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de validade do fitulo
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SUMARIO

Tém surgido paulatinamente, sobretudo apés a crise financeira de 2008, um sem
nimero de casos referentes a operacdes urbanisticas, cuja execugéio permaneceu
pendente ao longo de vdrios anos, com os trabalhos (obras) parados, e que nunca
chegaram a ser concluidas, com a permissividade passiva por parte da Adminis-
tragdo, que conduziu ao estado de pendéncia e laténcia destas operagdes urbanis-
ticas, por longos periodos de tempo apés a emisséo do alvard, sem declaragéo de
caducidade das mesmas.

Impde-se encontrar uma solugdio que cumpra o principio da legalidade, e, em simul-
taneo, se afigure justa, proporcional e razodvel, ndo sé na perspectiva da prosse-
cugdio do interesse pUblico, como também, na da protecsdio dos direitos e interesses
dos particulares.

Véio surgindo paulatinamente, sobretudo apés a crise econémica e financeira de 2008,
um sem nOmero de casos referentes a operagdes urbanisticas, cuja execucdio permaneceu
pendente ao longo de vérios anos, com os trabalhos (obras) parados, e que ndio chegaram
a ser concluidas, nem tdo pouco a atingir sequer as necessdrias condicdes de utilizagdo.

Por seu turno, e do lado da Administragdio, foi-se permitindo que a larga maioria dos
processos de licenciamento referentes a estas operagdes urbanisticas, ficasse em estado de
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pendéncia, o que significa, que apés a emissdo do alvard de licenga de construgéio que as
titula, ou, das ulteriores prorrogagdes, nos casos em que tal ocorreu, decorreram vdrios
anos, sem que, a entidade administrativa promovesse qualquer tipo de iniciativa com rela-
¢do a estes, em especial a declaragdo da sua caducidade.

Sucede, assim, que apesar do alvard que fitula a operagdio urbanistica ter ultrapassado o
seu prazo de validade, e, perante a auséncia de qualquer iniciativa por parte do parte do
particular, a cémara municipal, nem foi verificar qual o estado de execugdio em que estas ope-
ragdes urbanisticas se encontravam, nem notificou os particulares sobre a intengéio de declarar
a caducidade da licenga, tal como o prevé o artigo 71°, n° 5, do Regime Juridico da Urbani-
zagdo e Edificagdio (RJIUE), e, ao ndio fazé-lo, poderemos afirmar, que em boa verdade, as
operagdes urbanisticas em apreco permaneceram num “limbo”, na medida em que, ndo dei-
xaram de estar efectivamente licenciadas, e até, fituladas, pese embora, quanto ao titulo, com
o prazo de validade deste ultrapassado, e, por outro lado, verificando-se a ocorréncia do pres-
suposto objectivo, traduzido pelo decurso do tempo, néo foi aferida a voluntas da conduta do
particular, tendo em vista a deliberagdio da intengdio de declaragdo de caducidade, que, como
veremos adiante, tratando-se de um caso de caducidade-sangdo, ou por incumprimento, impu-
nha a audiéncia prévia do inferessado, nos termos do artigo 71°, n° 5, do RJUE.

Decorridos alguns anos, e com a retoma gradual da actividade econémica e financeira,
alguns particulares comegaram a vir requerer & cémara municipal o necessdrio acto per-
missivo, que lhes permita retomar os trobo|hos, com vista & sua conc|usao, o|guns de|es,
solicitando para esse efeito, pedidos de prorrogagdo nos termos e para os efeitos consa-
grados no artigo 58°, do RJUE, onde em determinados casos, muitos, nem sequer se che-
garam a iniciar quaisquer trabalhos, outros com as prorrogagdes jé esgotadas, e, bem
ainda, outros limitando-se simplesmente a retomar os trabalhos a coberto do titulo que pos-
suem, até que a obra fosse objecto de fiscalizagdio, e, consequentemente, aferida a legali-
dade da continuidade da mesma.

Sabendo que nuns casos uma boa parte destas operagdes urbanisticas se encontram “em
bruto”, e noutros em estado adiantado de execugdio, com todas as consequéncias que tal tra-
duz no ordenamento do territério, QUID JURIS, quanto & adopgdio de uma solugdio que cum-
pra o principio da legalidade, e, em simulténeo, se afigure justa, proporcional e razodvel, ndo
s6 na perspectiva da prossecugdio do interesse piblico, como também, na da protecsdo dos
direitos e interesses dos particulares? E o que se pretende debater nas linhas seguintes.

Il. O OBJECTO DO CASO DE ESTUDO SUSCITADO
1. A sucessdo das normas no tempo com relagdo as operagées urbanisticas pendentes

Sobre a problemdtica ora equacionada, um outro se suscita, este porventura, o mais
dificil de resolver, na medida em que, uma boa parte destas operagdes urbanisticas se
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localiza em solos classificados como (agora) solo rustico, acontecendo em algumas das
vérias categorias desses espagos, sendo certo que, pese embora existam também opera-
¢des urbanisticas que se encontram localizadas em solos classificados como urbano, sobre-
tudo na agora extinta categoria operativa de espagos urbanizdveis, a solugdo que conse-
guirmos encontrar para a classe de espagos mais exigente, seguramente servird as demais
classes de espagos, ad maiori ad minus

Sem esquecer que, enfretanto, ocorreram procedimen’ros de a|’rero<;ao ou revisdo dos
instrumentos de gestdo ferritorial, uns por opgdo prépria de planeamento, outros, para
transposicdo das regras referentes as edificagdes em espago ristico, previstas no Regula-
mento do Plano Director Municipal ?, por adaptagdio ao novo Plano Regional de Ordena-
mento do Territério (PROT), que entrou em vigor em 2008, como sucedeu por exemplo com
o caso do Municipio de Loulé, e que trouxe um novo paradigma para a edificagdio em solo
rural, proibindo um sem nimero de acgdes, que até entdo eram permitidas, e que deixa-
ram de o ser por ndio enquadrdveis nas regras do novo plano.

E, assim, deparamo-nos com edificagdes licenciadas a partir de uma pré-existéncia (por
vezes j& em ruina), que segundo as regras anteriores a 2008, permitiam a sua demoligdo
total, a deslocalizagdio * destas, para quem néo quisesse construir no local original da pré-
-existéncia, e a construgdo de um 2° piso acima da cota da soleira, e que, apés a altera-
¢do ao plano, passaram a ser proibidas, o que, impde & Administragdo, sobretudo agora
que nos aproximamos do limite do prazo obrigatério para que todos os Municipios proce-
dam & alteragdo/revisdo dos seus planos, a sua conformagdo com as novas regras de clas-
sificagdio e qualificagdio do solo.

Recordamos ainda, que as normas de edificagdo anteriores a 2008, também permitiam
a edificagdio em solo rural por razdes ponderosas, cujas regras, & data, apesar de se encon-
trarem bem definidas, foram sendo desvirtuadas ao longo dos anos, de forma abusiva,
diriamos, com relagdio & letra e espirito que se lhes encontrava subjacente, e que, por essa
razdo, foram revogadas, passando a ser proibida a edificagdo em “solo rural”, em todos

0s casos em que ndo exista uma pré-existéncia .

2 Aviso n° 5374/2008, Didrio da Reptblica, 2. série — N° 41 — 27 de Fevereiro de 2008.

3 Segundo a doutrina dominante, a teleologia da norma veio evitar a continuagéo da edificacéo dispersa,
pese embora, por outro lado, em nossa opinidio, esta foi uma regra que veio impedir, que muitas das edificagdes
antigas que foram construidas junto aos limites dos terrenos, sobretudo por questdes funcionais relacionadas com
a vida da nossa sociedade rural em tempos mais idos, hoje em dia, ndio possam ser deslocalizadas, e, com isso,
a titulo de exemplo, n&o seja permitido &s autarquias, proceder ao alargamento das vias e & redefinicdo dos
caminhos, em face das regras actuais. Por outro lado, existiam muitas habitagdes continuas, que se encontra-
vam edificadas sem quaisquer afastamentos, o que hoje em dia néo se afigura consentdneo com os novos mode-
los de ordenamento, nem com as medidas de seguranca e satde das pessoas.

4 Hoje em diq, e de acordo com as novas regras do PROT transpostas para o plano, “...a edificagédo pré-
-existente deverd apresentar — se com uma estrutura edificada, volumetricamente definida;”, conceito que foi
pensado para que ndo se continuasse a permitir a edificacdo a partir de ruinas em estado tdo elevado de
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2. Os vdrios casos de execugdo material dos trabalhos apés um longo periodo de
inactividade

Sobre os vérios casos de operagdes urbanisticas pendentes ao longo de anos sem qual-
quer iniciativa por parte do particular ou da administragdio, identificémos os seguintes:

2.1. Operagdes urbanisticas que néo obtiveram qualquer grau de concretizagdo

Um dos casos das operagdes urbanisticas a que nos referimos, séo aqueles em que os
particulares ndo chegaram a iniciar os trabalhos.

A titulo de exemplo, uma operagdo urbanistica que havia sido licenciada antes de 2008,
para edificagdio de uma moradia unifamiliar em solo rural, com demolicéo total da pré-
-existéncia, construgdio de 2 pisos acima da cota da soleira, e com deslocalizagdo do edi-
ficado em outro local da parcela de terreno.

O particular obteve o alvaré de licenga de construgdio que titulou o licenciamento da
operagdo urbanistica, deixou ultrapassar o prazo definido para concluséo das obras, e
ndo chegou a iniciar quaisquer trabalhos, nem tdo pouco procedeu & demoligdo da pré-
-existéncia, verificando-se, que a cadmara municipal também nédo declarou a caducidade
da licenca °.

No entanto, e ndo obstante as razdes ou argumentos que o particular poderd trazer &
colagdio em sede de audiéncia de interessados, encontramo-nos perante um caso de inexe-
cugdio tout court da operagdio urbanistica, decorridos que se encontram vdrios anos apés
o termo do prazo vertido na licenga, pelo que, independentemente da margem de discri-
cionariedade deciséria que a administracdio dispde, considerando que a alteragdo ao plano
entretanto ocorrida configura uma alteragdo substancial das condigdes de licenciamento da
operagdo urbanistica anteriormente licenciada, e que, para estes casos individuais,

degradagéo que néo possibilitam sequer comprovar qual o tipo de edificagéio e uso anteriores, mas que, ndo
obstante a bondade da norma, o conceito em si revela-se dibio e de enorme carécter de subjectividade, e ao
ndio possuir elementos concretos que permitam uma clara percepgéio dos limites e alcance do mesmo, contende,
em nossa opinidio, com a seguranca, certeza e estabilidade que se requer para o ordenamento juridico, na
medida em que, afigura-se vago e difuso, ou seja, e na prética, o que é que representa uma pré-existéncia com
suficiente volumetria que no fundo se considere, mais ou menos ruina?

5 E sabendo que a mesma “néo produz efeitos imediatos (ex lege), ou seja, ndo é uma manifestagdio auto-
mdtica de eficécia legal, mas um efeito que se faz valer ex voluntate da Administragéo” (cfr. Fernanda Magdis,
“A caducidade por incumprimento e a natureza dos prazos na atribuicdo da utilidade turistica”, in Cadernos de
Justica Administrativa, n° 48, Novembro/Dezembro, 2004), tendo assim natureza constitutiva e néio meramente
declarativa, impde-se & Administragdio aferir os pressupostos e efeitos de declaragdo de caducidade, valorando
as causas que motivaram o incumprimento, através de um juizo de prognose sobre as repercussdes que a mesma
poderd ter na manutengdo da relagdo juridica, o facto imputavel o titular da licenga, ou a existéncia de motivo
justificativo, que permita que aquela néo ocorra.
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dificilmente nos encontraremos perante um caso em que a licenga vise fambém o inferesse
da colectividade, com vista a evitar que se prolonguem no tempo situagdes de pendéncia
contrdrias o inferesse geral urbanistico, néo se vislumbra assim qualquer justificagdo que
permita ao particular néo cumprir com as novas regras entradas em vigor apés a data do
licenciamento da operagdo urbanistica.

Logo, deveria ser automética a declaragéio da caducidade ou de declaracdo vinculada
i@ que o novo interesse geral decorre das novas opgdes do plano, deixando de haver razdes
para fazer perdurar situagdes provadas que ademais, perante a inércia, ddo sinais, até, de
perda de interesse por parte dos privados.

2.2. Operagoes urbanisticas que obtiveram algum grau de concretizagdo
2.2.1. Com execucdo iniciada dentro do prazo de validade da licenca

Outro dos casos resulta da edificagdo de moradia unifamiliar, licenciada e titulada pelo
respectivo alvard, em que o particular iniciou dentro do prazo de validade da licenga os
trabalhos de execugdio da obra, ficando a construgdio parada a partir de determinada fase,
sem que, o nivel de trabalhos executados permita enquadré-la nos casos considerados de
obra em estado avancado de execucdo, ou, mesmo em fase de acabamentos

Trata-se de operacdes em que a demolicdo da pré-existéncia foi legalmente concreti-
zada, e a construcéio da edificacdio foi iniciada ou no mesmo local ou com deslocalizacdo,
e sobre as quais mais detidamente nos pronunciaremos adiante.

2.2.2. Com execucdio iniciada fora do prazo de validade da licenca, e jG com as novas
regras do plano em vigor

Existem, também, casos, em que o particular iniciou a execugdo material dos trabalhos
de construgdio mas i fora do prazo de validade da licenca (o que pode ser demonstrado
através da consulta a ortofotomapas), e a coberto do alvard que titulou a operagdo urba-
nistica, mas com o prazo de validade para a conclusdo das obras j& ultrapassado, tendo
a cémara municipal apenas detectado a execugdo material das obras em momento ulterior,
ou, por via de um pedido de prorrogagéo da licenca apresentado pelo particular, verifi-
cando na sua sequéncia, que este havia iniciado os trabalhos de construgdio com o prazo
de validade da licenga ultrapassado, potencialmente caducado, portanto.

Considerando aqui que os interesses a ponderar afiguram-se de algum modo diferentes
dos casos em que a operagdo urbanistica ndo obteve qualquer nivel de execugdio, na medida
em que se verifica a existéncia de uma edificagdo parcial no solo, ainda assim, as conclu-
sdes ndo poderdo ser diferentes daquelas que adoptdmos para aqueles casos, e, ndo obs-
tante a responsabilidade imputada & cémara municipal por néo ter iniciado tempestiva-
mente o procedimento de declaragdo de caducidade, sempre diremos, que o particular néo
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poderia ser desconhecedor de que possuia uma operagdo urbanistica com prazo de vali-
dade da sua execugdio ultrapassado, impondo-se a este, em caso de divida, a consulta &
edilidade, em face da necessidade de afericéio, até, da validade dos elementos instrutérios
referentes & execugdo material daquela. Sempre laborando nés no pressuposto da verifi-
cacdo de alteracdio de opgoes de ordenamento para o local.

E, assim, considerando o inicio de execugdio material da operagdo urbanistica j& com
as novas regras do plano em vigor, impunha-se ao particular o cumprimento destas, e, con-
comitantemente, caso tal fosse necessdrio, teria este que reformular o projecto por forma a
adapté-lo as disposicdes legais e regulamentares vigentes, e requerer a sua reapreciacdo
bem como, uma nova aprovagéo.

2.2.3. Em estado avancado de execucdo ou em fase de conclusdo

Outros casos sdo aqueles em que o particular efectivamente iniciou a execugdio material
de um edificio unifamiliar ou até multifamiliar, que atingiu um estado avangado de execu-
¢dio, cuja conclusdo se resume apenas a acabamentos, arranjos exteriores, encontrando-se
a edificagdio com a estrutura toda concluida, e, em conformidade com o projecto aprovado,
independentemente de se encontrar em conformidade ou desconformidade com as normas
actualmente em vigor, que melhor desenvolveremos mais adiante.

lll. A REGULAGCAO DAS SITUACOES INTEMPORAIS NO QUADRO LEGAL
3. A regularizacéo e legalizacdo das operagées urbanisticas na Lei de Bases e no RJUE
3.1. A regularizagéo na Lei de Bases

Veio a nova Lei de Bases (Lei n° 31/2014, de 30-05), sob a epigrafe, “Regularizacdo de
operagdes urbanisticas”, no seu artigo 59°, prever um procedimento excepcional para a regu-
larizagdo de operagdes urbanisticas executadas sem a sujeigdio a controlo prévio, bem como,
para a finalizagdo de operagdes urbanisticas inacabadas ou abandonadas pelos promotores,
embora o RJUE n&o se refira a esta Gltima, resumindo-se apenas a licenca especial para con-
cluséio de obras inacabadas, com uma nova redacgéio, sem remissdo para o artigo 602,

Verifica-se, in casu, por parte do legislador, alguma consciencializagdo sobre a reali-
dade existente no territério nacional no periodo pés-crise, adoptando uma clara e inequi-
voca postura de ndo escamotear a existéncia de ilegais dando uma opgdio para a sua inte-
gragdio legal, em face de prdticas reiteradas que desvirtuavam os interesses do ordenamento
do territério, e ndio contribuiam para um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, pois,
de nada serviria ignorarmos uma realidade que teria inevitavelmente que ser objeto de
uma decisdo que lhe permitisse pér cobro.
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Como refere Fernanda Paula Oliveira ¢, o texto normativo previsto no artigo 59°, n° 2,
da Lei de Bases, com a expressdo utilizada in fine “tenham lugar”, deixa bem patente que
o sujeito se refere expressamente as operagdes urbanisticas irregulares, ao invés de ter uti-
lizado a expressdo “tenha lugar”, que colocaria o sujeito na regularizagdo, o que determina
a obrigatoriedade de cumprimento dos planos intermunicipais e municipais e demais nor-
mas legais e regulamentares, & data em que as operagdes urbanisticas tiveram lugar, ov,
& data em que estas foram executadas, e, j@ ndo na data da sua regularizagéio.

A este propésito, vem o artigo 59°, n° 3, da Lei de Bases, com a expressdo, “sem pre-
juizo do disposto no nGmero anterior”, apontar “no sentido de que o n° 2 se refere ao cum-
primento das regras em vigor no momento da regularizagdo: o principio da aplicagdo no
tempo é o do tempus regit actum, previsto no artigo 67°, do RJUE, admitindo este, no entanto,
desvios desde que ndo sejam relativos & saide e seguranca das pessoas, pelo que, as nor-
mas de ordenamento, na medida em que ndo contendam com a seguranga e a sadde
publica, podem ser afastadas pelo legislador®, deixando uma “porta aberta” & possibili-
dade de promogdo por parte dos Municipios, de alteracdes nesse sentido.

“O regime que estd na lei apenas permite que se legalizem obras que ndo cumprem
regras técnicas de construcdo (e néo jé de ordenamento) em vigor no momento da legali-
zagdo se tiverem cumprido as regras técnicas em vigor no momento da construcdo. Se
assim é, os planos directores municipais (que ndo sdo regras técnicas de construgdo, mas
de ordenamento) podem criar regimes especiais (de ordenamento) para a sua legalizagéo,
embora essas regras ndo possam contrariar o regime legal quanto & necessidade de cum-
primento de regras técnicas de construcdo no momento da construcdo 7"

A titulo exemplificativo, foi isto que fez o Municipio de Loulé fez, ao introduzir uma alte-
ragdo ao Regulamento do PDM ¢, aditando um capitulo referente & regularizagdio de ope-
ragdes urbanisticas, relativamente as edificagdes anteriores & data da entrada em vigor da
versdio inicial do Plano de 1995, executadas sem controlo prévio, desde que rednam os
requisitos enunciados no respectivo regulamento, bem como, aqueles que constam do RMUE.

Contudo, constata-se que esta alteragdio visou apenas introduzir a possibilidade de regu-
larizagdo das operagdes urbanisticas sem controlo prévio, anteriores a 1995, deixando de
fora, todas as operagdes urbanisticas executadas depois, ainda que executadas em confor-
midade com as normas legais e regulamentares vigentes até & alteragdio subsequente, o
que deixa bem patente, que pela via do artigo 59°, da Lei de Bases, apenas uma nova
alteragdo ao plano, poderia ter a virtualidade de permitir a regularizagdo destas.

6 Oliveira, Fernanda Paula, Direito do Urbanismo. Do Planeamento & Gestdio, Braga, AEDRL, 2018:
375-377.

7 Oliveira, Fernanda Paula, As Alteragdes ao Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdio em Perguntas
e Respostas, Coimbra, Almedina, 2016: 111-112.

8 Aviso n° 7430/2017, Didrio da Reptblica, 2. série — N° 126 — 3 de julho de 2017.
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3.2. A legalizacéo ao abrigo das normas consagradas no RJUE

O desafio de previsdo de procedimentos de legalizagéio vem consagrado no artigo 102."-
-A, do RJUE, infirmando a necessidade de o procedimento ser o de um licenciamento de
legalizagdio, abrindo assim portas & adequagdo procedimental, pese embora ndo tenha
feito a diferenciagdo entre os chamados ilegais formais (auséncia de actos de controlo pre-
ventivo ou comunicagdio prévia quando exigida ou operacdes baseadas em actos de con-
trolo preventivo revogados, anulados ou declarado nulos) e os ilegais materiais (desconfor-
midade com as condigdes do acto de controlo preventivo ou da comunicagdo prévia;
desconformidade com as normas legais ou regulamentares aplicéveis) °.

Com a instituigdio desta liberdade de procedimento, e considerando que a demoligdo
constitui a ultima ratio das medidas de reposicdio da legalidade, as cdmaras municipais
procedem & elaboragdo de um juizo de prognose, que determina se a operagdo urbanis-
tica ilegal se afigura passivel de legalizagdo, e, sendo esse o caso, notificam o particular
para que proceda & instrugdio do pedido de legalizagdio, caso este ndo o tenha feito por
sua iniciativa, ndio tendo o pedido, em sede de procedimento de legalizagdo, que ser ins-
truido com todos os elementos necessdrios & execugdo de uma operagdio urbanistica ex
novo, admitindo-se in casu a dispensa de documentos instrutérios relacionados com o cum-
primento das regras destinadas a garantir o conforto e a comodidade dos utilizadores, e
exigindo todos aqueles que tenham como escopo o cumprimento das regras que visem sal-
vaguardar a seguranca e sadde das pessoas. [Alids, o préprio artigo 1065, n° 2, do RJUE,
dispde precisamente que “A demolicdo pode ser evitada se a obra for suscetivel de ser
licenciada ou objeto de comunicacdo prévia ou se for possivel assegurar a sua conformi-
dade com as disposicdes legais e regulamentares que lhe sdo aplicéveis mediante a reali-
zacéo de trabalhos de correcdo ou de alteracdo.”].

O legislador terd ainda assim ficado aquém das expectativas, ao admitir apenas no
artigo 102°>A, n° 5, do RJUE, “...a dispensa de “normas técnicas de construgdo” e ndo
também s normas constantes dos planos em vigor, o que afastada a possibilidade de lega-
lizagéo por estas razées '*".

Restringindo claramente, o &@mbito e alcance de uma norma que se pretendia verdadei-
ramente regularizadora das operagdes urbanisticas ilegais, materiais, e/ou formais, e que,
a ser abrangido contribuiria para uma harmonizagéo do ordenamento do territério, € uma
muito maior aproximagdo da teoria & realidade, na medida em que, é do conhecimento
geral, que a larga maioria das operagdes urbanisticas executadas sem os necessérios pro-
cedimentos de controlo prévio, cumpriam & data da sua execugdio, todas as normas legais

9 Oliveira, Fernanda Paula, Mais uma Alteragdio ao Regime Juridico da Urbanizagéo e Edificagdio, Coim-
bra, Almedina, 2014: 55.
10 Oliveira, Fernanda Paula, ob. cit... 57.
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e regulamentares, fossem elas normas técnicas ou de planeamento, e que hoje deixaram
de o cumprir, obstando assim presentemente & legalizagdo destas.

E assim, tal como & referido, verificando-se que nos encontramos perante operagdes
urbanisticas executadas que poderdo as normas técnicas de construgdio, mas ndo cumprem
as normas do plano, apenas uma nova alteragdo a este, pode ter a virtualidade de permi-
tir a regularizagdo destas, por insusceptiveis de legalizagdio ao abrigo do artigo 102.>A,

do RJUE.
4. A declaracdo de caducidade das operagdes urbanisticas intemporais

A licenga ou comunicagdo prévia para a realizagdo de operagdes urbanisticas caducam
nos casos enunciados & luz do artigo 71°, do RJUE, parte deles relacionados com as situa-
¢des em que estd em causa o decurso de um prazo, seja para solicitar a emisséo do alvarg,
seja para proceder ao pagamento das taxas, nos casos das comunicagdes prévias, e, outra
parte, que discorre sobre o decurso do prazo para execugdo da operagdio urbanistica, a
qual representa “...uma caducidade por incumprimento, ou uma caducidade sangéo, deri-
vada do ndo cumprimento de certos énus juridicos, o qual provoca les@o no interesse publico,
de tal modo que o ordenamento juridico sanciona esse incumprimento com a queda de um
efeito juridico favoravel "

No caso das caducidades a Administracdo dispde de mais ou menos margem de liber-
dade de apreciagdo e valoragdio na verificagdio ou néo de algumas das suas causas, desig-
nadamente a afericdio da existéncia ou inexisténcia de causa imputavel ao particular, na
medida em que, ao visar o controlo urbanistico, na prossecugdo do interesse colectivo, a
declaragdio de caducidade pode ter, também, como objectivo sancionar a inércia do pro-
motor com vista a evitar que se prolonguem no tempo situagdes de pendéncia contrdrias
ao interesse geral urbanistico, garantindo sobretudo o interesse publico dominante de que
a operagdo urbanistica seja efectivamente realizada — obviando a situagdes de degrada-
¢do urbana como a imagem e a sadde publicas potenciada pelas obras inacabadas —,
pelo que, se compreende assim, que a cémara municipal disponha do poder de gerir, com
certa margem de liberdade, as situagdes de caducidade analisadas 2.

No entanto, como ensina a melhor doutrind, que subscrevemos, esta liberdade deverd
ser balizada, designadamente em termos temporais, pois, caso seja decidido ndo declarar
a caducidade, e atribuir, por conseguinte, um prazo suplementar para que o interessado

11 Correia, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, Volume lll, Coimbra, Almedina, 2010: 298,
Apud Calvéo, Filipa Urbano, Cldusulas Acessérias em Direito Administrativo, cit, p. 108-111; e Magds, Fernanda,
A Caducidade no Direito Administrativo: Breves Consideracées, in Estudos em Homenagem ao Conselheiro José
Manuel Cardoso da Costa, vol. ll, Coimbra, Coimbra Editora, 2005, p. 144 e sgs.

12 Neves, M? José Castanheira; Oliveira, Fernanda Paula; Lopes, Dulce, Regime Juridico da Urbanizacéo
e Edificacdio, Comentado, Coimbra, Almedina, 2016: 544-545.
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conclua a obra, inexiste qualquer possibilidade de prorrogagdo desta, e assim, caso ndo o
seja, estd a cdmara municipal vinculada a declarar a caducidade, sem outros actos, for-
malidades, ou nova audiéncia prévia.

Considerando que se trata de uma caducidade-sancdo ou por incumprimento °, esta
ndo opera ope legis, i.e. automaticamente pelo decurso do prazo fixado ab initio, neces-
sitando a Administracdo de aferir os pressupostos e efeitos de tal declaragdio de caduci-
dade, que reveste natureza constitutiva e ndio meramente declarativa. E, “nem poderia ser
de outra maneira, atendendo & natureza sancionatéria do instituto, & necessidade de ave-
riguar se algum dos factos originadores da caducidade néo se ficou a dever a causas ndo
imputdveis ao particular, e & possibilidade, prevista em alguns casos, de prorrogagcdo do
prazo de concluséo das obras, prazo este que funciona como facto originador da
caducidade ™.

Contudo, alguma doutrina considera que a declaragdo de caducidade apenas tem caréc-
ter obrigatério, nos casos de poder vinculado da Administragdo, que ocorre nas situagdes
de incumprimento por parte do particular, dos prazos méximos de prorrogagdo permitidos,
sejam eles, os prazos previstos no artigo 765, do RJUE, sejam as prorrogagdes do artigo 58°
pois, ndo podendo a Administragdo prorrogd-los, cairiam no émbito das caducidades decor-
rentes da necessidade de pér cobro ao estado de pendéncia, geradoras de incerteza, inse-
guranga, e instabilidade juridica, como nos casos das caducidades preclusivas. Com a
agravante de, independentemente do cumprimento do direito de audiéncia do interessado,
a mesma ganharia contornos com eficcia meramente declarativa. Porém, defendemos que
mesmo nestas situagdes poderdo existir razdes de interesse publico que justifiquem a manu-
tencéio dos efeitos da licenca, em detrimento da declaracéo de caducidade ™.

Dispde o artigo 71°, n° 5, do RJUE, que as caducidades devem ser declaradas com
prévia audiéncia dos interessados, verificadas as situagdes nele previstas, o que permite
concluir, que existe aqui uma margem de conformagdio por parte da cémara municipal,
pelo menos nas situagdes e nas circunsténcias cujo incumprimento ndo seja imputdvel ao
particular, ou, em face da ocorréncia de motivo justificativo. Porém, e ndio obstante tal pos-
sibilidade, sempre se dird que ndo se afigura possivel & luz dos principios da legalidade,
da prossecugdio do interesse publico e da boa administracdo, que o procedimento se man-
tenha pendente, muito para além dos prazos legalmente consagrados, competindo & cémara
municipal, por outro lado, assegurar o principio da participacdo, e diligenciar uma tomada

13 Sobre estes dois tipos de caducidade no RJUE, vide também, Andreia Cristo, “O Instituto da caducidade,
em especial no &mbito da gestdo urbanistica e o seu tratamento jurisprudencial”, in O Urbanismo, o Ordena-
mento do Territério e os Tribunais, ob. cit, pp. 383 e segs.

14 Correia, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, Volume Ill, Coimbra, Almedina, 2010:
299-300.

15 Oliveira, Fernanda Paula, Direito do Urbanismo. Perguntas de Bolso. Respostas de Algibeira, Coimbra,
Almedina, 2017: 140.
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de decisdio legal e justa dentro de prazo razodvel, ao abrigo do disposto nos artigos 12.°,
e 59°, do CPA, e do artigo 715, 5, do RJUE, pelo que, deverd o érgdo municipal deliberar
previamente a intengdo de declarar a caducidade, com audiéncia prévia do interessado.

E, como ensina Fernando Alves Correia, “tratando-se de um ato administrativo, a decla-
ragéo de caducidade terd de ser sempre precedida de um procedimento administrativo, de
harmonia com o principio da procedimentalizacdo da actividade administrativa, jG emer-
gente do n.° 5 do artigo 267° da Constituido. No horizonte do direito administrativo, em
geral, e do direito do urbanismo, em especial, o procedimento administrativo representa a
arena privilegiada, onde, nas suas diversas fases, se confrontam os plirimos interesses publi-
cos em presenca e os inferesses privados, no contexto de relagdes juridicas hiper-complexas
de cardcter poligonal. Como se compreende, e atentos, no minimo, a natureza desfavord-
vel ou, no mdximo, o cardcter sancionatério imanentes & declaracdo de caducidade, assume
aqui relevo decisivo a fase de audiéncia dos interessados, prevista no artigo 121.° e seguin-
tes do CPA — é que, neste momento, o inferessac/o, confrontado com um projecto de deci-
sdo (mdxime, quando este lhe seja desfavordvel), tem ainda a possibilidade de aduzir argu-
mentos (de direito e de mérito) que, ponderados pelo érgdo competente, podem levar a
realizacdo de diligéncias complementares (cfr. O artigo 125.° do CPA) e mesmo a altera-
¢do do sentido da deciséo .

De facto, em muitos casos, a denominada caducidade sangdio néo visa a punigéio do
particular incumpridor, mas antes a satisfagdo directa do interesse publico especifico, que
foi perturbado com a infracgdo, tendo a medida repressiva como escopo garantir a tutela
directa da relagdo juridica estabelecida com a Administragdo, como em uma boa parte
dos casos em que os requerentes alegam razdes subjacentes & crise econémica e financeira
da dltima década, que conduziu a um abrandamento significativo e generalizado de todos
os sectores econdmicos e sociais, e ndo permitiuv a execucdo dos trabalhos de construgdo,
no tempo que desejaram e planearam, acrescida da dificuldade na obtengéo do necessa-
rio financiamento bancdrio, pese embora o legislador, & conta desta crise, tenha prolon-
gado o prazo de execucdo destas licencas por duas vezes 7, e na actualidade, por motivos
relacionados com a pandemia, que gerou até suspensdes de prazos tais como, a Lei
n° 4-8/2021, de 01-02, que entrou em vigor no dia 2 de Fevereiro, e que dispds mais uma
vez, no artigo 6°, 1, alinea c), e 3, a suspensdo dos prazos para a prética de actos em
“Procedimentos administrativos no que respeita & prdtica de atos por particulares’, e a sus-
pensdo dos “prazos de prescrigdo e de caducidade relativos a todos os procedimentos iden-

(o] ]Il

tificados no n.

16 Correia, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, Volume Ill, Coimbra, Almedina, 2010: 301.

17 Oliveira, Fernanda Paula, e, Lopes, Dulce, in A extenséio excepcional de prazos prevista no artigo 3°
do Decreto-Lei n.° 26/2010: subsidios para a sua aplicagdio prdtica, in Revista de Direito Regional e Local, n° 11,
2010: 27-35.
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Como sabemos, apesar de os requerentes se encontrarem vinculados ao cumprimento
dos prazos, sob pena declaragdo da caducidade das licencas (ou dos efeitos decorrentes
da comunicagdio prévia, quando correctamente apresentada, que constituem o comunicante
no direito de executar a operagdio urbanistica), a excepcionalidade, e os constrangimentos
provocados pela pandemia COVID 19, de onde jé resultou a publicagdo de indmeros diplo-
mas legais, e, de entre um sem nimero de medidas adoptadas, por forma a conter a pro-
pagagdo do virus, e mitigar o contdgio, entre as quais, vdrios tipos de confinamento, e de
restricdes & circulagdo de pessoas e bens, influiram determinantemente no cumprimento
desses prazos.

Face ao que as solugdes podem assim variar:

i) Para os casos em que os IGT se mantém inalterados no que concerne & drea da
operagdo urbanistica em apreco, poderd assim fazer-se a justa ponderagéio entre o infe-
resse publico a salvaguardar, os beneficios e prejuizos que se visa alcangar com a
medida, e os principios da proporcionalidade, da razoabilidade, e da igualdade.

Nestes casos, o procedimento de declarar ou ndo a caducidade, pode afigurar-se
dilatério, desnecessdrio e, porventura, contender com o principio da boa administragdo
consagrado no artigo 5°, do CPA, na medida em que, demonstrando o particular que
pretende continuar a execugdio da operagdo urbanistica, a proposta de decisdo final
culminard inevitavelmente na “decisdo” de ndo declaracéo de caducidade, e, conse-
quentemente, na atribuicdo de um prazo suplementar para que o interessado conclua
a obra, nos termos do disposto no artigo 715, 5, do RJUE, conjugados com o precei-
tuado no artigo 59°, do CPA, e bem ainda & luz dos principios basilares consagrados
nos artigos 7°, 8°, e 10.°, do mesmo.

ii) O mesmo ja ndo se poderd afirmar em relagdio cos casos de execugdo de ope-
ragdes urbanisticas situadas em categorias de espagos cujas regras, entretanto, sofreram
alteragdes substanciais em funcéio de procedimentos de dinémica ao plano, o que, invia-
bilizaria a aprovagdo do projecto, caso o mesmo fosse submetido a aprovagdo hoje, e;

iii) na mesma linha, naqueles casos de execugdo de operagdes urbanisticas situa-
das em categorias de espaco, cujas regras, entretanto, sofreram a|tercc6es substan-
ciais em funcdo de alteragdes ao plano, cfr. infra quando abordarmos as consequén-
cias da violagdo das normas do plano, com relagdio ao conteddo resultante do exercicio
de discricionariedade de planificagdo, e, aquelas em que se viola normas que se limi-
tam a consagrar restrigdes decorrentes de standards urbanisticos (por exemp|o RAN,
e em especial, REN).

Verificada objectivamente uma causa de caducidade, a cémara municipal pode mesmo
assim ndo a declarar, recorrendo a um juizo de ponderagdo sobre a situagdio concreta,
atendendo: i) as justificagdes e argumentos invocados pelo interessado; ii) avaliando se o
incumprimento |he serd, ou ndo, imputdvel; iii) ponderando o interesse ptblico envolvido, e
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o interesse da colectividade em geral; iv) verificando da existéncia de eventuais terceiros de
boa fé; v) analisando a existéncia de interesse publico que se oponha & realizagdio da ope-
ragdo urbanistica, ou, se o inferesse piblico exige que essa declaragdo néio seja proferida.
Tudo numa légica casuistica, que fundamentada e razoavelmente conclua ser mais ade-
quado para o interesse publico a sua ndo declaragdo .

Ainda a este propésito, tendo presente que tanto a declaragdo de caducidade, como a
sua ndo declaragdo, sdo actos administrativos que devem pautar-se pela defesa do inte-
resse publico que compete & Administragdio prosseguir, nessa linha, se nos encontrarmos
perante um caso de uma licenga em relagdio & qual se verifica uma causa objectiva de
caducidade (por exemplo, porque o alvard néo foi requerido dentro do prazo legal), mas
que viabiliza uma operagdio urbanistica que esté em desconformidade com o novo quadro
juridico entretanto entrado em vigor, ndo declarar a caducidade €, praticar um acto em
desconformidade com esse quadro juridico, contrariando os interesses publicos que com ele
se visam alcangar.

Nestes casos, deve o 6rgdo municipal declarar a caducidade, porque este érgéo tem
de pautar sempre a sua decisdo pela salvaguarda do interesse piblico, no estrito dever,
ainda, de cumprir o principio da legalidade, limite e fundamento de toda a actividade
administrativa j@ que: “A Administragdio sé pode fazer o que a lei |he permite”.

Porém, e ndo obstante, caso o interessado tenha executado parcialmente a “obra” em
conformidade com o projecto aprovado, as desconformidades desta com o novo quadro
juridico entretanto entrado em vigor, poderdo, porventura, ter a virtualidade de ndo pro-
vocar uma declaragdo de caducidade, caso fique demonstrado que as mesmas foram exe-
cutadas antes da entrada em vigor do novo quadro legal (& luz do regime anterior que o
permitia), e a conclusdo da execugdo da operagdio urbanistica ndo agrave tais desconfor-
midades verificadas, sendo mesmo ideal que se verifique uma mitigagdo ou desagravamento
destas, permitindo a concluséo da obra.

5. A validade das licencas, e o recurso a garantia do existente

Considerando a titulo de exemplo os casos em que ndo houve até hoje declaracéo da
caducidade das licengas por parte da Administragdio, pergunta-se se as referidas operagdes
urbanisticas poderdo enquadrar-se, porventura, no regime da garantia do existente vertido
no artigo 60°, do RJUE, recorrendo a este regime material mais favordvel & protecsdo
daquelas existéncias.

A garantia do existente, prevista no artigo 60.°, do RJUE, como é consabido, possui duas
vertentes, a passiva e a activa consagrando a passiva a situagdo geral de aplicagdo das

18 Oliveira, Fernanda Paula, Atas do | Congresso de Direito do Urbanismo, A prdtica juridica: um caso
atual, Coimbra, Almedina, 2019: 164-166.
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normas no fempo traduzida no principio tempus regit actum (artigo 67°), a significar que
as edificagdes construidas ao abrigo de direito anterior e suas utilizagdes ndo séio afecta-
das por normas legais e regulamentares supervenientes, sendo estas as que, no momento
da sua construgdio cumpriam todos os requisitos materiais e formais exigiveis, e assim, “...
uma edificagdo que cumprisse & data de construgdo, todas as normas materiais em vigor,
designadamente as dos instrumentos de planeamento, mas em relacéo & qual o particular
ndo obteve a respectiva licenca ou ato com efeitos andlogos, ndo poderd considerar-se
“construida ao abrigo de direitos anterior” com relagdo & aplicagdo do regime instituido
neste normativo...” excluindo-se deste regime os pedidos de licenca que ocorram com um
novo IGT, ou novas normas técnicas em vigor, que deverdo seguir o regime da legalizaggo
do artigo 102A, do RJUE .

Neste caso, note-se que o regime consagrado no artigo 602, do RJUE, assume carécter
supletivo com relagdo &s normas do plano, que pode determinar opgdo prépria diferente,
resultado do poder préprio de regulagdo expressa da sua aplicagéo no tempo 2.

Como refere Fernanda Paula Oliveira, “...a Administragdo encontra se na obrigatorie-
dade de tolerar a existéncia das edificacdes que tenham sido construidas de harmonia com
o direito anterior, mesmo que estas jd ndo fossem suscetiveis de ser licenciadas se aprecia-
das & luz das normas juridicas atualmente em vigor, e assim, como o ato de licenciamento
jé foi executado (o edificio foi construido), o direito de construir reconhecido por um ato de
licenciamento vdlido e eficaz, incorpora-se definitivamente na esfera juridica do respetivo
titular, e passa a gozar da protecdo plena que é concedida ao direito de propriedade
privada...”.

J& na vertente activa o artigo 602, n.° 2, do RJUE, constitui um desvio ao principio do
tempus regit actum, e que aplicado a uma edificagdo existente, em que o particular pre-
tenda intervir com vista & sua reconstrugdio ou alteragdio, este poderd ser dispensado do
cumprimento das normas supervenientes & pré-existéncia, desde que, as obras a executar
se destinem a uma edificacdo legalmente existente, e anterior & data de entrada em vigor
dessas normas, e ndo originem, nem agravem, a desconformidade com as normas em
vigor, sendo que, o escopo do principio aqui consagrado visa assim “..garantir a recu-
peracdo do patriménio construido (e consolidado), que permite a realizacdo de obras
susceptiveis de melhorar as condicdes de seguranca e de salubridade das edificacées
existentes... .

A este propésito, Fernando Alves Correiq, “..a conservagcdo do edificio através da garan-
tia do existente passiva, atenta a constante dinémica de vida dos edificios, seria um

19 Neves, M. José Castanheira; Oliveira, Fernanda Paula; Lopes, Dulce, Regime Juridico da Urbanizagdio
e Edificacdio, Comentado, Coimbra, Almedina, 2016: 540.

20 Oliveira, Fernanda Paula, Direito do Urbanismo. Do Planeamento & Gestéo, Braga, AEDRL, 2018: 347.

21 Oliveira, Fernanda Paula, ob. cit.:. 348.
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«presente envenenado», porquanto ndo permitiria a realizagéo de obras inevitdveis ao longo
do periodo de vida do edificio, pelo que, visa-se assim dar um passo importante na recu-
peracdo do patriménio construido, j& que, sem impor um sacrificio desproporcional aos
proprietdrios, o regime proposto permite a realizacdo de um conjunto de obras suscetiveis
de melhorar as condigées de seguranca e salubridade das construcdes existente.”.

Jurisprudencialmente, discorre o Acérddo do TCA (S) de 28-10-2009, P. n.° 04399/08:
“Efectivamente, o novo plano deve respeitar o existente ao abrigo do direito anterior, “(.) na
sua dimensdo passiva no sentido de que se permite a conservacdo da edificagdo e a manu-
tengdo da sua fungdo anterior, ndo obstante o novo plano as ndo permitir (n.° 1) e na sua
dimensdo activa no sentido de permitir () obras de reconstrugdo ou de alteracdo de edifi-
cagdes (j& ndo de ampliagdo) mesmo que o novo plano as ndo permita () [situages] legal-
mente j& consumadas, ou em curso de concretizacdo aquando da sua entrada em vigor,
bem como as jé autorizadas nos termos legais mas ainda ndo iniciadas. Pelo contrério,
terdo de se pautar pelo novo instrumento de planeamento todas as utilizacées do espago
que estejam pendentes (de procedimento administrativo ainda nédo decidido) e, por maioria
de razdo, as que venham a ser requeridas e decididas apés a sua entrada em vigor daquele
instrumento. (.)".

Na mesma linha, o Acérddo do TCA (S) de 17/06/2010, P. n° 3006/07: “I1. Salvo dis-
posicéo especifica em contrdrio, as situacdes juridicas consolidadas & data da entrada em
vigor do plano director municipal em sede de edificado legalmente existente e respectiva
utilizacdo, ndo sdo afectadas, beneficiando da garantia do existente nas vertentes passiva
e activa”.

No que concerne a obras de ampliagdo, consta da redacgdo do Acérddo do TCA (S)
de 17/06/2010, P. n° 3006/07): “as obras de ampliacdo ndo sdo admitidas salvo se o
plano expressamente as admitir ou se essas obras de ampliagdo () se poderem fundar na
melhoria das condicées de seguranca e salubridade da edificacéo, objectivo muitas vezes
impossivel de conseguir com obras de reconstrucéo ou mera alteracdo.”.

Do que decorre que uma obra inacabada ndo é um edificio, mesmo que esteja em
estado avancado de execugdio, pois, ndo estando a obra concluida, esta ndo se revela para
efeitos do disposto no artigo 60.°, do RJUE, “construida”, sem prejuizo da possibilidade de
aplicagdio do artigo 88° Contudo, deve beneficiar do mesmo regime previsto para o licen-
ciamento especial para a conclusdo de obras inacabadas, com a reserva de, no artigo 88°,
i@ ndio remeter para o artigo 60.°, destinando-se apenas a “acabamentos”, o que nos leva

a ter de assumir como pressuposto, a manutencdo do existente 2.

22 Apesar de a redacgdo do presente artigo 88.° ter deixado de fazer mengdio expressa & garantia do
existente consagrada no artigo 60.°, do RJUE, cumpre-nos atentar & especial natureza da licenga especial para
execugdio de obra inacabadas, que apenas visa as operagdes urbanisticas que se encontram em fase de aca-
bamentos, pelo que, o facto de se tratar de uma obra em fase de acabamentos impde inevitavelmente a
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E, por assim ser, também ndo poderemos aplicar o regime da garantia do existente aos
casos que nos propusemos abordar ab initio, pois, tratam-se de casos de operacdes urba-
nisticas que ndio foram concluidas nem atingiram um estado avancado de execugdio que
permita enquadré-las no regime do artigo 88, do RJUE, por ndo configurarem estas edi-
ficagdes construidas ao abrigo de direito anterior, porque o estado de execucdo destas
desconsidera-as ao nivel do conceito que define edificagdes “construidas”, para efeitos de
salvaguarda da garantia do existente, uma vez que, estas encontram-se num estado de pre-
cariedade que ndo lhes permite a atribuicdio de direitos consolidados, sendo esse o enten-
dimento que se retira da interpretacdo inequivoca do elemento teleolégico da norma juri-
dica supracitada, que se aplica, sem margem para dévidas a uma garantia de um existente,

e ndo & garantia de um “inexistente”, como nos ensinou j& a autora supracitada.
6. O enquadramento no regime da licenca especial para obras inacabadas

Da leitura do disposto no artigo 885, n° 1 do RIUE constata-se, que a licenca especial para
a conclusdio de obras inacabadas pressupde: i) a caducidade da licenga ou comunicagdio pré-
vig; ii) aplica-se aos casos em que as obras tenham atingido um estado avangado de execugdio,
&; iii) a existéncia de um interesse reconhecido pela cémara municipal na sua concluséo, por ndo
se mostrar aconselhével a sua demoligéio por razdes ambientais, técnicas e econémicas.

Note-se que nos encontramos perante aqueles casos em que a emisséo da licenca espe-
cial visard praticamente “acabamentos”, pois, a prépria norma impde que as obras tenham
atingido um estado avangado, e aqui, afigura-se essencial que as cémaras municipais regu-
lamentem os pressupostos e a caracterizagdo material que permitam tornar claro, preciso
e mais rigoroso o conceito indeterminado de obras inacabadas, balizando bem, quais os
casos que integram o artigo 88°.

E, assim, visando esta licenca especial “acabamentos”, assume-se, como pressuposto, a
manutengdio do existente, na vertente passiva, néo obstante o legislador fer omitido tal refe-
réncia na redacgdo mais recente do artigo 88° E embora quer a letra quer o espirito da
lei ndo consagrem qualquer possibilidade de ser mobilizada a vertente activa, o que signi-
fica que a obra deveré respeitar o projeto anteriormente aprovado, caso a operagéo urba-
nistica tenha sido executada em desconformidade com ele, o pedido de licenga especial
para obras inacabadas ndio poderd obter deferimento sem que antes o particular proceda
& reposicdio da legalidade.

Por outro |C|o|o, nos casos em que entretanto ocorreram c1|terac6es, ou revisdes ao p|cmo,
e este tiver deixado de permitir a execugdo da operacdo urbanistica nos termos e condi-
¢des em que anteriormente havia sido aprovada, ndo prevendo o legislador, na redacgdo

garantia e manutencdo do existente, sem o qual ndio existiriam “acabamentos”, pelo que, apesar de néo expresso,
encontra-se efectivamente implicito e afigura-se fundamental & operacionalidade deste regime.
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do artigo 88°, que estes casos configurem uma impossibilidade de obtencdo da licenga
especial para conclusdo do edificio, e estando, como referimos, implicito, uma garantia do
existente na vertente passiva, ndo lhe serd aplicavel o regime resultante de normas super-
venientes, podendo o particular concluir a execugéio da “obra”, de acordo com o projecto
aprovado, independentemente de, no momento, poder estar ou ndo, em desconformidade
com as normas actualmente em vigor %.

Diremos, assim, neste dmbito, que a impossibilidade de execugdo de obras de reconstru-
¢do, alteragdio ou ampliagdio, nos termos da vertente activa da garantia do existente, se afi-
gura um tanfo ou quanto absurda, na medida em que, apesar de o particular se encontrar
vinculado ao projecto inicialmente aprovado, quaisquer obras de reconstrugéo, ou de altera-
¢dio, que ndo agravem a desconformidade com as normas legais e regulamentares actual-
mente vigentes, ou mesmo, que desagravem desconformidades, até poderéio ter a virtualidade
de constituir uma opgdio mais adequada a um ambiente urbano sadio e ecologicamente equi-
librado, e a uma integragdo urbana e paisagistica mais adequada do edificio.

Menos sentido faz ainda ndo se permitir este fipo de obras em sede de pedido de licenga
especial para obras inacabadas (artigo 88.°, RJUE), na medida em que, uma vez concluida
a operagdo urbanistica com a respectiva autorizagdo de utilizagdio concedida, nada impede
o particular, no momento imediatamente seguinte, de submeter um projecto para execugdo
de obras de reconstrugéio, alteragdo, e até de ampliagdio, que desde que cumpra as dispo-
sicdes legais e regulamentares vigentes nada obsta a que obtenha deferimento.

Recordando aqui o disposto no artigo 59°, da Lei de Bases reitera-se, que o n° 1 do refe-
rido arfigo prevé que a lei estabeleca um procedimento excepcional “...para a finalizagdo de
operacdes urbanisticas inacabadas ou abandonadas pelos seus promotores.”.

Parecendo-nos, assim, que o legislador poderd ter dito menos do que efectivamente
queria dizer, o que poderd obstar & admissibilidade da emisséo da licenga especial para
conclusdo da obra, a algumas das operagdes urbanisticas inacabadas ou abandonadas,
o que inclusive as poderd desfavorecer em comparagéio com o regime previsto para a
legalizagdo, quando, em boa verdade, e contrariamente dquele, se tratom de operagdes
urbanisticas cuja execugdo se iniciou a coberto de um procedimento de controlo prévio
vélido e eficaz .

23 Neves, M José Castanheira; Oliveira, Fernanda Paula; Lopes, Dulce, Regime Juridico da Urbanizagdio
e Edificacéio, Comentado, Coimbra, Almedina, 2016: 600.

Note-se que, mesmo no que concerne ds operacdes urbanisticas com execucdo iniciada fora do prazo de
validade da licenca, existem casos em que a Administragdio identificou a operagdio urbanistica, mas néo actuou
tempestivamente, permitindo que a execucdio da obra avangasse; e assim, nestes casos, quando a “obra” jé tenha
atingido um determinado estado de execugdio, ainda que venha ser declarada a caducidade da licenga, poderd
esta, porventura, também enquadrar-se nos casos previstos pelo artigo 88.°, do RJIUE, para efeito de conclusdio
da “obra” inacabada.

24 Oliveira, Fernanda Paula, As Alteracdes ao Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificagdo em Perguntas
e Respostas, Coimbra, Almedina, 2016: 100.
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E admitindo & partida que a manutengdio da existéncia de edificios inacabados atenta
contra os principios mais elementares pelo que se deverd pautar um adequado e correcto
ordenamento do territério, constituindo verdadeiros “atentados” urbanisticos, sobretudo na
perspectiva de defesa de um meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, na esteira
do consagrado no artigo 662, da CRP, diremos, que a ultima ratio para estes casos serd a
demolicdio, que deverd somente ser equacionada por razdes ambientais, técnicas e econé-
micas, na medida em que a Administragdio terd de ponderar se os beneficios de tal medida
superam os prejuizos decorrentes do acto de demolicdio, na éptica do custo (privado)/bene-
ficio (publico), e sobretudo, & luz dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

Refere o Acérddio do STA de 15-02-2001, Proc. 046690, “I — Segundo os principios da
justica e da proporcionalidade na actividade administrativa, os érgdos da Administragdo
devem actuar “dentro dos limites dos poderes que lhes estejam atribuidos e em conformidade
com os fins para que os mesmos poderes lhes foram conferidos”, e as suas decisdes que coli-
dam com direitos subjectivos ou interesses legalmente protegidos dos particulares “s6 podem
afectar esses posicdes em termos adequados e proporcionais aos objectivos a realizar”.

Note-se que como refere Freitas do Amaral, “O principio da igualdade e da proporcio-
nalidade constituem vinculacées auténomas da Administracdo Piblica, que a obrigam no
exercicio de poderes discriciondrios. A sua pretericdo determina a ilegalidade das actua-
¢ées administrativas, enfermando os actos administrativos correspondentes do vicio de vio-
lacéo de lei 5..." (art. 7°, do CPA, e art. 266° n° 2, e art. 18° n° 2, da CRP).

“Este principio da proporcionalidade tem grande aplicagdo e em especial em maté-
ria sancionatéria (cfr. Ramon Parada, pdg. 341);", interessando, a final, averiguar na
esteira de Jellinek “se ndo se atirou aos pombos com tiro de canhéo”.

Na doutrina de Freitas do Amaral % “...a submissGo da Administracéo Pdblica ao prin-
cipio da proporcionalidade implica uma dupla consideragéo: a da necessidade de ade-
quagdo das medidas administrativas aos objectivos a serem prosseguidos, e a da

25 Amaral, Diogo Freitas do. In “Direito Administrativo”, vol. II, Coimbra, Almedina 1998; Ramon Parada: 341.

26 Amaral, Diogo Freitas, In “Direito Administrativo”, vol. Il, Coimbra, Almedina 1998; Ramon Parada: 341.

Na Jurisprudéncia do Acérddo n° 103/87, de 20 de Maio de 1987, do Tribunal Constitucional (Plendrio),
B.M.J, n° 365: 318, ao condicionar a admissibilidade de restricdes legais aos direitos nele referidos pelo que é
«estritamente» exigido pelas «fungdes préprias» dos destinatdrios dessas restricdes, o legislador constitucional
ndo fez mais do que reafirmar, de um modo qualificado, no &mbito especifico do artigo 270, o principio da
«proibicdio do excesso», ou «Principio da proporcionalidade» em sentido amplo, j& em geral consignado no
artigo 18°, n° 2.

Este principio compreende trés vertentes: uma ideia de adequagdio (da restricio ao obijectivo de salvaguar-
dar certo valor constitucional), uma ideia de necessidade ou exigibilidade (da restricéio para atingir tal objectivo)
e uma ideia de proporcionalidade em sentido estrito (o custo da restrigéio hé-de ser proporcionado ao beneficio
da proteccdo com ela obtida).
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necessidade de equilibrio entre os interesses publicos e privados, ndo podendo ser infligi-
dos sacrificios desnecessdrios aos destinatdrios das decisdes administrativas...”.

E, assim, para os casos das operacdes urbanisticas em estado avangado de execugdo ou
em fase de conclusdio, que séo aqueles em que o particular efectivamente iniciou a execugdio
material da operagdio urbanistica, e em que apenas ficou pendente a concluséo dos trabalhos,
que por vezes se resumem a acabamentos, arranjos exteriores, enconfrando-se a edificagdio
com a estrutura toda concluida, e, em conformidade com o projecto aprovado, independente-
mente de se encontrar em conformidade ou desconformidade com as normas actualmente em
vigor, parece-nos que o recurso & figura da licenga especial para obras inacabadas é o pro-
cedimento mais adequado para estes casos, desde que nos termos e condigdes exigiveis pelas
normas constantes da regulamentagéo municipal que os deverdo enquadrar e balizar com rigor.

7. A regulacéo das situacdes intemporais no quadro dos planos municipais

A Lei de Bases da Politica Piblica do Solo, do Ordenamento do Territério e do Urbao-
nismo (Lei n° 31/2014, de 30-05) e a consequente revisdio do Regime Juridico dos Instru-
mentos de Gestdio Territorial operada pelo Decreto-Lei n° 80/2015, de 14 de maio (RJIGT)
introduzem, relativamente & legislagdo precedente, um novo conceito de solo urbano .

De facto, este foi o momento em que foi decidido publicar uma nova panéplia de legis-
lagdio, que visou, em conjunto, alterar o paradigma do Direito do Urbanismo, e do Orde-
namento do Territério, que culminou na revisdio do préprio PNPOT, pela Lei n° 99/2019,
de 5 de Setembro.

O legislador decidiu que este seria o momento de alterar o rumo da histéria a este nivel,
corrigindo para o futuro, tudo, ou quase tudo o que ndo foi salvaguardado no passado, e
que teré conduzido a um verdadeiro “desordenamento do territério”, que provocou néo sé
a especulagdio urbanistica, como, sobretudo, a dispersdo e a fragmentagdo, sem qualquer
critério, sem monitorizagdo organizada e sustentada.

Em face deste paradigma, as cédmara municipais viram-se impossibilitadas de garantir @
infraestruturagdio das dreas ocupadas, sem critérios de ordenamento, e com uma apreciagdio dos
projectos com dificil perspetivagdo na insercdio urbana e paisagistica, dificultando a sua idonei-
dade na épfica formal e funcional, tfendo em atengdio o edificado existente, o espago publico
envolvente, e uma correcta infegragdio urbana e paisagistica das operagdes urbanisticas — num
planeamento de pormenor ou de mais baixa escala que ndio apenas de PDM.

Ora, com esta mudanga “radical” em sede de classificagdio e qualificagdo dos solos,
foram consagradas normas transitérias aplicéveis a todos os planos municipais, quer cos
que se encontravam vigentes & data da entrada em vigor daqueles diplomas, quer a todos

27 Carvalho, Jorge, e Oliveira, Fernanda Paula, Classificacdo do Solo no Novo Quadro Legal, Coimbra,
Almedina, 2016: 10.
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os demais existentes, ndo numa perspetiva de corrigir o passado mas, indubitavelmente,
para salvaguardar no futuro uma nova forma de gestdio territorial, mais coerente, conse-
quente e responsdvel, e um ordenamento e ambiente urbano sadio, sustentavel, e ecologi-
camente equilibrado.

E, considerando o novo paradigma do ordenamento do territério e da gestdio urbanistica,
afigura-se fundamental, que as situages, juridicas ou de facto, constituidas ou criadas em momento
anterior & entrada em vigor dos planos municipais revistos, ou, das alteragdes que foram entre-
tanto introduzidas — ainda que ao abrigo de disposicSes legais e regulamentares anteriores,
mas que projectam os seus efeitos ao longo do tempo — ndio podem ficar & margem desta
regulamentagdio municipal, nem tdio pouco “conveniente ou inconvenientemente” esquecidas.

Sobretudo, porque como jé o haviamos afirmado, com as novas alteragdes legislativas,
o legislador demonstra claramente que chegou a altura de “deixarmos de assobiar para
o lado”, e assumirmos uma realidade féctica projectada no territério, com a qual nos depa-
ramos diariamente, embora durante muitos anos se tenha optado por ignoré-la, sobretudo
em face da auséncia de opgdes que se mostrassem pacificas, ou mesmo “politicamente
mais correctas”.

Neste contexto, cumpre, assim, encontrar so|u<;6es que permitam colmatar as lacunas decor-
rentes da existéncia de toda uma panéplia de situagdes, juridicas ou de facto, que perduram
no tempo, e que permanecem no limbo até hoje, em boa parte por inércia da Administragéo
em solucioné-las, ou mesmo, em outras vezes, pela morosidade que um recurso ajuizado nos
Tribunais Administrativos, leva a ser decidido, sendo do conhecimento dos particulares, que
porventura conseguirdio adiar uma decisGo desfavorével da Administragdo, por mais alguns
anos, com os prejuizos que tudo isto traz para o planeamento e para o ordenamento do ter-
ritério, em especial ao nivel da seguranca, certeza e estabilidade juridicas.

Afigura-se, pois, de vital importdncia, a instituicio de normas planificadoras que visem
a criagdo de uma regulamentagéio juridica peculiar, que permita regular um conjunto de
situacdes, que por se reportarem a situacdes anteriores & entrada em vigor das normas
legais e regulamentares que as obstaculizam, perante a auséncia de um enquadramento
juridico préprio e direcionado, e de um regime especial para as mesmas, ndo poderdo
estas vir a ser regularizadas.

Resulta, assim, necessdria, a criagdio de normas especificas que visem por um lado regu-
lar a sua prépria aplicagdo no tempo, e, por outro lado, que instituam um regime especial
para situagdes criadas em momento anterior & entrada em vigor dos novos planos munici-
pais que foram revistos, ou, das alteragdes que foram introduzidas ao planos vigentes ao
abrigo dos anteriores regimes .

28 Oliveira, Fernanda Paula, A regulamentagdio de situagdes intemporais pelos planos municipais, Revista
de Direito Pdblico e Regulagdo, n° 2, Coimbra, CEDIPRE, 2009: 41-42. “Este tipo de normas ndo tem sido isento
de criticas, tendo mesmo algumas entidades piblicas que intervém nos procedimentos de planeamento municipal
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Né&o nos poderemos esquecer, ainda, que o artigo 67°, do RJUE, dispde que “A vali-
dade das licencas ou das autorizagées de utilizagdo depende da sua conformidade com
as normas legais e regulamentares aplicéveis em vigor & data da sua prética, sem prejuizo
do disposto no artigo 60.”".

E que, os planos municipais de ordenamento do territério, sejam eles os que ainda se
mantém em vigor & luz das disposicdes legais e regulamentares anteriores »°, sejam aque-
les que j& foram entretanto objecto de reviséio, e se conformam com as novas categorias
de uso do solo, “...enquanto atos de natureza normativa, apresentam-se como importantes
instrumentos reguladores da realidade a que se aplicam **”.

Por outro lado, tais normas, para além de criarem um regime especial de enquadra-
mento destas situagdes, possibilitam, em igual medida, regulamentar a sua aplicagdo no
tempo, opcdio permitida também as normas sobre planeamento, na medida em que, a ding-
mica do direito torna imprescindivel a resolugdio de conflitos intemporais, em face da per-
duracéo e da mutacdo destas no tempo, que muitas da vezes constituem as chamadas
“infracgdes duradouras e de efeito continuado” quando, porventura, & tenham caido em
situagdo de ilegalidade.

(designadamente no émbito do respectivo acompanhamento), suscitado dividas quanto & respectiva legalidade
o que, contudo, néio tem impedido os respectivos municipios de, mesmo assim, aprovarem os referidos instrumen-
tos de planeamento com a integracdo deste tipo de normas.

E de facto, possivel aos municipios aprovarem os instrumentos de planeamento municipal mesmo que durante
a respectiva elaboragdo tenham sido suscitadas dividas quanto & legalidade de alguma ou algumas das suas
normas. Assim, se tal ilegalidade for suscitada no é@mbito do acompanhamento & elaboragéo do plano (por
exemplo, no parecer final da comisséo de acompanhamento & elaboracdo do plano director municipal), nada
impede que a cémara aprove aquela opgdo quer porque dispde de autonomia para tal — j& que estd em causa
a elaboracdo de um plano que é da sua responsabilidade —, quer porque o parecer final daquela entidade ad
hoc néo tem cardcter vinculativo, o que significa que, desde que devidamente fundamentada, a deciséo munici-
pal ndo tem de o seguir”.

O mesmo se passard na fase de cerificagdo final da legalidade, na medida em que, também aqui o cardc-
ter do parecer ndo é vinculativo, ainda que o mesmo apenas incida sobre questdes de legalidade, o que signi-
fica que este também néio tem fungdes preclusivas da responsabilidade do municipio quanto & validade do plano,
sendo a responsabilidade Gltima imputével pela opgéio vertida nos planos municipais ao municipio, que ainda
que este discorde da posicio da CCDR, mesmo ao nivel de eventuais questdes de ilegalidade, tal ndo obstard
& prossecucdio do procedimento de elaboragdo.

29 Carvalho, Jorge, e Oliveira, Fernanda Paula, Classificacdo do Solo no Novo Quadro Legal, Coimbra,
Almedina, 2016: 27-28. Na esteira da Doutring, note-se, “...que se mantém plenamente em vigor os planos muni-
cipais elaborados & luz da legislagéo anterior, tirando o disposto no n.° 2 do artigo 1995, pois a nova legislagdo
ndio revogou estes planos nem determina uma sua suspenséo automdtica

Muitos desses planos foram, inclusive, elaborados & luz da legislacdo anterior ao Decreto-Lei n.° 380/99,
integrando, por isso, a categoria de solos urbanizdveis — com ou sem urbanizagdo programada — que podiam
nem sequer necessitar de qualquer programacdo, planos esses que, estando em vigor, admitem operacées urba-
nistica casuisticas e isoladas”.

30 Oliveira, Fernanda Paula, A regulamentagdo de situagdes intemporais pelos planos municipais, Revista

de Direito Pblico e Regulagdio, n° 2, Coimbra, CEDIPRE, 2009: 41.
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Como refere Fernanda Paula Oliveira ' “...o estabelecimento deste tipo de normas mais
ndo é do que o cumprimento da imposicéo constitucional e legal da ponderagdo de todos
os interesses publicos e privados co-envolvidos no planeamento, a qual exige que o érgdo
dotado do poder de planificador tenha em consideracéo todas as situacdes existentes &
data da elaboragdo do plano, quer as mesmas existam somente do ponto de vista fdctico
(legais ou ilegais) quer de um ponto de vista meramente juridico (situagdes tituladas por
actos administrativos constitutivos de direitos ainda ndo concretizadas ou por pré-decisces
que, ndo obstante ndo seja consensual o seu cardcter constitutivo de direitos [hoje em dia
a Doutrina e a Jurisprudéncia j& aceitam pacificamente que os PIP e os projectos de arqui-

tectura aprovados, constituem compromissos urbanisticos na revisdio do plano], sublinhado

nosso, se aceita que, no minimo, sdo criadoras de legitimas expectativas dignas de tutela
no plano director municipal).

Estas normas visam assim regulamentar aquelas situagdes que, tendo iniciado a sua
execucdo a coberto do IGT anterior, necessitam de enquadromenfo a luz do acfuo|, dai se
denominarem de situagdes intemporais, correspondendo &s chamadas normas de direito
transitério material *?, tornando-se pois inquestiondvel, que este tipo de normas afiguram-
-se como disposicdes do plano vitais a uma gestdio do territério justa, razodvel e propor-
cional, de importéncia suprema face & realidade com que os municipios se deparam, e que,
por esta via, se traduzem em opgdes compagindveis com direitos e interesses pré-existentes
& data da alteragéio ou revisdo do plano.

In casu, podendo constituir casos de incompatibilidade com as novas regras, poderdo ainda
assim vir a corresponder ao resultado de uma justa ponderagdio de todos os direitos e interesses

31 Oliveira, Fernanda Paula, A regulamentacdo de situagdes intemporais pelos planos municipais, Revista
de Direito Pblico e Regulagdio, n° 2, Coimbra, CEDIPRE, 2009: 45-46.

E precisamente para dar solucdo a este tipo de questdes que o direito permite dois tipos de resposta: uma
resposta geral com a definicéo de critérios sobre a aplicacdo da lei no tempo; e uma resposta concreta para casos
concretos, em que se determina directamente a norma aplicével para uma determinada situacdo (direito transité-
rio). Tendo em consideracdo este facto, sempre que entre em vigor uma nova norma juridica, como um plano
municipal, necessdrio se torna apurar, desde logo, se a mesma estabelece, expressa ou tacitamente, qualquer indi-
cacdo sobre a sua aplicacdo temporal, designadamente a sua aplicagéo rectroactiva e os moldes dessa aplica-
¢do.”, aplicando subsidiariamente, os critérios gerais consagrados no artigo 67°, do RIUE, “tempus regit actum’”.

Afigura-se assim importante que os municipios explicitem, designadamente nos Relatérios que acompanham
os planos municipais, a ponderacdo que foi feita, identificando, por exemplo a percentagem de operagdes que
serdo abrangidas por esta salvaguarda, a qual permitird evidenciar, a maior parte das vezes, o reduzido impacte
que as mesmas ferdo na globalidade do territério e, deste modo, no modelo territorial a instituir.

32 Para a conformagdio do direito transitério material, importante se torna evidenciar, que contrariamente
a outros institutos juridicos, no direito do ordenamento do territério e do urbanismo, ndo existe uma proibicdo
geral de rectroactividade das normas juridicas.

Isto sem prejuizo do principio bésico e elementar do Direito, que nos diz que a Lei s6 dispde para o futuro
(vide art. 12°, do Cédigo Civil), e que, salvo excepgdes, onde a eficacia retroactiva deverd vir expressamente
consagrada no texto legislativo, no nosso ordenamento geral vigora, diremos, o principio da néo rectroativi-

dade da Lei.
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existentes no territério & data da elaboragdio do IGT, na éptica do principio da ponderagdio,
prossecugdo do interesse pUblico e da protecgdio dos direitos e interesses dos particulares, criando
uma salvaguarda genérica das situacdes preexistentes que garanta solugdes resultantes de uma
adequada ponderagdo entre as consequéncias que poderdo advir da ndo salvaguarda daque-
las posigdes na esfera juridica dos particulares, e o impacte que esta salvaguarda poderd ter no
modelo de ocupagdio territorial que com o IGT se pretenda implementar.

Tal como jé enunciado, o principio geral que dispde sobre a aplicabilidade das normas
no tempo, é o principio do tempus regit actum ", que influi determinantemente na aqui-
siciio gradual de faculdades urbanisticas *, quando a relagio juridica com a Administra-
¢do se vai prolongando no tempo, através dos vdrios e sucessivos momentos, e dos actos
administrativos que véo sendo praticados em cada um desses momentos.

Existe assim “um momento auténomo em que se antecipa a formacdo da decisdo admi-
nistrativa”, de tal forma que se pode afirmar que o particular serd j& detentor de uma posi-
¢do juridica que se constituiu anteriormente & prdtica do acto que define a sua situagdo de
forma definitiva, de tal forma, que ndo pode ser afectada por normas supervenientes, tal
como serd o caso das pré-decisdes (actos prévios e actos parciais — PIP e aprovagdo de
projectos de arquitectura).

E consagra a prépria CRP, no artigo 65°, que sédo os planos territoriais que definem as
regras de uso, ocupagdio e transformagdio do solo, afigurando-se assim os principios da
justa ponderagdo e da superacdio dos conflitos de interesses, quando afectados pelos pla-
nos, como principios constitucionais do direito do urbanismo *.

Pelo que, por um lado, no que concerne cos casos de operagdes urbanisticas que obtive-
ram algum grau de concretizagdio, sejom estas, com execugdio iniciada dentro do prazo de
validade da licenga, sejam aquelas com execugdo iniciada fora do prazo de validade da

33 Almeida, Mdrio Aroso, Anulagdio dos Actos Administrativos e Relagdes Juridicas Emergentes, Almedina,
Coimbra, 2002: 706 ss. “o sentido de que os atos administrativos se regem pelas normas em vigor no momento
em que sdo praticados, independentemente da natureza das situagdes a que se reportam e das circunsténcias
que procederam a respectiva adopgéo’”.

34 Tal como dispde o artigo 152, do Lei de Bases Gerais da Politica Pblica de Solos, de Ordenamento do Ter-
ritério e de Urbanismo, Lei n° 31/2014, de 30-05, “A aquisicdo das faculdades urbanisticas que integram o contetdo
do aproveitamento do solo é efectuada de forma sucessiva e gradual e estd sujeita ao cumprimento dos énus e deve-
res urbanisticos estabelecidos na lei e nos planos territoriais de émbito intermunicipal ou municipal aplicéveis”.

35 Como refere Correia, Fernando Alves, in Manual de Direito do Urbanismo, Volume |, 4° Ed., Coimbra,
Almedina, 2008: 148 “...o principio constitucional da colaboragcdo de vdrios sujeitos de direito publico no pro-
cedimento de formagdo dos planos, bem como o direito constitucional de participagdo dos particulares na sua
elaboracdo tem uma finalidade comum, que é a de fazer chegar ao conhecimento dos érgdos administrativos
competentes os inferesses de que sdo portadores, para que o plano realize uma justa ponderacdo (gerechte
Abwagung) dos diferentes interesses nele envolvidos. Assiste-se, por isso, a um nexo funcional ou a um fio con-
dutor entre, de um lado, o principio constitucional da colaboracdo e o direito constitucional de participagéo e,
do outro lado, os principios constitucionais da justa ponderacdo e da superacéo dos conflitos de interesses coen-
volvidos nos planos.”, principios esses, hoje em dia, também expressamente consagrados na LBPOTU, e no RIJIGT.
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licenca, sem qualquer iniciativa ulterior por parte da Administragdo em relagdo s mesmas,
nem para as demolir, nem para as fazer caducar ou admitir a sua continuidade, afigura-se
vital, que, apds um levantamento exaustivo de todas as situagdes existentes & data da elabo-
ragdo do plano, sejam elas existentes somente do ponto de vista féctico (legais ou ilegais),
sejam de um ponto de vista meramente juridico, e apés ponderasdio de todos os inferesses
publicos e privados coenvolvidos no planeamento, o plano contemple um regime que permita
a regularizagdo delas, caso a lei o permita, pois, pode ndo o permitir por, tal néo se afigurar
possivel, o que acontecerd forcosamente nos casos em que a drea ndo puder ser classificada
como urbana e tiver de ser classificada como ristica, nos termos dos actuais critérios legais.

Este regime, deverd assim garantir, que a solugdo encontrada seja o resultado de uma
adequada ponderagdo entre, por um lado, as consequéncias decorrentes da néo salvaguarda
daquelas situagdes, designadamente na esfera juridica dos particulares, e, por outro lado, o
impacte que a sua salvaguarda tem no ordenamento do territério, e, consequentemente, no
modelo de ocupagdo territorial que com o plano director municipal se pretende instituir,
devendo a ponderagdio que for feita neste dmbito vir exaustivamente discriminada e funda-
mentada no relatério que acompanha o plano, de modo a demonstrar a opgéo tomada.

E na esteira da avaliagdio dos beneficios e prejuizos, tendo por base o cumprimento do
principio da proporcionalidade, a criagéio de um regime que salvaguarde aquelas posicdes
teré que ser considerado legitimo sempre que dessa ponderagdio seja possivel concluir que
os beneficios que a afectacdo daquelas situagdes acarreta para o modelo territorial a ins-
fituir com o plano sdo manifestamente inferiores aos prejuizos que da mesma decorrem
para a esfera juridica dos particulares, a qual serd afectada de forma desproporcional caso
aquelas posicdes sejam postas em causa.

Por outro lado, e ndo menos importante, revela-se de igual modo essencial que o regula-
mento do plano crie uma norma, um regime transitério, por forma a salvaguardar todos os
actos administrativos praticados & luz das normas legais e regulamentares anteriores, e que
se encontrem vdlidos e eficazes, de onde resulta, como j& vimos, para além de todas as licen-
¢as e comunicagdes prévias que se encontrem vdlidas e operativas, as pré-decisdes decorren-
tes dos PIP, dos projectos de arquitectura, e das licengas parciais, validos, e que deverdo
encontrar-se vertidos na carta de compromissos urbanisticos, e constar do relatério.

Acresce que a nova alteragdo legislativa em matéria de classificagdo e qualificagdo
dos solos terd a virtualidade de, inevitavelmente, reconduzir a solo ristico muitos dos solos
classificados até hoje como urbanos, na medida em que, em face das novas regras, estes
ndo cumprem actualmente os critérios que lhes permitam manter a classificagdo que pos-

suiram até hoje, sem descurar a extingdo da categoria do “solo urbanizével” *¢, mas

36 Que apesar de j& ndo constar do anterior regime juridico, foi sendo mantida nos planos municipais,
mesmo para os casos cuja urbanizagdio ainda ndo se encontrava programada, e que, em face disso, tem per-
mitido a edificacdo.
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também atentas as exigéncias relacionadas com a reclassificagdio de solos, tudo em linha
com o novo paradigma de planeamento propulsionado da contengdio, da colmatagdo, e
da reabilitagdo urbana, por contraposicdo & tdo conhecida dispersdo, bem como, & espe-
culagdio fundidria resultante dos terrenos expectantes, que foram sendo valorizados ao
longo dos anos, sem que houvesse algum tipo de iniciativa por parte dos proprietdrios
quanto a estes ¥

E com isto, no &mbito dos processos de alteragéio ou revisdo dos planos municipais,
encontram-se os municipios obrigados a acolher e transpor estes novos conceitos,
enquadrando-os nas opgdes de planeamento, cujo Gltimo limite temporal estabelecido ter-
minard no dia 31-12-2022 através da mais recente alteragdio ao artigo 199°, do RJIGT, néo
obstante ndio poder, nem dever ser desconhecido por parte dos particulares e da Adminis-
tragdio, que esta nova classificagdio e qualificagdio do solo, publicada desde 2014 (Lei de
Bases), e 2015 (RJIGT), impunha claramente algum tipo de iniciativa por parte destes, caso
ndo quisessem ver frustradas as suas expectativas relativamente & potencialidade edifica-
téria dos seus terrenos.

Assim, com a publicagdio do Decreto-Lei n° 25/2021, de 29-03, que procedeu a segunda
alteragdio ao RJIGT, “...os planos municipais ou intermunicipais devem, até 31 de dezembro
de 2022, incluir as regras de classificagéio e qualificacdio previstas no presente decreto — lei,
abrangendo a totalidade do territério do municipio”.

O que significa, para o nosso caso de estudo, que ao nivel das opgdes de planificagdo
dos municipios, e j& a coberto das novas regras, poderdo, porventura, existir situagdes de
operagdes urbanisticas tituladas, que obtiveram algum grau de concretizagdo, e que, inde-
pendentemente de iniciadas dentro do prazo de validade da licenga, ou fora do prazo de
validade da licenga, poderdo ter que ficar de fora de um regime que permita a regulari-
zacdio de situacdes anteriores, antes de mais, em face de, a coexisténcia destas ndo se aofi-
gurar consentdnea nem compagindvel com o modelo de ordenamento e ocupagdo territo-
rial que se pretende implementar em determinada dreq, pelo que, apés o levantamento de
todas as situagdes existentes & data da elaboragdo do plano, deveréd a manutengéio e sus-
tentabilidade destas situagdes ser aferida e equacionada & luz do seu enquadramento ter-
ritorial nas opgdes do plano tragcadas & luz dos novos critérios.

Deveremos, no entanto, ter presente que a regularizagdo excepcional destas opera-
¢des urbanisticas por via da alteracdo ou da reviséo do plano, deverd circunscrever-se
as situagdes excepcionais identificadas, e visar todas as situagdes de facto que se encon-
trem em condicdes idénticas, por forma a evitar que se inverta a légica do planeamento,
que impde que sejam as operagdes urbanisticas que se devem de adequar ao plano, e
ndo o plano que se deve ir adequando &s operagdes urbanisticas consolidadas & sua

37 A este propésito, Oliveira, Fernanda Paula, Atas do | Congresso de Direito do Urbanismo, A prética
juridica: um caso atual, Coimbra, Almedina, 2019: 151-152.
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revelia, ndo sendo aconselhdvel, por outro lado, que se opte pura e simplesmente pela
legalizagdo de casos individuais, sob pena de tal opgdio contender com a regra da inder-
rogabilidade singular dos regulamentos, portanto dos planos, enquanto regulamentos
administrativos que sdo.

Posto o que, considerando que o solo jé se encontra ocupado com as edificagdes, ainda
que apenas com determinado grau de execugdio, a criagdo de um regime que permita a
regularizagdo deste género de operagdes urbanisticas, depende da afericdo do tipo de
normas do plano que a operagdo urbanistica actualmente se encontra a violar ou em des-
conformidade como sendo de diferenciar algumas situagdes:

7.1. Violagdo das disposicées do plano cujo conteudo resulta do exercicio
de discricionariedade de planificagdo

Neste primeiro caso, e como & haviamos referido na esteira de Fernanda Paula Oli-
veira, verificando-se que no é@mbito da discricionariedade de planificagdo existe margem
de conformagéo por parte do municipio, i.e., margem para escolher de entre vérias opgdes,
aquela que porventura sirva melhor o interesse publico, com a necesséria ponderagdo
dos interesses privados coenvolvidos, mediante a aferi¢éio do grau de proporcionalidade
entre os beneficios e prejuizos decorrentes da opgdo do plano, desde que a solugdo
adoptada se afigure consenténea com o desenvolvimento urbanistico, ndo causando pre-
juizos nos direitos e inferesses da colectividade, e do interesse em geral, afigura-se licito
a criagdo de um regime de regularizagdio excepcional das situagdes, tituladas (embora
com o prazo de validade ultrapassado), e com algum grau de concretizagdo na execu-
¢do, por forma a que as mesmas passem a considerar-se legais, & luz das novas regras,
e jé a coberto dos novos conceitos de classificagdio e qualificagdo do solo, e, consequen-
temente, seja permitido ao particular concluir a execugéio destas, dentro de um prazo que
deverd ser definido e balizado logo & partida, na medida em que se tratam de normas
excepcionais, de aplicabilidade concreta aqueles casos identificados como tal, onde, inclu-
sive, como se verd infra, até poderdo ser equacionados alguns casos de ilegais matérias
com a execucdo concluida.

De notar, que para estes casos, o regime de regularizagdo excepcional a ser criado,
deverd ser situado no espago e no tempo, cingidos ds operagdes urbanistica constantes do
levantamento feito, e deverd ser-lhe introduzido um prazo dentro do qual seré permitido
beneficiar deste regime para regularizar a operagdo urbanistica, sob pena de estarmos a
criar um regime que se eternizard no tempo, com todas as consequéncias que desse facto
poderdo surgir para o ordenamento do territério a para a harmonizagéio do modelo ter-
ritorial implementado.

Por fim, consideramos que no caso das situagdes identificadas em sede de revisdo do
plano, deverd ser junta ao processo uma declaragdo do interessado a demonstrar o inte-

resse na conclusdo da operagdio urbanistica, e em como se compromete a concluir a
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execugdio da edificagdo no prazo que lhe serd concedido, sob pena de promogdo das
medidas de reposigdio da legalidade urbanistica mais gravosas, entenda-se, a demolicdo.

7.2. Violacao de disposicdes do plano cujo conteido resultou da transposicéo por
adaptagdo de normas consagradas em planos de escaléo hierarquico superior

Referimo-nos agora dqueles casos em que as “pré-existéncias” sdo resultantes da exe-
cugdio de operagdes urbanisticas inacabadas, j@ com o titulo fora do prazo de validade,
encontram-se afectadas pela entrada em vigor de novas normas, que em face de altera-
¢des introduzidas ao plano, as colocam em situagdio de ilegalidade ndo sé formal, como
também material, na medida em que, & luz das regras do novo plano, neste momento ja
ndo seriam passiveis de licenciamento, e que resultam de alteracdes exclusivamente para
transposigdio por adaptagdo das normas derivadas por exemplo de um Plano Regional de
Ordenamento do Territério (PROT), agora programas.

Como sabemos, os PROT, agora Programas Regionais, apés a alteracdio da Lei de Bases
de 2014, sdo instrumentos que t&m por objectivo desenvolver, no dmbito regional, as opgdes
constantes do programa nacional da politica de ordenamento do territério, dos programas
sectoriais e dos programas especiais, estabelecendo as directrizes orientadoras do ordena-
mento municipal, afigurando-se como documentos estratégicos de contexto regional, que defi-
nem o modelo de organizacdo do territério regional, por forma a combater as assimetrias,
e as desigualdades, nos mais variados dominios, servindo de quadro de referéncia para a
elaboragdio dos programas municipais, no confexto de uma harmonizagéo e uniformizagdo
de um modelo de ordenamento e ocupagdio ferritorial equitativo, e equilibrado, em face de
cada uma das redlidades espaciais.

E aqui, considerando: i) o cardcter vinculativo dos planos regionais (agora programas),
sobre as entidades publicas, bem como, ii) o primado da hierarquia dos planos, a trans-
posicdio por adaptacdo das normas dos PROT para os planos municipais, poderd conduzir
a vdrias situagdes, que a nivel casuistico, para o nosso caso de estudo, inevitavelmente terdo
que ter opgdes distintas, sobretudo em face da obrigatoriedade de cumprimento do princi-
pio da legalidade, e do principio da hierarquia que se lhes encontra subjacente.

Um aparte apenas para referir que se admite que existam Municipios que excederam
o contetdo das normas dos PROT transpostas, na medida em que, alguns deles introduzi-
ram normas materiais de cardcter técnico, normas essas — que ndo constituindo para os
Municipios a obrigatoriedade de as transpor, uma vez que, ao violarem o conteddo mate-
rial consagrado para os planos regionais, e ao extravasarem o &mbito das competéncias
daqueles, os Municipios, em boa verdade, ndo estariam obrigados a acolhé-las, ndo s6 em
face da legalidade do seu contetdo se mostrar duvidosa, como também, segundo o prin-
cipio da autonomia local — que permitem aos Municipios decidir unilateralmente sobre as
matérias que se enquadram no émbito das suas atribuicdes, pelo que, na futura reviséo do

plano, poderdo estes, porventura, emendar a m&o neste contexto.
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7.2.1. Os casos em que a operagdo urbanistica viola o novo instrumento de planeamento,
mas foi executada em conformidade com o projecto aprovado e com as normas
vigentes & data do inicio da sua execugdo

Encontramo-nos aqui perante operagdes urbanisticas que foram licenciadas e tituladas
pelo respectivo alvaré de licenca de construgéio, o particular iniciou os trabalhos de execu-
¢&o dentro do prazo de validade da licenga, mas a “obra” ficou parada a partir de deter-
minada fase, sem que, no entanto, com um nivel de trabalhos executado que a permitam
enquadrar nos casos considerados de obra em estado avancado de execugdo, ou, mesmo
em fase de acabamentos, a que se somam alteragdes de direito.

Entretanto, com a transposicdo por adaptagdio do PROT, entraram em vigor novas regras
para aquela categoria de espago, que deixaram de permitir a concretizagdo daquela ope-
ragdio urbanistica nos exactos termos em que havia sido licenciada.

Neste caso, a titulo de exemplo, operagdes urbanisticas que obtiveram o licenciamento
da demolicdo total da pré-existéncia, com reconstrugdio da edificagdio no mesmo locdl, e,
em outros casos, com deslocalizagdo da edificagdio para local distinto da pré-existéncia ori-
gindria, e cujas novas regras aplicdveis ao solo rural (agora ristico) passaram a exigir para
as edificagdes naquela categoria de espago, a manutengdio da pré-existéncia, sem possibi-
lidade de deslocalizacao.

Considerando que se tratam de casos em que as desconformidades que a edificagéio apre-
senta j& ndo se afiguram permitidas & luz do quadro legal actualmente vigente, mas cuja exe-
cugdio foi concretizada ainda na vigéncia das normas anteriores que permitiam a sua constru-
¢dio naqueles termos, desde que a “obra” se encontre executada em conformidade com o
projecto aprovado e os trabalhos de construgdo que faltam executar cumpram as normas con-
sagradas no novo quadro legal, poderdio estes integrar um regime excepcional que permita a
regularizagdo das pré-existéncias em sede de dlteragdo ou revisdo do plano. Diriamos que é
um dever deste acautelar estas situagdes, ponderando as consequéncias para o ordenamento
i@ que a garantia do existente salvaguarda parcialmente o efetivamente construido.

Caso a edificagdo tenha sido executada em desconformidade com o projecto aprovado,
a apresentagdo de qualquer projecto para obras de alteragdio, ou ampliagdo, terd que
desagravar a desconformidade, podendo aplicar-se o desvio as regras do tempus regit
actum, para os trabalhos que se encontram executados e que porventura desagravem essa
desconformidade, e, para o demais, deverdo ser cumpridas as normas constantes dos novos
instrumentos de planeamento em vigor, sendo possivel ainda, em determinadas circunstén-
cias, se tal se afigurar vidvel do ponto de vista técnico e legal, e por forma a evitar uma
demolicdio total da edificagdo, recorrermos & figura das medidas de reposicdio da legali-
dade urbanistica que ndio a demoligdio, e, através da determinagdo da realizagdo de tra-
balhos de corregdio ou alteragdo, nos termos do disposto no artigo 102°, n° 2, dlinea ¢,
do RJUE, conformar a operagéio com as normas legais e regulamentares actualmente em

vigor, e assim, regularizé-la.

RevCEDOUA N.° 46 « Ano XXIll « 2.2020



"

- CEDOUA
—

O mesmo se dird, para os casos de operagdes urbanisticas com a execugdio iniciada
fora do prazo de validade da licenga, e j&@ com o novo quadro normativo em vigor, cujo
instrumento de planeamento impede a concretizagdio da referida operagdio urbanistica,
podendo, estes casos, porventura vir a integrar também um regime excepcional que per-
mita a regularizacdo das pré-existéncias em sede de alteragdio ou reviséo do plano, caso
o nivel de execugdio existente permita adaptar e conformar a edificagéio ao novo quadro
juridico vigente, ainda que, com recurso a demoligdes, ou & realizagdo de trabalhos de
correcdio ou alteracdo.

7.2.2. Os casos em que a operacdo urbanistica jG violava o novo instrumento de
planeamento a data do inicio da sua execugdo, e esta ndo se afigura passivel
de vir a cumprir com as normas legais e regulamentares actualmente vigentes

J& para os casos em que as operacdes urbanisticas violam o novo instrumento de pla-
neamento, e a continuidade da sua execugdo ndo se afigura passivel de vir a cumprir
com as normas legais e regulamentares actualmente vigentes, nem possibilite que a “pré-
-existéncia” venha a desagravar a desconformidade derivada do novo quadro juridico
que entretanto entrou em vigor, ndo existe possibilidade de integrar estas construgdes em
qualquer regime excepcional que permita a regularizacéo das pré-existéncias em sede
de alteragdo ou revisdio do plano, na medida em que, tal regime iria derrogar as normas
do plano ja vigentes & data da prética dos factos, o que, inclusive, ndo se afigura com-
pagindvel com a regra do tempus regit actum, uma vez que & data da execugdo dos tra-
balhos, j& se encontrava em vigor o novo regime legal que teria inevitavelmente que ser
cumprido, e, consequentemente, qualquer acto administrativo que concedesse uma licenca
a estes casos, ainda que ao abrigo de um regime excepcional, constituiria um caso de
nulidade, previsto no artigo 68°, do RJUE, passivel de responsabilizagdo & luz do
artigo 70°, do RJUE.

7.3. Violagdo de normas que dispéem sobre a vinculagdo situacional do solo, e
de normas que se limitam a consagrar restricées decorrentes de standards
urbanisticos.

Sobre os casos de violagdo de normas que dispdem sobre a vinculagdo situacional do
so|o, encontramo-nos perante a execug¢do de operacgoes urbanisticas em determinado tipo
de solos que, dadas as suas caracteristicas intrinsecas, apresentam uma vocagdo diversa
da vocagdio urbanistica que contempla a edificagdo, pelo que, ndo sendo essa edificagdio
permitida ab initio, independentemente de se tratarem, ou ndo, de categorias de espagos
do dominio e competéncia de outras entidades, ndo sendo a edificagdo permitida, afigura-
-se incontornével a criagdo de qualquer regime excepcional de regularizacéo em sede de
alteragdio ou revisdio do plano.
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No que concerne a eventuais operacdes urbanisticas que tenham violado normas que
se limitam a consagrar restricdes decorrentes de standards urbanisticos, que em regra tam-
bém tém subjacente uma vinculagdo situacional do solo, tais como RAN ou REN, nestes
casos, o conteddo destas normas ndo se encontra a coberto de qualquer poder discricio-
ndrio, ndo sendo permitido no &mbito da margem de discricionariedade da Administragéio,
criar qualquer regime excepcional, que permita afastar essas regras por forma a regulari-
zar quaisquer operacdes urbanisticas.

De facto, encontramo-nos in casu perante serviddes e restricdes administrativas constantes
de regimes juridicos tais como, RIRAN, RIREN, que sdo vinculativos no enquadramento das
operagdes urbanisticas no territério, ndo por forga de qualquer plano, mas directamente ope-
rativo do préprio regime juridico em si, cuja competéncia em razdo da matéria e da locali-
zagdo sdio acometidas a outros entes publicos que tutelam essas porgdes de territério.

E neste caso, consideramos que se encontra vedado & Administracdo criar qualquer
regime de regularizagdio de cardcter excepcional, na medida em que, a violagdo de nor-
mas, sejam elas as que t&m subjacente a vinculagdo situacional dos solos, sejom elas as
que estabelecem restricdes decorrentes de standards urbanisticos, sdo normas que visam
salvaguardar interesses pUblicos parcelares (ambientais, culturais, etc.), a que o legislador
atribuiu um valor preponderante e superior entre os vérios interesses conflituantes em maté-
ria urbanistica *¢, pelo que, ndo se encontra na disponibilidade, e, por conseguinte, na dis-
cricionariedade da Administragdo local, dispor sobre aquelas porgdes de territério, que se
encontram sob a competéncia e tutela da entidade respectiva.

7.4. Enquadramento das operagdes urbanistica enunciadas no regime da nulidade
dos actos administrativos de gestdo urbanistica

Em face do teor da disposicdio consagrada no artigo 68°, alinea a), do RJUE, sob a
epigrafe, “Nulidades” afigura-se imperioso, que a criagdo de um eventual regime excep-
cional para regularizagdo das operagdes urbanisticas enunciadas anteriormente, néo venha
a contender com o regime aqui enunciado, e ndo constitua casos de nulidade, em face da
impossibilidade de enquadramento de algumas destas operacdes urbanisticas nesse regime,
razdo pela qual, nos predispusemos a discriminar os vérios casos existentes, para que a
opsdo de criagdo de um regime excepcional para regularizagdio de operagdes urbanisti-
cas, ndo venha a contender com algumas das causas de nulidade previstas na lei.

E em resultado da andlise que fizemos anteriormente, ficam assim praticamente exclui-

dos de um eventual regime excepcional de regularizacdo todos os casos de pré-existéncias

38 Gongalves, Pedro; Oliveira, Fernanda Paula, O Regime da nulidade dos actos administrativos de gestdio
urbanistica que investem o particular no poder de realizar operacdes urbanisticas, Coimbra, Rev CEDOUA, n° 4,
1999: 20-21.
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que derivem da violagdo de normas constantes de planos de hierarquia superior, bem como,
as que t&m subjacente a vinculagdio situacional dos solos, e bem ainda, a violagdo de nor-
mas de planos municipais que estabelecem restricdes decorrentes de standards urbanisticos,
i@ que estdio ai em causa regimes juridicos decorrentes de regimes legais heterénomos s
opgdes do plano, e que se lhe sobrepdem, ndio podendo por estes ser alterados. Nestas
hipéteses, uma regularizagdo por via da alteracdo ao direito aplicavel, que garanta a con-
servagdo integral da situagdo de facto, é uma solugdo praticamente excluida, a ndo ser
que os referidos standards urbanisticos, ou as normas dos planos hierarquicamente supe-
riores, sejam elas préprias, alteradas *.

8. A REGULARIZACAO DOS ILEGAIS FORMAIS QUE NAO FORAM OBJETO DE CONTROLO
PREVENTIVO, MAS QUE CUMPRIAM AS NORMAS LEGAIS E REGULAMENTARES A
DATA DA SUA EXECUCAO E SE TORNARAM ILEGAIS MATERIAIS SUPERVENIENTES

Uma vez chegados aqui, ndo poderiamos deixar de referenciar as operagdes urbanis-
ticas que & data da sua execugdo cumpriam as normas de ordem material exigiveis, mas
que, como ndo foram objecto de qualquer controlo preventivo, com a entrada em vigor de
novos instrumentos de gestdo territorial (IGT), deixaram de reunir condigdes que lhes per-
mitissem requerer a sua legalizacdo, em virtude de, no momento do pedido, j& ndo cum-
prirem as regras de ordem material em vigor.

Muitas das operagdes urbanisticas que foram consideradas ilegais por, & data da sua
execugdo, ndio terem sido submetidas a procedimento de controlo preventivo legalmente
exigivel, mas que, cumpriam todas as regras materiais atinentes & sua concretizagdo, dei-
xaram de ser susceptiveis de ser legalizadas, em virtude de, na data de apresentagdo do
pedido de legalizagdo j& ndo se afigurarem passiveis de cumprir com o novo quadro juri-
dico entretanto entrado em vigor, e a este propésito questiona-se, se a criacdo de um regime
excepcional para regularizagdo dos ilegais materiais supervenientes, se afigura compagi-
navel com a elaboragdo de um plano, que vise a integragdio destas situagdes na alteracdo
ou revisdo promovida, (vide Fernanda Paula Oliveira, in Nulidades Urbanisticas, Casos e
Coisas, Coimbra, Almedina, 2015: 114-116 ).

Citando o Municipio de Loulé que introduziu em 2017 uma alteragdo ao Regulamento
do PDM #, aditando um capitulo referente & regularizagdio das edificagdes executadas antes

39 Gongalves, Pedro; Oliveira, Fernanda Paula, O Regime da nulidade dos actos administrativos de gestdo
urbanistica que investem o particular no poder de realizar operagdes urbanisticas, Coimbra, Ver CEDOUA, n”° 4,
1999: 22.

40 Oliveira, Fernanda Paula, Nulidades Urbanisticas, Casos e Coisas, Coimbra, Almedina, 2015:
114-116.

41 Aviso n° 7430/2017, Didrio da Reptblica, 2 série — N° 126 — 3 de julho de 2017.
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de 1995 sem controlo prévio, poderia ainda assim, e a coberto da norma habilitante do
artigo 59°, da Lei de Bases, aproveitar o procedimento de regularizagéo para os demais
casos de operacdes urbanisticas que & data da sua construgdo cumpriam todas as regras
materiais mas que, por via das alteragdes subsequentes ao IGT, deixaram de reunir as
necessdrias condicdes que lhes permitissem ser susceptiveis de legalizagdo, pelo que, com
recurso & mesma fundamentagdo consideramos que, poderd um regime desta natureza,
prever a possibilidade de regularizagdio excepcional das operagdes urbanisticas considera-
das como “ilegais formais e supervenientemente ilegais materiais”, que foram executadas
sem submissdo a procedimento de controlo preventivo, pese embora, apenas terdo a vir-
tualidade de vir a ser regularizadas, aquelas que, como j& o haviamos afirmado, cumpriam
as normas legais e regulamentares vigentes & data da sua execugdo, tendo faltado apenas
nesse momento, a sua submissdo a procedimento de controlo preventivo.

CONCLUSOES

. Para os casos das operagdes urbanisticas que ndo obtiveram qualquer grau de con-
cretizagdo, ou seja, em que os particulares ndio chegaram sequer a iniciar os trabalhos,
tendo entretanto ocorrido “alteragdes” ao plano que configurem uma alteragdo substancial
das condigdes de licenciamento da operagdo urbanistica anteriormente licenciada, néo se
vislumbra qualquer justificagdio que permita ao particular isenté-lo do cumprimento das
novas regras entradas em vigor apés a data do licenciamento da operagdo urbanistica,
devendo nestes casos ser declarada a caducidade, e o particular submeter um novo pro-
jecto caso as novas regras o permitam;.

Il. Nas situagdes de violagdo das disposicdes do plano, cujo contetdo resulta do exer-
cicio de discricionariedade de planificagéio, e para os casos que obtiveram algum grau de
concretizagdio, sejam eles com execugdio iniciada dentro do prazo de validade da licenga,
sejam eles com execucdo iniciada fora do prazo de validade da licenca, sem qualquer ini-
ciativa ulterior por parte da Administragdo em relagdio as mesmas, e cujas obras ficaram
paradas a partir de determinada fase, por vdrios anos, afigura-se vital, que, apés um levan-
tamento exaustivo de todas as situacdes existentes & data da elaboragdio do IGT, (sejam
elas existentes somente do ponto de vista factico (legais ou formalmente ilegais), sejam de
um ponto de vista meramente juridico) para que, apés ponderagdo de todos os interesses
publicos e privados coenvolvidos no planeamento, o IGT contemple um regime que permita
a regularizagdo das pré-existéncias, nos seguintes termos:

a) Estabelecer uma avaliagdo dos beneficios e prejuizos, tendo por base o cumprimento

do principio da proporcionalidade, contemplando a criagdo de um regime que sal-
vaguarde aquelas posicdes;.
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b) Considerar-se legitimo, sempre que dessa ponderagéio seja possivel concluir que os
beneficios que a afectagdo daquelas situagdes acarreta para o modelo territorial a
instituir com o Plano sdo manifestamente inferiores aos prejuizos que da mesma
decorrem para a esfera juridica dos particulares, a qual serd beliscada de forma
desproporcional caso aquelas posicdes sejom postas em causa.

lll. Para os casos das operagdes urbanisticas em estado avangado de execugdio ou em
fase de conclusdo, que sdo aqueles em que o particular efectivamente iniciou a execugdo
material da operagdio urbanistica, e a mesma atingiu um estado em que apenas ficou pen-
dente a concluséio dos trabalhos que por vezes se resumem a acabamentos e arranjos exte-
riores, encontrando-se a edificacdio com a estrutura toda concluida, e, em conformidade
com o projecto aprovado, independentemente de cumprir ou ndio as normas actualmente
em vigor, o recurso d licenca especial para a conclusdio de obras inacabadas seré o mais
adequado, ao abrigo do artigo 88°, do RJUE, e, nos termos das disposicdes vertidas na
regulamentacdo municipal que deverd enquadrar e balizar estes casos.

IV. Para aqueles em que a operagdo urbanistica viola o novo instrumento de planea-
mento, mas foi executada em conformidade com o projecto aprovado e com as normas
vigentes & data do inicio da sua execugdio, mas cujas novas regras passaram a exigir, para
as operagdes urbanisticas naquela categoria de espago, uma opgdio diversa, considerando
que se tratam de casos em que as desconformidades que a edificagdo apresenta jé@ ndo se
afiguram permitidas & luz do quadro legal actualmente vigente, mas cuja execugdo foi con-
cretizada ainda na vigéncia das normas anteriores que permitiam a sua construgdio naque-
les termos, e, repete-se, desde que a “obra” se encontre executada em conformidade com
o projecto aprovado e os trabalhos de construgdio que faltam executar cumpram as normas
consagradas no novo quadro legal, poderdo estes integrar um regime excepcional que per-
mita a regularizagdio das “pré-existéncias” em sede de alteragdo ou revisdo do plano, j&
que, diriamos, constitui até um dever deste acautelar estas situagdes, ponderando as con-
sequéncias para o ordenamento por forma a estender a garantia do existente ao parcial-
mente e efetivamente legalmente construido.

V. Nas situagdes em que a edificagdio tenha sido executada em desconformidade com
o projecto aprovado, a apresentagdio de qualquer projecto para obras de alteragdo, ou
ampliagdo, teré que desagravar a desconformidade, podendo aplicar-se as regras do tem-
pus regit actum, para os trabalhos que se encontram executados e que porventura deso-
gravem a desconformidade, e, para o demais, deverdo ser cumpridas as normas constantes

dos novos instrumentos de planeamento em vigor.

V. J& para os casos em que as operagdes urbanisticas violam o novo instrumento de
planeamento, e a continuidade da sua execugdio ndo se afigura passivel de vir a cumprir
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com as normas legais e regulamentares actualmente novas, nem possibilite que a “pré-
-existéncia” venha a desagravar a desconformidade derivada do novo quadro juridico que
entretanto entrou em vigor, ndo existe possibilidade de integrar estas situagdes em qualquer
regime excepcional que permita a regularizagdo das mesmas em sede de alteragdo ou
revisdo do plano, na medida em que, tal regime iria derrogar as normas do plano ja vigen-
tes & data da prdtica dos factos, o que, inclusive, néo se afigura compagindvel com a regra
do tempus regit actum, uma vez que & data da execugdo dos trabalhos, j& se encontrava
em vigor o novo regime legal que teria inevitavelmente que ser cumprido, sob pena de
integrarem o normativo do artigo 68°, e do artigo 70°, do RJUE.

VII. No que concerne ds operagdes urbanisticas que & data da sua execugdo cumpriam
as normas de ordem material exigiveis, mas que, como nédo foram objecto de qualquer
controlo preventivo & data da sua concretizagdio, com a entrada em vigor de novos IGT,
deixaram de reunir condicdes que lhes permitissem requerer a sua legalizagdio, em virtude
de, no momento destq, G ndo cumprirem as regras e exigéncias de ordem material em
vigor, passando a ser consideradas ilegais por, & data da sua execucdo, ndio terem sido
submetidas a procedimento de controlo preventivo exigivel, embora cumprissem todas as
regras materiais, a norma constante do artigo 59°, da Lei de Bases, é bastante para uma
alteragdio ao plano, pela criagdo de um procedimento de regularizagdo de natureza excep-
cional, o que permitird vir a suprir esta necessidade.

VIII. Por fim, nas situagdes de violagdo de normas que dispdem sobre a vinculagdo situa-
cional do solo, encontramo-nos perante a execugdo de operagdes urbanisticas em determi-
nado tipo de solos que, dadas as suas caracteristicas intrinsecas, apresentam uma vocagdo
diversa da vocagdio urbanistica que contempla a edificagdo, pelo que, ndo sendo essa edi-
ficagdo permitida ab initio, independentemente de se tratarem, ou ndo, de categorias de
espagos do dominio e competéncia de outras entidades, ndo sendo a edificagdo permitida,
afigura-se incontorndvel a criagdo de qualquer regime excepcional de regularizagdo em
sede de alteragdo ou revisdo do plano.
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