade deixa de ser possivel reforca, por um lado, a seguranca juridica mas, por outro
lado, permite que se mantenham no ordenamento edificacbes ndo legais, sem que haja

solucdo juridica para as mesmas.
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