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Legalizag&o — Davidas praticas
sobre a aplicacdo do Regime Juridico
da Urbanizac¢ao e Edificacao

Segundo o Regime Juridico da Urbanizacao e Edifica¢ao, o pro-
cedimento de legalizagao nao existe. Contudo, a experiéncia dos
municipios e dos tribunais diz o contrario — a legalizacao existe
e é utilizada frequentemente. O enquadramento legal das obras
de edificagdo baseia-se na presuncdo de que os requerentes
solicitam os titulos de construcdo antes de realizarem as obras.
Mas quando as obras ja se encontram executadas e estes vém
solicitara legalizagao a posteriori, o procedimento para obtencao
do titulo de construcao suscita dlvidas e acarreta incoeréncias.
Assim, pretende-se neste artigo identificar os conflitos decor-
rentes desta situacdo e ponderar as possiveis adaptacdes aos
procedimentos regulares.

Introducao

Segundo o Regime Juridico da Urbanizacao e Edificacao, o procedimento de legalizacao
nao existe. Contudo, a experiéncia dos municipios e os tribunais diz o contrario — a legalizacao
existe e é utilizada frequentemente. O enquadramento legal das obras de edificacao baseia-
se na presuncdo de que os requerentes solicitam os titulos de construcdo (alvara de licenca
de construcdo ou recibo de aceitacdo da comunica¢do prévia) antes de realizarem as obras.
Contudo, quando as obras ja se encontram acabadas e estes vém solicitar a legalizacdo a
posteriori, o procedimento para obtencao do titulo de construcao suscita inimeras questdes
praticas. O sistema de controlo urbanistico em vigor nao prevé um regime especifico para a
legalizacao de construc¢des, determinando que o processo seja instruido e analisado segundo
0s pressupostos do licenciamento, comunicacao prévia ou autorizacao “regulares”.

Ainda que a expressao “legalizacdao” nao seja utilizada formalmente, é o termo
genericamente usado para se referir a reposicao da legalidade administrativa de uma
operacao urbanistica sujeita a licenca, objeto de comunicacao prévia ou autorizacao de
utilizacao. Trata-se, portanto, de um procedimento encetado extemporaneamente e para o
qual, a falta de um regime préprio, é preciso adaptar as disposi¢oes do Regime Juridico da
Urbanizacao e Edificacdo, aprovado pelo Decreto-lei n.2 555/99, de 16 de dezembro, com
sua atual redacdo, dada pelo Decreto-lei n.2 26/2010, de 30 de marco (doravante RJUE).

Perante a evidéncia de terem sido realizadas obras de urbanizagao, edificacdo ou
trabalhos de remodelagdo de terrenos sem a necessdria licenca ou admissdo de comunicagdo
prévia, em desconformidade com o respetivo projeto ou com as condicoes do licenciamento
ou comunicagdo prévia admitida* (salvo as alteragdes executadas em obra), o proprietario
ver-se-a obrigado a repor a legalidade da operacao urbanistica executada.

10 artigo 102.2 prevé também que possam ser aplicadas as normas de reposi¢do da legalidade urbanistica as obras
de demolicao. No entanto, tera sentido falar de “legalizacao de obras de demolicao” quando o Gnico propésito
deste procedimento é justamente evitar a demolicdo? Apesar desta aparente incongruéncia, e no sentido de
promover a igualdade de tratamento e ndo fomentar situacdes de ilegalidade, o particular deve ser convidado a
requerer a respetiva licenca de demoligao. Obviamente que, ndo sendo as obras detetadas atempadamente pela
Fiscalizacao Municipal esta imposicao podera revelar-se um contrassenso.
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Advém a possibilidade de legalizacdo concretamente do artigo n.2 2 do artigo 106.2,
conferindo ao proprietario a possibilidade de evitar a demolicdao de uma obra se esta for
suscetivel de ser licenciada ou objeto de comunicacdo prévia ou se for possivel assegurar
a sua conformidade com as disposicoes legais e regulamentares que lhe sdo aplicdveis
mediante a realizacédo de trabalhos de correcdo ou alteracdo. Isto €, a (inica coisa que obsta
a demolicdo da obra ja construida sera a eficaz emissao da respetiva licenca de construcao
ou admissao de comunicacao prévia referente a operacao urbanistica em causa.

Jaaautorizacaodeutilizacao?éum procedimento comfinalidade distintae complementar,
que sb6 pode ser encetado se a construcdo tiver sido legalmente erigida3, e depois de
emitida, confere ao particular o direito irrevogével de utilizar e transacionar o imével. E
nesta fase que se verifica a conformidade da obra concluida com o projeto aprovado e com
as condicoes do licenciamento ou da comunicacdo prévia. Verifica-se ainda hoje que em
muitos casos, 0s requerentes de processos de licenciamento antigos nao solicitaram a
devida autorizagao de utilizacdao ap6s a conclusao da obra, por alegado desconhecimento.
0 ambito da legalizacdo serve também o propésito de oposicdo a situacao de cessacao
de utilizagao prevista no artigo 109.2 do RJUE ou seja, quando os edificios ou suas fracoes
auténomas sejam ocupados sem a necessdria autorizagcdo de utilizacdo ou quando estejam
a ser afetos a fim diverso do previsto no respetivo alvard. Para evitar a cessacao de utilizacao
o particular terd de obter a respetiva autorizacao de utilizacao ou a autorizacao de alteracao
de utilizacdo, ainda que o faca a posteriori.

Sera pertinente referir que a apresentacdao dos pedidos de legalizacdo nem sempre
se prende com a “ameaca” de demolicdo ou cessacao de utilizacdo. Existem outras duas
razoes, até mais frequentes, que levam os particulares a apresentar o pedido de autorizacao
de utilizacao: a necessidade de alienar o imével ou para formalizar a sua apresentacao
junto de uma entidade financiadora ou fiscalizadora (sendo o caso mais frequente o da
Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdmica, para os estabelecimentos comerciais).

Coexistem hoje situacdes urbanisticas consolidadas cuja legalidade é, por vezes,
dificil de apurar. Os meios informaticos a disposicao da gestao urbanistica das autarquias
nao sao, em alguns casos, suficientes para o apuramento da condicdo de legalidade de
determinada edificacdo. Ou seja, perante um territério onde existem varias edificacoes,
algumas autarquias nao tém ainda hoje meios para distinguir com seguranca entre as
construcdes legais e as ilegais. Por vezes a (nica forma de identificacdo de processos
depende do conhecimento do nome do requerente do procedimento, que nos processos
anteriores a 1991 poderia nem ser o legitimo proprietario. Isto porque sé desde a vigéncia
do Decreto-lei n.2 445/91, de 20 de novembro é solicitado documento comprovativo da
qualidade de titular de qualquer direito que confira a faculdade de realizacdo da operacao.
A referenciacdo geografica dos processos de obras, ou seja, o cruzamento de informacao
entre o arquivo e os sistemas de informacao geografica, permite ultrapassar esta questao.
Contudo, esta é uma possibilidade dificil de alcan¢ar em municipios mais pequenos.

Os atuais proprietarios manifestam muitas vezes desconhecimento sobre a existéncia
de processos anteriores, situacao justificada pelo tempo decorrido desde a construcao do
imovel e/ou por terem herdado os mesmos sem conhecimento desse facto. Torna-se entao
pertinente colocar a questao de, no caso de nenhuma das partes conseguir identificar um
processo anterior que se suspeita existir, a quem pertence essa responsabilidade? Cabendo
ao proprietario provar que a licenca podera ser concedida ou a comunica¢ao prévia admitida

2 Nas anteriores redac¢des do RJUE era denominada licenga de utilizacdo.
3 Considera-se legalmente erigida uma operagao urbanistica para a qual tenha sido emitida licenca de construgao,
admitida a comunicacao prévia, seja obra isenta de controlo prévio ou anterior a obrigatoriedade de obter licenca.
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(Gnica acdo que lhe permite opor a demolicao da obra) a ele caberd também a prova dos
factos impeditivos do direito invocado®.

Os motivos apontados pelos requerentes para a execucdo de obras ilegais prendem-
se com o desconhecimento da lei, informacdo errada fornecida pelo construtor, direitos
ilimitados sobre a propriedade, necessidade extrema e dificuldades econdémicas. No
entanto é percetivel que um dos motivos subjacentes a pratica ilicita de construir sem
titulo tem a ver com os varios fatores pecuniarios que lhe sao favoraveis. Um processo de
licenciamento ou comunicacdo prévia tem custos elevados, implica um grande esforco
pessoal, pode impor alteracdes a obra desejada e é inevitavelmente moroso.

Outro fator preponderante para o municipe na decisao de executar obras clandestinas
é o calculo de risco dessa infracdao ser detetada em tempo (til. Talvez também por isso
se verifiqgue uma maior incidéncia de legalizacdes no espaco rural e genericamente em
situacdes de menor visibilidade. A comparacao de fotografias aéreas em periodos regulares
abre a possibilidade de complementar a acdo da fiscalizacdo municipal e garantir um
maior controlo sobre a ocupacao do territério — contudo, este recurso parece ainda nao ser
utilizado em Portugal com caracter fiscalizador.

Para a autarquia, um pedido de legalizacdo de uma operacdo urbanistica ja consolidada
demonstra a insuficiéncia do seu sistema de fiscalizacdao. Incomodos sdo também 0s casos
das operac¢des urbanisticas ilegalizdveis, ou seja, aquelas que ndao conseguem assegurar a
“conformidade com as disposicdes legais e requlamentares que lhe sdo aplicdveis mediante
a realizacdo de trabalhos de correcdo ou alteracdo”, visto a Gnica medida prevista para
estes casos ser a demolicdao ou reposicao da anterior condicao do terreno. O prejuizo que
isso representa para o particular, o investimento econémico que implica para a autarquia e
o constrangimento pessoal de todos o0s envolvidos no processo - dos técnicos aos politicos
- ditam uma inevitavel benevoléncia para com os processos de legalizacdo. Sendo a boa
gestdo urbanistica um interesse difuso comparado com estes pressupostos individuais,
ambos os lados procuram argumentos, nem sempre devidamente fundamentados, para
evitar a reposicao material da legalidade urbanistica.

Como se faz, e muito bem, notarno acérddao no Acérdao do Pleno de 29.05.20075, 0 sistema
do licenciamento de obras gizado pelo DL 445/91 (mantendo-se no atual RJUE) pressupée que o
licenciamento precede a construgdo, e que quem pede a aprovacdo de projeto correspondente
a obras jd realizadas ndo pretende uma autorizacdo para exercer o direito de construir, mas
uma aprovacdo para manter o ilegalmente realizado por falta de prévio licenciamento. O facto
de a legalizacdo partir da pratica de um ato ilicito leva a necessidade de ponderar o grau
de exigéncia na instrucdo e apreciacdao do processo, no sentido de atender ao principio da
proporcionalidade mas, ao mesmo tempo, evitar o beneficio do infrator por ter realizado
obras operagdes urbanisticas sem o devido controlo prévio.

A estrutura deste artigo segue uma matriz sequencial das dividas que podem surgir ao
longo do processo administrativo de legalizacao, para obtencdo do titulo de construcao
e autorizacao de utilizacdao. Os capitulos seguintes incidem ndo s6 sobre questdes
controvertidas mas também sobre outras matérias processuais de menor relevo, geralmente
ausentes na jurisprudéncia e doutrina, mas relevantes para os técnicos (privados e
municipais), bem como para os proprietarios.

4 OLIVEIRA, Fernanda Paula, LOPES, Dulce (2005) - Direito do Urbanismo: Casos Prdticos Resolvidos. Coimbra:
Almedina, pp. 176.
5 Ac. STA de 29/05/2007, Proc. N.2 761/2004.
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I. Apreciacao Liminar

A apreciacdo liminar € o momento em que é realizada a verificacdo da entrega e
conformidade dos elementos instrutérios exigiveis, definidos atualmente na Portaria n.2
232/2008, de 11 de marco. Se a solicitacao de alguns elementos instrutérios ja ndo fazem
sentido quando a operacao urbanistica se encontra executada, devera ter-se em atengao
o pressuposto de nao favorecimento do infrator, nomeadamente se este representar
um beneficio pecuniério. A aprecia¢do liminar realizada pelo técnico municipal obriga,
a partida, a uma decisdo sobre o tipo de procedimento aplicavel, sobre os elementos
instrutérios passiveis de dispensa e as alteracdes que podem ser permitidas ou devem ser
solicitadas aos mesmos, no sentido de diminuira incongruéncia com a situagdo urbanistica
consumada. Seguem-se algumas considera¢des sobre os elementos instrutérios que podem
exigir ponderagao sobre a exigéncia de entrega ou adaptacao do conteddo.

a) Requerimento/Procedimento

No ambito de aplicagao, o RJUE determina de forma impositiva quais as operagdes
urbanisticas sujeitas a licenca ou a comunicagao prévia, ndao conferindo ao requerente a
possibilidade de escolher entre estes dois procedimentos de controlo prévio. A alteracdo do
RJUE pela Lein.2 60/2007, de 4 de setembro (e mantida no Decreto-lei n.2 26/2010, de 30 de
marco), veio alargar substancialmente o nmero de situag¢des abrangidas por comunicacdo
prévia. Mesmo nos procedimentos regulares verifica-se alguma relutdncia por parte dos
privados na formalizacdo da comunicacdo prévia, por esta exigir a entrega imediata dos
projetos de especialidades e documentos complementares do construtor — esta exigéncia
representa um esfor¢o econdémico in(til se o projeto de arquitetura nao respeitar as normas
legais e regulamentares em vigor e o pedido for inviabilizado.

Por isso, frequentemente é questionado se a legalizagcao de obras atualmente no ambito
da comunicacdo prévia tera mesmo de reger-se por este procedimento? A resposta tera de ser
afirmativa, dado que o n.2 2 do artigo 106.2 do RJUE prevé especificamente que a demolicdo
pode ser evitada se a obra for suscetivel de ser licenciada ou objeto de comunicagao prévia.
De acordo com a alinea a) do n.2 11 do artigo 11.2 do RJUE se o requerente instruir um processo
de licenciamento em vez de comunicagdo prévia, este (deverad)é ser notificado no sentido de
declarar se pretende que o procedimento prossiga na forma legalmente prevista devendo,
em caso afirmativo, juntar os elementos em falta. Tratando-se de uma legalizacdo, poderé o
requerente recusar? Como ja foi referido, a verificacao da conformidade da constru¢ao com
as disposicoes legais e regulamentares s6 pode ser sancionada com a emissao do titulo de
construcao. Com este pressuposto, entende-se que qualquer acao ou omissao do requerente
gue evite o correto desenrolar do processo nao afasta a possibilidade de demoli¢ao da obra.

Uma das diferencas entre o licenciamento e a comunicacdo prévia é a consequéncia
decorrente da auséncia de resposta por parte da administracdo. Para os procedimentos
regulares solicitados a priori, o artigo 111.2 do RJUE prevé situacdes distintas. Na comunicagao
prévia, decorrido o prazo previsto para resposta da autarquia, a pretensao pode ser considerada
tacitamente aceite. No entanto, no caso do licenciamento tal s6 podera acontecer apds a
intimagdo judicial para a prdtica de ato legalmente devido conforme decorre da aplicacdo do
artigo 112.2 do RJUE. Podera assim o requerente assumir que se encontra tacitamente legalizada
a respetiva operacao urbanistica se a administracdo nao responder no tempo devido?

Neste ponto a jurisprudéncia tem vindo a pronunciar-se reiteradamente® no sentido de
afastar a possibilidade da legalizagdo de obras edificadas fazerem uso da figura juridica

¢ Ac. STAde 5/2/2003, pr. n.2 01005/02; Ac. STA do Pleno de 31/3/1998, rec. 39.598; Ac. STA, de 1/10/1992, pr.
48.295; Ac. STA de 23/10/1997, pr. n.2 36.957; Ac. STA de 13/01/1999, pr. n.2 44.069.
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do deferimento tacito. Isto porque a celeridade que se visava imprimir ao funcionamento
da Administracdo tem em especial conta o interesse dos particulares numa decisdo pronta
que os habilite a iniciar as obras projetadas; mas jd o interesse nessa prontiddo se torna
irrelevante ou indigno de tutela juridica numa situa¢do em que o particular se colocou numa
situagdo ilicita, construindo sem licenca.” Considerou-se ainda nestes casos que, ao siléncio
da administracdo, nao sera aplicavel o regime de licenciamento de obras particulares mas
antes o regime geral previsto no artigo 109.2, do CPA (indeferimento tacito)®. Quer isto dizer
que, independentemente do procedimento ser o licenciamento ou da comunicacao prévia,
o requerente ndo podera beneficiar do valor positivo do siléncio da administra¢ao, tendo
necessariamente de aguardar a decisao favoravel da autarquia, Gnica garantia capaz de
evitar a demolicdo. Esta posicao é sublinhada pela redacdo do n.2 5 do artigo 113.2 do RJUE
- 0 deferimento tacito confere ao particular a possibilidade de iniciar os trabalhos. Ora, ja
estando os trabalhos concluidos nado se reveste de sentido o deferimento tacito na situacao
de legalizacao.

No procedimento para obtencao da autorizacao de utilizacdo teve o Supremo Tribunal
Administrativo no Acérddo de 11/02/2003° um entendimento diferente, admitindo
neste caso poder ser invocado o deferimento tacito. Embora concordando com esta
interpretacdo genérica no sentido afirmativo, cré-se no entanto poder constituir valido
impedimento a emissao do alvara de utilizacao, por exemplo, o facto de as obras nao se
encontrarem concluidas ou se vier a verificar que o projeto ndo cumpriu com as condicdes
do licenciamento ou comunica¢do prévia, como decorre da explicita redacdo do n.2 1 do
artigo 62.2 do RJUE. Muito frequentemente a autorizacdo de utilizacdo, especialmente nas
situacdes em que o promotor pretende alienar os edificios ou suas fracdes, € requerida
sem as obras se encontrarem concluidas. Isto porque a apresentacao do requerimento da
autorizacao de uso podera (apds decorridos 50 dias e na auséncia de embargo ou decisao
desfavoravel da cdmara), constituir a base para a celebracdo de escrituras publicas que
envolvam a transmissao da propriedade de prédios urbanos ou de suas fracdes auténomas,
em conformidade com as condi¢des do artigo 2.2 do Decreto-lei n.2 281/99, de 26 de julho
No caso de o requerente, porventura, antecipar o pedido de autorizacdao de utilizacao,
julga-se s6 poder fazer uso do deferimento tacito a partir do momento em que se verifique
efetivamente a conclusao da obra.

b) Calendarizacao

Nos procedimentos de efetivo controlo prévio, a calendarizacao exigida na alinea h) do
artigo 11.2 da portaria n.2 232/2008, de 11 de margco tem como objetivo definir o prazo de
validade da licenca de construcao e, por consequéncia, serve de suporte para o calculo
do montante das taxas municipais. Cabe ao técnico autor do projeto sugerir a respetiva
calendarizacao, devendo esta refletir o tempo de execug¢ao das obras. Servindo para calcular
o valor das taxas do titulo de construcao verifica-se nos processo de legalizacdes haver
tendéncia para o técnico autor do projeto de arquitetura indicar um prazo substancialmente
reduzido (por vezes inverosimil) para a “execucdo da obra”. A falta de um regulamento
municipal que preveja esta situacao, podera o técnico municipal exigir na apreciacao liminar
a correcao da calendarizacdo para um prazo razoavel? Ainda podendo existir margem para
alguma discricionariedade na definicao do prazo, ndo o fazer seria beneficiar largamente o
infrator perante o requerente cumpridor, que obtém o titulo de construcao antes de executar
a operacao urbanistica. Nao havendo indica¢des no RJUE sobre a matéria, podera caber aos

7 Ac. STA de 13/2/92, pr. n.2 29.568.
8 Ac. STA de 25/9/2008, pr. n.2 0158/08.
9 Ac. STA de 11/2/2003, pr. n.2 01941/02.
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regulamentos municipais estabelecerem ou mesmo tipificarem as situacdes e os respetivos
prazos de execucao.

¢) Estimativa de custo

A estimativa de custo da operacdo urbanistica tem como Gnico objetivo verificar
se o0 alvara do construtor é adequado ao montante da obra. Portanto, a exigéncia deste
documento s6 fara sentido se houver lugar a apresentacao do referido alvara. Apesar de
a dispensa de apresentacao do alvara do construtor se traduzir num beneficio pecuniario
para o infrator, cré-se, pelos motivos enunciados mais a frente neste artigo, ser também
coerente dispensar, por consequéncia, a entrega da estimativa de custo nos procedimentos
de legalizacao.

d) Termo de responsabilidade

O termo de responsabilidade na redacao estipulada no anexo | da Portarian.2232/2008,
de 11 de margo, impde a obrigatoriedade de o técnico subscritor do projeto de arquitetura
se assumir como autor do mesmo. Sendo uma situacao raramente adequada a realidade
nos casos de legalizacao, podera aceitar-se um termo de responsabilidade cujo autor negue
identificar-se como autor do projeto? Nao parece advir dai grande inconveniente, uma vez
que o objetivo central deste documento é assegurar o cumprimento dos normativos legais
e regulamentares.

Ainda sobre o termo de responsabilidade, prevé o n.2 5 do artigo 10.2 do RJUE, que os
autores e coordenador dos projetos devem declarar, nomeadamente nas situacoes previstas
no artigo 60.% quais as normas técnicas ou requlamentares em vigor que ndo foram
observadas na elaboracdo dos mesmos fundamentando as razées da sua ndo observancia.
Constata-se recorrentemente nos processos de legalizacdo, que os técnicos autores do
projeto de arquitetura ndo querem assumir perante o requerente a iniciativa de propor
obras de alteracdo para dar cumprimento as normas em vigor. Na maioria dos processos, o
projeto de arquitetura de uma obra a legalizar corresponde na integra a situagao construida,
independentemente de cumprir ou ndao com o quadro legal em vigor. A expectativa do
técnico autor do projeto & que o técnico municipal determine quais as obras (minimas e
indispensaveis) para ultrapassar o incumprimento de determinadas disposicoes legais.

Como tal, no termo de responsabilidade os técnicos apresentam muitas vezes
fundamentacdes desprovidas de validade, como seja a impossibilidade econémica dos
requerentes para a realizacao de obras de alteracao, a longevidade do uso da edificacao,
entre outras. Atendendo ao facto de o técnico em questao declarar ndo ser o autor do projeto
podera aceitar-se a escusa de mencionar a conformidade com determinadas normas legais
e regulamentares em vigor? Julga-se que a questdo da autoria devera ser dissociada da
responsabilidade técnica. Como tal, esse facto ndo desobriga o técnico autor (ou ndo) de
mencionar o cumprimento ou incumprimento das normas legais ou regulamentares em vigor,
assistindo-lhe a possibilidade/dever de as mencionar e justificar no respetivo termo de
responsabilidade. Nesse sentido, no caso de legalizacdes cujos projetos ndao apresentem a
partida as alterac6es necessarias para cumprimento dessas normas podera também propor-
se a san¢ao por falsas declaracoes prevista na alinea e) do artigo 98.2 do RJUE.

e) Plano de acessibilidades

O Decreto-lei n.2 163/2006, de 8 de agosto estabelece em anexo normas técnicas para
a melhoria da acessibilidade de pessoas com mobilidade condicionada. Este diploma dita
no seu n.2 1 do artigo 3.2 que as camaras municipais indeferem o pedido de obras em
edificios, estabelecimentos e equipamentos abrangidos pelo seu ambito de aplicacao
quando estas ndao cumpram com os requisitos técnicos af estipulados. Contudo a redacao
»
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deste diploma reporta-se sempre ao termo construcoes existentes. Querera isto dizer que 0s
edificios existentes, ainda que ndo se encontrem legalizados, poderao usufruir dos regimes
particulares dos seus artigos 9.2 e 10.2? Ainda que a expressao construcoes existentes seja
menos especifica e mais abrangente do que as edificacées construidas ao abrigo do direito
anterior, a questao subjacente sera sempre o facto de uma construcao ilegal poder ou ndao
ter direitos adquiridos. Afastando o RJUE essa hipotese, por forca da redacdo do n.2 1 do
seu artigo 60.2, a legalizacao das operacdes urbanisticas abrangidas pelo Decreto-lei n.2
163/2006 tera necessariamente de lhe dar cumprimento. Julga-se que ndo podera, porisso,
dispensar-se a entrega do respetivo plano de acessibilidades.

Il. Apreciacao do projeto de arquitetura

A analise de um procedimento de legalizacdo implica abordar transversalmente a
controvertida questaodaaplicacdo daleinotempo.Asobrasde urbanizacao e edificacdaotém
a especificidade de serem situac¢des juridicas de execucao duradoura, ou seja, produzirem
efeitos que perduram no tempo. Os diplomas legais de controlo urbanistico em Portugal
conheceram, ao longo do tempo, altera¢des substanciais no seu ambito de aplicacao. Por
isso, antes de encetar qualquer procedimento de legalizacdo sera relevante, em primeiro
lugar, averiguar se a data da sua construcao estaria o privado obrigado a encetar qualquer
procedimento administrativo. A sucessdao de diplomas de ambito territorial distinto e a
oscilacao do RJUE no campo das opera¢des urbanisticas isentas de controlo prévio pode
gerar algumas ddvidas sobre esta matéria. Estando confirmado tratar-se de uma operacao
urbanistica ilegal, naturalmente, o pedido de legaliza¢do deve ser formulado e instruido de
acordo com o regime juridico em vigor a data do requerimento, independentemente da data
em que foi executada a operacao urbanistica.

a) Verificacdo da exigéncia de licenca

Perante a dlvida se é necessaria a legalizacdao de determinada construcao existente,
importa, em primeira instancia, apurar se a data de execucao da obra era exigido ao privado
titulo de construcao.

Nao havendo participacdo ou embargo das obras ilegais surge muitas vezes a
dificuldade de o municipio aferira sua data de execuc¢do. Para estabelecera antiguidade das
operacoes urbanisticas, designadamente anteriores ao Regulamento Geral as Edificacdes e
Urbanizacao poderao ter-se em conta alguns indicios, como as manchas de implantagdao em
plantas antigas, o ano de inscricdo na matriz presente na caderneta predial ou na certidao
da Conservatéria do Registo Predial.

As dificuldades sdao maiores quando se trata da legalizacdo de opera¢des urbanisticas
sem expressdao na mancha de implantacdao, como é o caso da ampliacdo em altura ou
construcao de muros, por exemplo. Sempre que a datacdo seja determinante podera,
eventualmente, solicitar-se a colaboracao da Junta de Freguesia que, reunindo testemunhas
presentes a data dos factos, declare a data aproximada da execucao da obra.

Depois de conhecida a data, haverd de ter em atencdao o ambito de aplicacdo do
diploma de controlo prévio em vigor na altura da execuc¢ao da operacdo urbanistica, visto
a obrigatoriedade de obter licenca de construcdo nao ser simultdnea em todo o territério
nacional. E por isso imprescindivel averiguar se existia efetivamente essa obrigacdo em
cada caso, em funcado da sua localizagdo.™

© Sobre isso foi discutido no Ac. STA de 12/12/2006, pr. n.2 0644/06.
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A edificacdo comecou por ser uma atividade livre de constrangimentos de direito
plblico®. A obrigatoriedade de submeter a execucao de obras a prévio licenciamento
administrativo advém do Decreto de 31 de dezembro de 1864, mas o seu ambito de aplicacao
restringia-se apenas as cidades de Lisboa e Porto. O Regulamento de Salubridade das
Edificacdes Urbanas, por forca do Decreto de 14 de fevereiro de 1903, adota também essa
delimitacdo territorial, mantendo-se este quadro praticamente inalterado até a aprovacao
do Regulamento Geral das Edificacdes Urbanas (RGEU), pelo Decreto-lei n.2 38382 de 7
de agosto de 1951. O ambito de aplicacdo territorial o RGEU abrange de imediato as
operacdes urbanisticas dentro do perimetro urbano e das zonas rurais de protecao fixadas
para as sedes de concelho. Fora dessas zonas e localidades aplica-se apenas a partir de
deliberacdo municipal (variando a data de municipio para municipio) e, em todos os casos,
as edificacdes de caracter industrial ou de utilizacao coletiva. Este pressuposto estende-
se durante a vigéncia do Decreto-lei n.2 166/1970, de 15 de abril, que vigorou até 20 de
fevereiro de 1992.

Para averiguar da clandestinidade de uma construcdo neste periodo de tempo devera
ter-se em conta a delimitacao do ndcleo urbano e limite das zonas rurais a época. Os
perimetros urbanos dos atuais Planos Diretores Municipais nem sempre serdo coincidentes
com a delimitacdo dos nicleo urbanos daquela época. Com a entrada em vigor do Decreto-
lein.2 445/91, de 20 de novembro desaparece essa distingao territorial e o regime juridico de
urbanizacao e edificacdo passa a aplicar-se genericamente a todas as obras de construcao
civil. O Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, estabelecido pelo Decreto-lei n.2
555/99, de 16 de dezembro vem trazer algumas alteracdes de dmbito, nomeadamente por
reunir num s6 diploma as obras de construcao civil e as operacdes de loteamento.

A alteracdo ao Decreto-lei n.2 555/99 pela Lei n.2 60/2007, de 4 de setembro (e mantida
no Decreto-lei n.2 26/2010, de 30 de marco), vem alargar substancialmente o espectro das
operac¢des urbanisticas passiveis de execucdo sem controlo prévio. As intituladas obras
isentas, abrangem neste momento, por exemplo, a construcao de muros nao confinantes com
avia plblica, a alteracdo interior de edificios, edificacao de pequenos anexos ou a construcao
de equipamentos lidicos. Numa primeira fase de aplicacdo da Lei n.2 60/2007, e muito por
conta da divulgacao na comunica¢do social, gerou-se a ideia de que estas pequenas obras
isentas poderiam ser realizadas em qualquer circunstancia. Contudo, o n.2 8 do seu artigo 6.2
esclarece que o disposto nesse artigo “ndo isenta a realizacdo de operacdes urbanisticas nele
previstas da observancia das normas legais e requlamentares aplicaveis (...)”.

Perante esta oscilacdo no ambito de aplicacdao do RJUE, coloca-se uma outra questao:
as obras executadas antes da Lei n.2 60/2007 que agora sejam consideradas obras isentas
de controlo prévio, carecem de legalizacao? Ainda que a Lei, por norma, nao tenha efeitos
retroativos, neste caso, seria um contrassenso exigiraformalizacdo do pedido de legalizacao
para, de seguida, informar o requerente da extin¢cdo do procedimento com base no disposto
na alinea c¢) do n.2 11.2 do artigo 11.2 do RJUE. Uma vez que o legislador entendeu agora
isentar a realizacao das obras a que se refere o seu artigo 6.2, e aplicando a norma mais
favoravel, pode-se considerar que, independentemente de quando foram realizadas, estas
operacdes urbanisticas encontram-se implicitamente legalizadas para o futuro.

Uma vez apurado que a construcao estava obrigada a controlo prévio, que atualmente a
operacao urbanistica ndo esta isenta e ndao tendo sido identificado qualquer processo para
qual tenha sido obtido titulo de construcao referente as obras em apreco, pressupde-se ser
uma operacao urbanistica ilegal.

1 Sobre a evolugdo histérica do direito do urbanismo portugués ver FOLQUE, André (2007). Curso de Direito da
Urbanizagao e Edificagdo. Coimbra: Coimbra Editora, pp. 15.
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b) Normas legais e regulamentares em vigor

Uma das dividas mais recorrentes nos procedimentos de legalizacao esta em saber
qual o quadro juridico a ter em conta na apreciacdo do projeto de arquitetura. Mesmo nos
processos regulares, denota-se existirem posicdes divergentes sobre o momento exato
sobre o qual se verifica a conformidade do projeto de arquitetura com as normas legais
e regulamentares em vigor: a data em que o particular apresenta o requerimento®?, a data
da aprovacdo do projeto de arquitetura® e a data de emissao do titulo de construgao®. O
tempo que decorre entre cada um dos momentos é consideravel e podera por em causa a
validade do ato administrativo. Embora interessante e relevante, esta controvertida matéria
desvia-se do ambito especifico deste artigo.

2 Por pressao dos privados, em periodos da entrada em vigor de novas disposicdes legais e regulamentares,
pode haver a tentacdo de serem consideradas validas as normas legais e regulamentares em vigor a data em que
o interessado apresenta o requerimento a administracdo. Embora seja um entendimento justo para o particular
quando a autarquia ultrapassa os prazos de resposta previstos, esta posicao nao se reveste de validade juridica.
Isto &, se a administracdo ndo cumprir com o prazo estabelecido para se pronunciar sobre o projeto de arquitetura
e entretanto entrar em vigor um novo instrumento de planeamento que inviabilize a pretensado ou dite a suspensao
do procedimento, o particular foi dupla e irreversivelmente prejudicado. Embora pareca razoavel considerar a data
do requerimento na apreciacao do projeto de arquitetura quando a autarquia excede o prazo de resposta, este
entendimento contraria claramente o disposto no artigo 67.2 do RJUE.

Importa ainda sublinhar que o principio subjacente a contagem de prazos para efeitos de deferimento tacito
nao tem necessariamente a ver com o tempo da verificacdo da conformidade do projeto com as normas legais e
regulamentares em vigor. Esta ideia é também refutada pela situagdo prevista no artigo 12.2A do RJUE que dita a
suspensao dos procedimentos de informagdo prévia, licenciamento, comunicag¢ao prévia que incidam sobre dreas
a abranger por novas regras urbanisticas, a partir da data fixada para o inicio do periodo de discussao ptblica até
a data da entrada em vigor daquele instrumento. Ora, nao tera sentido suspender o procedimento se a verificacao
das normas legais e regulamentares tivesse em conta a data do requerimento, que lhe é necessariamente anterior.
No sentido de evitar o prejuizo do privado pela entrada de novas exigéncias inesperadas, verifica-se que, alguns
diplomas legais com incidéncia técnica escusam a sua aplicagao aos projetos de licenciamento, comunicagao prévia
ou autorizagdo que estejam em curso a data da sua entrada em vigor (como por exemplo decorre do artigo 11.2 do
Decreto-lei n.2163/2006, de 8 de agosto ou do n.2 1 do artigo 34.2 do Decreto-lei n.2 220/2008, de 12 de novembro).
3 A discussao entre a jurisprudéncia e a doutrina prende-se com o caracter vinculativo do ato de aprovacao do
projeto de arquitetura. De forma genérica, a jurisprudéncia defende que as normas legais e regulamentares tém
de ser verificadas a data da emissao da licenca de constru¢do enquanto a doutrina admite que estas possam
ser verificadas apenas na aprovacao do projeto de arquitetura. Nesta matéria, a doutrina parece defender uma
posi¢do mais sensata, ao assumir que o ato administrativo valido é o praticado no momento da aprovagdo () do
projeto de arquitetura. Esta aprovagdo, ao estabilizar a caracterizagdo da operagdo urbanistica (por exemplo, o
local de implantagdo, nlimero de pisos, area de construcdo, cércea, etc.) cria e confere expectativas na esfera
juridica do privado.

Do ponto de vista pratico a aplicacao do principio defendido pela jurisprudéncia, da conformidade com as normas
legais e regulamentares ter de ser verificada apenas no ato emissao do titulo de construcao, traz incomportaveis
consequéncias para a relacao entre os particulares e aadministracao. Isto porque entre a elaboracao da informacao
técnica ou pareceres externos que se pronunciem sobre a conformidade com as normas legais e regulamentares,
e a emissao da licenca de construcao, pode decorrer um periodo de tempo significativo. A entrada em vigor de um
novo diploma legal, podera inviabilizar ou exigir alteragdes ao projeto de arquitetura e, consequentemente, das
especialidades. Ora, ndo se afigura producente estar sistematica e repetidamente a questionar a conformidade
do projeto de arquitetura com o quadro legal em vigor, nomeadamente por serem frequentes as alteracdes aos
(muitos) diplomas regulamentares associados ao sector da constru¢do e isso poder significar o arrastamento
incomportavel dos processos. A posicao defendida pela jurisprudéncia acarreta ainda uma outra incongruéncia
face ao procedimento da informacao prévia. Ao negar-se “direitos” a aprovacao do projeto de arquitetura estar-se-
ia nitidamente a desclassificar esse ato (cujo projeto exige maior complexidade e rigor) perante uma informagao
prévia favoravel (onde o “projeto” pode ser apenas uma indicagao volumétrica). Segundo este principio haveria a
hipdtese de, perante um novo instrumento de gestao territorial que venha a impedir a construcao em determinado
local, a autarquia negar o titulo de construcdo a um processo de licenciamento com a arquitetura aprovada, mas
ser obrigada a aceitar uma pretensdo apresentada na sequéncia de um pedido de informacgdo prévia favoravel
(porgue a ela esta vinculada pelo prazo de um ano). Ora, dado o grau de caracteriza¢do dos projetos, esta posi¢do
nao parece revestir-se de qualquer sentido.
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Para a situacdo da legalizacao importa apenas esclarecer se é valido o argumento de
que a verificacdo da normas legais e regulamentares tenha por base a data da execucao da
obra. Como ja foi referido, o indeferimento de um processo de legalizacdo acarreta um forte
constrangimento para a autarquia, visto a (Gnica consequéncia prevista - a demolicdo - ser
um ato violento sobre os interesses dos particulares e um inconveniente para a autarquia.
Ao tentar evitar esta situacao extrema procuram-se argumentos para diminuir a exigéncia
legal e regulamentar sobre os respetivos processos de legalizacao.

Os requerentes e técnicos tentam algumas vezes justificar a ideia que o quadro legal e
regulamentar a ter em conta na aprovacao do projeto de arquitetura podera ser o da data
da execucao da obra. Este entendimento é, de entre os possiveis, definitivamente o mais
favoravel e, na maioria dos casos, o (nico que permite legalizar opera¢bes urbanisticas
ja consolidadas no territorio ha algumas décadas. Isto porque as grandes restricdes
a edificabilidade advém genericamente das normas impostas pelos Planos Diretores
Municipais e das restricdes de utilidade publica, designadamente da Reserva Agricola
Nacional e da Reserva Ecolégica Nacional. A data da entrada em vigor destes instrumentos
varia de municipio para municipio, mas estabeleceram-se genericamente ao longo da
década de 9o. Etambém a partirdo final da década de 9o que o controlo sobre as operacdes
urbanisticas ilegais se torna mais efetivo, nomeadamente pela informatizacao dos arquivos
e dos instrumentos de gestao urbanistica e, também mais recentemente, pela possibilidade
do recurso a fotografias aéreas. Embora a comparacao de fotografias aéreas nao dispense
a atuacdo devida da Fiscalizacao pode ser um instrumento precioso no apuramento dos
factos, especialmente em municipios com uma zona rural extensa.

0 quadro legal existente antes dos Planos Diretores Municipais era bastante permissivo
— a excecdo de algumas condicionantes relacionadas com areas protegidas (do dominio
hidrico ou parques naturais, por exemplo) e areas de servidao (linhas férrea ou estradas
nacionais, por exemplo) ndao existiam normativos impeditivos da edificagdo na maioria
do territério. Segundo este pressuposto, a legalizacao de um edificio construido antes da
década de 9o raramente implicaria a sua demolicdo, “apenas” exigindo alteracdes que
permitissem ultrapassar disposi¢des regulamentares exigidas pelo RGEU™®.

No entanto sera juridicamente aceitavel considerar que a operacao urbanistica apenas tera
de cumprir com as normas legais e regulamentares em vigor a data da sua execuc¢do? Sobre
esta matéria o artigo 67.2 do RJUE dita: “a validade das licen¢as, admissdo da comunicagdo
prévia ou autorizacdes de utilizacdo das operacoes urbanisticas depende da sua conformidade
com as normas legais e requlamentares aplicdveis em vigor a data da sua prdtica, sem prejuizo
do disposto no artigo 60.2.” Em matéria de sucessao de leis no tempo vigora aqui também a
regra geral do direito administrativo imposta pelo artigo 12.2 do Cédigo Civil de que os atos
administrativos se regem pela lei vigente d data da sua prdtica, denominada tempus regit
actum. Quer isto dizer que a validade dos atos administrativos decorre da sua confrontacao
com o quadro legal em vigor no momento da decisdao da administracao.

Por outro lado, a garantia do existente encontra-se consagrada no artigo 60.2 do RJUE,
prevendo o seun.21que as edificacées construidas ao abrigo do direito anterior ndo sao afetadas
por normas legais e regulamentares supervenientes. Este artigo salvaguarda que legislacao
posterior ndo afeta as edificacdes cuja execucdo cumpriu com todos os requisitos materiais
e formais exigiveis a época. Contudo, esta salvaguarda ndao se pode estender as operacées
urbanisticas ilegais — mesmo que a data da respetiva construcao esta cumprisse com todas
as normas em vigor, uma vez que o interessado nao apresentou o respetivo licenciamento ou
comunicagao prévia, ndo pode ser considerada construida ao abrigo do direito anterior.

5 Regulamento Geral das Edificacdes Urbanas, decreto-lei n.2 38382, de 7 de agosto de 1951, com a dltima
alteracdo introduzida pelo Decreto-lei n.2 220/2008, de 12 de novembro.
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Assim, se o pedido para obter a licenca em falta (e regularizar, deste modo, a situacao
ilegal) apenas for apresentado num momento em que Se encontra em vigor um novo
instrumento de planeamento que ndo admite ja aquela edificacdo, ndo se encontra esta
abrangida pelo regime de garantia instituido neste normativo.*

Ndo havendo nenhum regime especifico para os procedimentos de legalizacdo (como
por exemplo acontece com as Areas Urbanas de Génese llegal” - AUGI) estes estdo sujeitos
as mesmas condi¢des de apreciacdao dos pedidos de licenciamento, comunicacao prévia
ou autorizacao de utilizacao formulados a priori, nomeadamente quanto as causas de
indeferimento ou rejeicdo. Mas nem sempre assim foi. A redacdo do artigo 167.2 do RGEU
conheceu no seio da jurisprudéncia® a interpretacao de que a legalizacdo de obras ilegais
ndo estava sujeita ao regime juridico de obras particulares, nomeadamente quanto as
causas de indeferimento. Admitia-se assim que a administracdo pudesse ter para com as
obras clandestinas um poder discricionario. A revogacdo deste artigo pelo Decreto-lei n.2
555/99, de 16 de dezembro seguiu a posicao defendida pela doutrina® e veio clarificar
a questao: as causas de indeferimento de um processo de legalizacao nao poderao ser
diferentes daquelas passiveis de ser invocadas nos procedimentos regulares. Conclui-
se por isso que os projetos de arquitetura dos processos de legalizacao devem seguir os
mesmos principios de apreciacao das pretensdes formuladas a priori.

lll. Projetos de Especialidades

Em matéria dos projetos de especialidades, a rigorosa aplicacdo do RJUE torna-se
manifestamente incompativel com a situacao da legalizagao. Sendo a estrutura do diploma
construida no pressuposto de que o licenciamento ou comunicacdao prévia precede a
construcdo, como adapta-lo a situacdo da legaliza¢ao, visto muitas das questdes técnicas das
especialidades se encontrarem agora ocultas? Por exemplo, sendo solicitado o projeto de aguas
e esgotos de uma construcao ja terminada sera dificil (noutros casos impossivel) saber qual o
percurso e dimensao das condutas. Sera assim razoavel solicitar aos técnicos a elaboracao de
um projeto que se sabe a partida nao corresponder a realidade? Sendo o RJUE omisso também
nesta matéria pertinente, a pergunta conhece diferentes respostas nos diversos municipios?°.

Podera, eventualmente, defender-se nesta matéria a analogia com o regime especial
das AUGI. Prevé o seu n.2 2 do artigo 50.2 que no processo de legalizacdo de construcdes
a cdmara pode dispensar a apresentacdo de projetos de especialidades, mediante
declaracdo de responsabilidade de conformidade do construido com as exigéncias legais
e regulamentares para o efeito, assinado por técnico habilitado para subscrever os projetos
dispensados. Ainda que o ambito de aplicacdo deste artigo seja especifica para uma
situacdo urbanistica especial, ndo parece grave estender este entendimento as demais
situacdes, com uma salvaguarda ja implicita a génese das AUGI: ndo devera ser aplicada
a legalizagoes recentes. Assim, parece adequado que a resposta ao pedido de dispensa
da entrega dos projetos de especialidades seja diferente consoante o tempo decorrido
desde a execucdo da obra. Isto porque ndo se afigura conveniente beneficiar o proprietario
que executou obras ilegais com o intuito imediato de beneficiar da dispensa de entrega

6 NEVES, Maria José, OLIVEIRA, Fernanda Paula, LOPES, Dulce (2006) - Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo
Comentado. Coimbra: Edi¢des Almedina.

7 Lein.? 91/95, de 2 de setembro, com a redagdo que lhe foi dada pela Lei n.2 10/2008, de 20 de fevereiro.

8 Sobre isso foi discutido, por exemplo, no Ac. STA de 12/02/2003, pr. n.2 01941/02.

¥ CAPITAO, Goncalo (2002) - Legalizacdo/licenciamento de obras particulares: unidade ou dualidade de regimes?
Cadernos de Justica Administrativa, n.2 13, janeiro/fevereiro.

22 RODRIGUES, Alexandra (2012) - Legalizar, ou o procedimento administrativo de fazer de conta que se faz de novo.
(Diss. Mestrado) Porto: Universidade Lusiada do Porto.
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dos projetos de especialidades (sendo que estes representam, em média, metade dos
honorarios devidos aos projetistas). Na auséncia de parametros definidos parece sensato
fazer coincidir, para este efeito, aidade minima da constru¢do com o prazo de prescri¢ao das
contraordenacgdes, ou seja, cinco anos. Desta forma distinguir-se-a a intencao premeditada
dos proprietarios para o fim em causa. Comprovando o requerente a construcao ter sido
edificada ha mais de cinco anos, julga-se haver a possibilidade de isentar a entrega de
alguns projetos de especialidades.

Ainda no ambito da Lei das AUGI, considera-se que podem igualmente ser dispensados
0s pareceres das entidades que jd estejam a fornecer os seus servicos a edificacdo a
legalizar. Quando se trata de uma construcao ja edificada importa, acima de tudo, aferir se
a sua estrutura se encontra em bom estado e se as demais infraestruturas estao a funcionar
corretamente. Nesse sentido, poderao, junto com os termos de responsabilidade redigidos
conforme o anexo | da portaria n.2 232/2008, de 11 de marco, ser exigidos documentos
comprovativos da eficaz prestacdao de servicos, podendo servir também de fundamento
para a dispensa de pareceres as respetivas entidades.

De certa forma, em substituicdo dos projetos de engenharias de especialidades,
considera-se ser plausivel a solicitacdo dos seguintes documentos:

a) relatério sobre a condicdo estrutural e de contencdo periférica do edificio, com
identificacdo do sistema estrutural utilizado e de eventuais patologias da construcao;

b) fotocopia do Gltimo recibo da empresa responséavel pelo abastecimento de agua;

¢) relatério sobre o funcionamento da rede de drenagem de aguas residuais e pluviais,
nomeadamente no que concerne ao modo de liga¢ao a rede p(blica ou tipo de fossa utilizada;

d) fotocdpia do dltimo recibo comprovativo do pagamento a EDP, em substituicdo do
projeto de alimentacao e distribuicao de energia elétrica;

e) fotocopiadorecibo deempresadetelecomunicacdoe/ou audiovisuais em substituicdo
do projeto de ITED;

f) avaliagdo aclistica em que se verifique o cumprimento dos requisitos ac(sticos e grau
de incomodidade, em substituicdo do projeto actstico;

g) certificado energético que informe da qualidade térmica do edificio®;

Por outro lado, considera-se nao haver razao para dispensa dos projetos de seguranca
contra o risco de incéndios, dos meios de elevacao mecanicos e de arranjos exteriores, por
estes serem baseados em elementos visiveis das edificacdes.

Ainda que avistoria a obra seja defendida poralguns autores?2 como uma alternativa valida
a entrega dos projetos de especialidades nao parece revestir-se de grande utilidade para este
efeito, dado as questdes técnicas associadas a maioria dos projetos de especialidades nao
serem visualmente percetiveis. Podera a vistoria eventualmente servir para detetar patologias
graves ou apurar se as necessarias alteracdes ao projeto de arquitetura foram executadas,
mas a garantia sobre o bom funcionamento das infraestruturas s6 podera ser assegurada
com observacdo mais cuidada e prospecdes, cuja vistoria municipal ndo consegue alcancar.

2 Este certificado €, a partir de 1 de janeiro de 2009, necessario para obtencao da autorizagao de utilizagdo. O
Decreto-lei n.2 80/2006, de 4 abril é exigente no que concerne ao comportamento térmico das habitagdes novas,
implicando uma elevada espessura das paredes, tem em conta a orientacdo solar dos vaos envidragados e pode
obrigar a instalagao de sistemas de coletores solares. Numa construgao ja existente torna-se muito dispendioso e
tecnicamente dificil, sendo impossivel, dar cumprimento a todas essas exigéncias. Contudo, tendo a legalizagao de
se sujeitar as normas legais e regulamentares atualmente em vigor tudo aponta, ainda ndao sendo sensato na pratica,
ser exigivel adaptar a construcdo ilegal aos requisitos exigidos pelo Decreto-lei n.2 80/2006 as novas construgdes.

22 CEDOUA, FDUC, IGAT (2006) - Direito do Urbanismo e Autarquias Locais. Coimbra: Edi¢des Almedina, s pp.116.
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IV. Taxas agravadas

A aplicagao de taxas agravadas por parte de algumas autarquias aos procedimentos
de legalizacdo é contestada por algumas entidades. A questdo debatida prende-se com
facto de as taxas agravadas nos procedimentos de legalizacdao serem, aparentemente, uma
sang¢ao indevidamente aplicada ao privado. Nesse sentido se pronunciou o Provedor de
Justica no seu relatdrio anual de 2004, considerando que nao se divisam no procedimento
de legalizagdo encargos acrescidos suscetiveis de fundamentar um aumento do valor das
taxas devidas pela emissdo das licengas ou autorizagdes de construgdo e utilizacdo e ndao
pode ser aplicada ao particular outra sancdo que nao resulte do preenchimento do tipo
contraordenacional, ja que o ordenamento juridico ndo reconhece outro direito sancionador
que nao seja nos dominios penal e contraordenacional 3. A recomendacao do Provedor de
Justica aos municipios de Alenquer, Cascais, Gondomar, Loures, Silves e Vila Franca de Xira
foi no sentido da supressao do agravamento estipulado para os casos de legalizagao das
operagoes urbanisticas.

Contudo, sobre esta matéria podera, com base no atual Regime Geral das Taxas das
Autarquias Locais aprovado pela Lei n.2 53E/2006, de 29 de dezembro e alterado pela Lei
n.2 116/2009, de 29 de dezembro, fazer-se a distingdo entre o caracter sancionador e o
caracter desincentivador subjacente a aplicacao das taxas agravadas.

Prevé o artigo 116.2 do RJUE que os projetos de Regulamento Municipal de Taxas relativos
a realizacdao, manutencao e reforco de infraestruturas urbanisticas devem ser acompanhados
do célculo das taxas previstas. O Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais defende que
o principio da proporcionalidade devera ser sempre ser assegurado no calculo das taxas mas
advém do n.2 2 do artigo 4.2 a possibilidade de o seu valor poder ser fixado com base em
critérios de desincentivo a prdtica de certos atos ou operagoes. Esta vertente desincentivadora
pode conferir legitimidade a cobran¢a de taxas agravadas, visto a construgao e utilizacao
ilegal das construcdes ser obviamente a prdtica de um ato que se pretende evitar.

Outro argumento passivel de ser invocado para a cobranca de taxas acrescidas
assenta no contelido do artigo 6.2 do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais. Este
estabelece que as taxas incidem sobre utilidades prestadas aos particulares ou gerada
pela atividade dos municipios, nomeadamente pela realizagdo, manuten¢ao e reforco das
infraestruturas urbanisticas primdrias e secunddrias. Reforca-se aqui a ideia de as taxas
urbanisticas dizerem respeito ndo sé a realizacdo mas também a manutencdo e reforco
das infraestruturas existentes. No caso das legalizacoes, a construcao e uso indevido de
construgoes pressupoe a utilizacao de infraestruturas cuja manutencao e refor¢o cabe a
administracao local. A titulo de exemplo, admitamos a existéncia de uma indUstria a ser
explorada sem a devida licenca. Além de ilegal, esta utiliza e sobrecarrega as infraestruturas
existentes, designadamente o sistema de drenagem de esgotos e a rede viaria, sendo a
autarquia responsavel pelo seu reforco ou repara¢des periddicas. Uma situacdo destas
antecipa a contrapartida prestada pela administra¢ao, o que nao acontece quando a licenca
ou autorizagao é solicitada antecipadamente para uma situacao futura. Considera-se que
sob a perspetiva das taxas agravadas serem o pagamento da contrapartida ja prestada
na manutencdo e refor¢o das infraestruturas utilizados pelo privado sem o devido titulo
de construgdo, nao se desvirtua o conceito de taxa enquanto contrapartida pecunidria de
uma utilidade concreta. A aplicagao deste pressuposto deveria influenciar o coeficiente de
agravamento das taxas, nao em funcao de um valor fixo, como geralmente acontece, mas
de um coeficiente varidvel dependente do nlimero de anos durante 0s quais a constru¢ao
permaneceu ilegal.

3 PROVEDOR DE JUSTICA (2004) - Relatério a Assembleia da Reptblica. Lisboa.
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Partindo da ideia do coeficiente variavel em funcdo dos anos decorridos da execucao
da operacdo urbanistica com a vertente desincentivadora das taxas, julga-se que o seu
agravamento nao deveria incidir nas situacdes onde o embargo da obra fosse respeitado.
A relutdncia dos privados em realizar altera¢cdes ao projecto é tanto maior quanto o estado
de avanco da obra. Como tal, o respeito pelo embargo é um comportamento desejavel,
e permite, na maioria dos casos, ultrapassar o incumprimento das normas urbanisticas e
regulamentares sem grandes dificuldades. Nao obstante da aplicacao da contraordenacao,
a ndo cobranca de taxas agravadas, no caso de ser fosse respeitado o embargo, poderia ser
uma medida desincentivadora da continuacao do ato ilicito.

Julga-sendoestaremcausaoprincipiodaproporcionalidadeaoaplicar, simultaneamente,
a contraordenacao e taxas agravadas aos procedimentos de legalizacao, visto esta situacao
s6 ocorrer nos casos mais recentes — nas construcdes concluidas hd menos de cinco anos?.
Havera ainda casos onde é aplicada a contraordenag¢ao mas, por ndo serviavel a legalizacao
da operacdo urbanistica ou uso, ndo se chega a concluir o processo de licenciamento
ou comunicacdo prévia, nem proceder a cobranca das taxas agravadas. Nas operacdes
urbanisticas executadas ha mais de cinco anos e nas quais a administracdo nao foi eficaz
na detecdo de situacdes clandestinas e o privado vem apresentar o processo por iniciativa
propria, apenas havera lugar ao pagamento de taxas agravadas, somente se a pretensao
for passivel de aprovacao.

V. Elementos complementares

Nos processos de licenciamento regulares, apés a admissao dos projetos de engenharia
de especialidades, é emitida a licenca de construcdo mediante a liquidacao das taxas e a
apresentacdo dos elementos complementares definidos no artigo 3.2 da Portaria n.2 216-
E/2008, de 3 de marco. Sumariamente, estes consistem na ap6lice de seguro de construcao,
ap6lice de seguro que cubra a responsabilidade por danos emergentes de acidentes de trabalho,
termo de responsabilidade do diretor técnico da obra, alvara do construtor, plano de seguranca
e salde e livro de obra. Ora, nos procedimentos de legalizacao, estando a obra concluida, nao
tera sentido solicitar estes elementos. Sera pertinente referir que a auséncia de entrega destes
elementos representa uma grande vantagem pecuniaria para o requerente, por possibilitar a
realizacao de obras poradministragao direta ou o empreiteiro contratado cobrarumvalorinferior.

24 Nao havendo especificagao sobre a prescricao das contraordenacdes no RJUE, terd de se remeter a questado
para o Regime Geral das Contraordenacdes (Decreto-lei Lei n.2 433/82, de 27 de outubro com a redacdo que lhe
foi conferida pela Lei n.2 109/2001, de 24 de dezembro). Pela sua natureza importa distinguir as duas situacdes
concretas: a execugao de obras sem a respetiva licenca e a da utilizagao indevida.

No caso das obras executadas sem alvara de licenca de construcdo ou admissao de comunicagao prévia, e
atendendo ao montante da coima, o respetivo procedimento de contraordenacdo extingue-se por efeito de
prescri¢do, de acordo com o artigo 27.2 da Lei n.2 109/2001, logo que decorridos cinco anos sobre a pratica dos
factos. Sera valido defender que a contraordenacdo nao prescreve visto, em matéria de urbanismo, o resultado da
acdo nao se extinguir e perdurar no tempo? A resposta tera de ser negativa por forca da definigao estabelecida no
artigo 5.2: 0 momento da prdtica do facto € aquele em que o agente atuou, independentemente do momento em
que o resultado tipico se verificou. Advém daqui a ideia que, apesar de o resultado (obra construida) se verificar
no futuro, o momento a partir do qual devera ser contado o prazo de prescricao sera aquele em que o agente
atuou, ou seja, realizou obras de construcao civil sem o devido alvara de construcdo. Assim a contraordenacao s6
podera ser aplicada se a legalizagdo incidir sobre obras realizadas ha menos de cinco anos. Este entendimento
reveste-se de bom senso na medida em que, muitas vezes, por efeitos de sucessao hereditaria ou outras formas
de transmissao, a legaliza¢ao é requerida por quem nao praticou o ato ilicito.

De contornos diferentes se reveste a ocupagdo de edificios ou suas fracdes auténomas sem autorizagdo de
utilizagd@o ou em desacordo com o uso fixado no respetivo alvard ou comunicagdo prévia. Isto porque a utilizacao
de um edificio ou fragdo implica uma ac¢ao reiterada do agente. Desta forma podera seraplicada a contraordenacao
atodo o momento em que se verifique o uso indevido ou no prazo de cinco anos apds a cessac¢ao da utilizacao.
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VI. Indeferimento e Nulidade

A (nica consequéncia do indeferimento de um procedimento de legalizacdo ou da
declaracdo da nulidade de um ato administrativo de titulo de construcao ou utilizacdo
previsto no RJUE é a demoli¢ao total ou parcial da obra e reposigdo do terreno nas condicoes
em que se encontrava antes da data do inicio das obras ou trabalhos. No entanto, na pratica,
constata-se essa medida serraramente executada quer pelos privados, quer pela autarquia.

Jase abordou que as causas de indeferimento de um procedimento de legalizacdo nao se
distinguem dos demais procedimentos de controlo prévio. Contudo, as consequéncias sao
obviamente diferentes. No caso de indeferimento de licenca ou rejeicao de comunicacao
prévia, cujo pedido seja formulado a priori, o particular simplesmente ndo executa as obras
pretendidas. Na legalizagdo poderdo fazer-se necessarias alteracdes ao projeto (e a obra)
ou, se este violar irremediavelmente normas constantes de planos ou regimes juridicos de
vinculagao situacional dos solos, o presidente da cdmara podera, quando for caso disso,
ordenar a sua demolicdo. Importa salientar que a redacao do artigo 106.2 do RJUE ndo
implica a obrigatoriedade de o presidente da camara agir nesse sentido mas também nao
especifica quais 0s casos onde a demolicao tera de ocorrer. Entdo, quais os fatores que
podem obstar a demoligao de uma construcao cuja legalizacao foi indeferida?

Uma das possibilidades sera a alteracao da norma cuja violagao ditou o indeferimento
da legalizacdo, ou seja, a alteracdo do direito aplicavel. Podera, por exemplo, o Plano
Diretor Municipal ser alterado, revisto ou suspenso no sentido de regularizar as situagdes
de outra maneira ilegalizdveis. Contudo, o novo plano sé podera agir para o futuro, (a ndo
ser que lhe seja atribuida especificamente uma eficacia retroativa), podendo por isso exigir
a formulacao de novo pedido de legalizagao. Esta possibilidade de alteracao da norma é
praticamente excluida quando as causas de indeferimento decorrem da violagao de normas
de vinculagao situacional dos solos, como o regime da REN ou da RAN, porque estas nao
podem ser alteradas por normas de inferior dignidade hierarquica. Este recurso nao devera
constituiruma manobra facilitadora, mas antes ser utilizado apenas em situagao de excecao,
quando estejam em causa preponderantes interesses como de justica, estabilidade das
relacdes sociais e da habitacdo. £ que de outra forma estar-se-d a inverter toda a l6gica do
planeamento: s@o as operagdes urbanisticas que se devem adequar ao plano e ndo o plano
que se deve ir adequando ds operagées urbanisticas consolidadas a sua revelia.?®

A argumentacao invocada na jurisprudéncia para evitar a demoli¢ao tende a debrucar-
se sobre duas vertentes: o grave prejuizo para o interesse pubico e a causa legitima de
inexecucao da licencga.

Pode, por exemplo, constituir grave prejuizo para o interesse ptiblico a demolicdo de um
empreendimento com todos os requisitos de habitabilidade, de seguranca, de salubridade
e de estética se o custo da sua demolicao se revelar desproporcional face aos beneficios
obtidos. Em cada caso, tera de se debater a violacao dos principios da adequacao, da
necessidade, da proporcionalidade, da paz social, e da boa gestao financeira dos recursos
publicos. Contudo, ndo se pode perder de vista a natureza do principio tutelado pela norma
violada - se, por exemplo, em causa estiver a reposi¢ao do terreno a sua condicao original
para salvaguarda das caracteristicas ambientais e ecoldgicas protegidos pelo regime da
Reserva Ecoldgica Nacional, tera de se equacionar qual dos principios tera maior relevancia

25 As alteragdes geralmente decorrem do incumprimento de normas regulamentares mais técnicas como o RGEU
ou o Decreto-lei n.2 163/2006, de 8 de agosto.

26 OLIVEIRA, Fernanda Paula; GONCALVES, Pedro Antdnio Pimenta Costa (1999) - O regime da nulidade dos atos
administrativos de gestao urbanistica que investem o particular no poder de realizar operagdes urbanisticas. CEDOUA
— Revista do Centro de Direito do Ordenamento do Urbanismo e do Ambiente, n.2 2.99, ano Il, Coimbra, pp. 24.
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atender. Naturalmente, os interesses especificos subjacentes a eventual permanéncia da
edificacao nao deverao sobrepor-se aos valores, ainda que difusos, de defesa ambiental.

A administracao podera ainda invocar a impossibilidade absoluta de executar a
demoligdo e o grave prejuizo para o interesse ptblico na execugdo da demoli¢do, conforme
estipula o artigo 163.2 da Lei n.2 15/2002, de 22 de fevereiro. Decorre do seu n.2 3 que as
causas legitimas para a inexecugao de sentenca deve ser fundamentada e sé pode reportar-
se a circunstdncias supervenientes ou que a administracdo ndao estivesse em condicoes de
invocar no momento oportuno do processo declarativo.

As mesmas possibilidades acima referidas podem ser utilizadas na defesa dos casos
onde o ato administrativo de gestao urbanistica seja considerado nulo. As causas de
nulidade das licengas, admissao de comunicacao prévia e autorizacao de utilizacao
encontram-se estipuladas no artigo 68.2 do RJUE. Chama-se a ateng¢do para o facto de o n.2
4 do artigo 69.2 limitar ao prazo de 10 anos a possibilidade de o 6rgao que emitiu o ato ou
deliberacao declarar a sua nulidade, exceto relativamente a monumentos nacionais e sua
area de protegao.

Se anulidade nao for declarada antes da operagao urbanistica ser executada (criacdo da
situacdo de facto) estaremos perante uma ato desprovido de um ato administrativo valido
e portanto ilegal. Contudo, perante as operagoes urbanisticas ilegais comuns, aquelas cuja
ilegalidade decorre da declara¢ao de atos nulos tém a possibilidade de recorrer a outros
argumentos juridicos para evitar a demoli¢do (tendo em conta o problema decorrer da
emissao de um titulo de construgao e, porisso, a situacao de facto se ter produzido ao abrigo
do ambiente de confianca gerado pela administra¢do). Ou seja, se a administracao emitiu
uma licenca de constru¢ao ou admitiu uma comunicacao prévia cujo procedimento veio
a ser considerado nulo, conferiu entretanto ao particular o poder de realizar determinada
operacao urbanistica, que confiou nas atribui¢cdes daquela entidade. No caso de o ato ser
declarado nulo antes da execu¢ao da operagao urbanistica sera pacifico o entendimento
de que o ato nulo nao produz qualquer efeito juridico, nao é suscetivel de ratificacao,
reforma, nem conversao. Contudo, se o ato for declarado nulo apenas depois de a operagao
urbanfstica estar consumada e a declaracao de nulidade levar a destruicao da obra, esta
em causa a sua eficacia retroativa. Neste caso a nulidade do ato produziria nao apenas um
efeito juridico mas um efeito fisico concreto.

0 n.2 3 do artigo 134.2 do CPA reconhece poderem atribuir-se certos efeitos juridicos
a situacoes de facto decorrentes de atos nulos, por forca do decorrer do tempo e de
harmonia com os principios gerais de direito. A nocao de tempo aqui presente é um
conceito indeterminado, muitas vezes confundido com o principio da usucapiao, o qual
nao é possivel assumir por duas razdes. Primeiro, porque a atribuicao de efeitos juridicos
decorrente da aplicacdo deste artigo s6 pode advir da consequéncia de um ato nulo,
excluindo a possibilidade de serinvocado nas situagoes de legalizacao gerais e, segundo,
porque a expressao decorrer do tempo ndao encontra necessaria analogia com os prazos
determinados para a consumacao da usucapiao.

Importara entao esclarecer que a usucapiao pretende apenas salvaguardar a garantia
do direito real de propriedade. Coloca-se frequentemente a questao de saber se, tendo
decorrido mais do que 20 anos da construgao do imével, podera ser invocado o principio
da usucapiao para evitar a demolicao de um edificio? A figura da usucapiao encontra-se
definida no artigo 1287.2 do Cédigo Civil*” : a posse do direito de propriedade ou outros
direitos reais de gozo, mantida por certo lapso de tempo, faculta ao possuidor, salvo
disposi¢do em contrdrio, a aquisi¢do do direito a cujo exercicio corresponde a sua atuagao.

27 Decreto-lei n.2 47344/66 de 25 de novembro, na sua versdo mais recente dada pela Lei n.2 23/2013, de o5 de margo.
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Advém daqui a possibilidade de o privado possuidor, detentor, proprietario, usufrutuario
ou arrendatario do imével poder, com base no principio da usucapido invocar que, por
fazer uso do mesmo ha mais de 20 anos, este lhe pertence. No entanto, este facto é
independente da legalidade/ilegalidade da constru¢do.?® Isto &, ndo obstante pertencer ao
sujeito “A” ou ao sujeito “B”, se o imovel tiver sido construido sem a competente licenca
municipal podera a todo momento ser ordenada a respetiva demolicdo, porque na génese
da ordenada demolicao nao se encontra qualquer questdo relacionada com o titulo de
propriedade do imével.

Como determinar entdo o prazo minimo sobre o qual se pode dizer que o decorrer
do tempo criou certos efeitos juridicos? Nao havendo critério definido, terd antes de se
ponderar sobre os efeitos consolidados entretanto verificados como consequéncia do ato
nulo. Se, por exemplo, ao abrigo da confianca depositada na administracdao o particular
fez um avultado investimento econémico na execucao de determinado empreendimento e
celebrou escrituras publicas de transmissao de algumas das suas fracdes, pode-se admitir
que a sua consolidacdo (nao so6 fisica mas social) esta verificada. Admite-se inclusive que
o tempo decorrido possa ser quantitativamente reduzido desde que tenha sido suficiente
para violar os interesses de estabilidade, conservacao, firmeza, consisténcia e seguranca
das relagdes juridicas. Para a atribuicao de certos efeitos juridicos aos atos nulos, é também
condicdo verificar-se a sua harmonia com os principios gerais de direito. Quer isto dizer, o
procedimento devera estar de acordo com o principio da boa-fé, da protecao de confianca,
paz social, igualdade, proporcionalidade, etc. Sera porisso condicao a boa execuc¢ao desta
medida aferir se o beneficiario da permanéncia do edificio atuou de boa-fé. Contudo,
o principio da boa-fé é necessario mas nao suficiente — tera sempre de se fazer intervir
também o principio da prossecucao do interesse publico.

Quais serdo concretamente os certos efeitos juridicos que poderdo decorrer da hip6tese
estabelecida no n.2 3 do artigo 134.2 do CPA? Afastando a possibilidade de demolicao da
obra sera impreterivel permitir a sua entrada na esfera juridica normalizada, sob pena de
eternizar o problema. No caso das edifica¢cdes é também em prol do interesse piblico que
se devera garantir o seu uso adequado, a sua manutencao e conservacao e, na perseguicao
deste objetivo é essencial o imdvel poder ser transmitido. Neste sentido, o Gnico efeito
juridico plausivel subsequente do ato nulo depois de decorrido algum tempo sera a emissao
da respetiva autorizacdo de utilizacao.

Conclusao

O Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo atualmente em vigor pressupde, para
os procedimentos de legaliza¢do, a aplicacdao dos mesmos pressupostos subjacentes ao
licenciamento, comunicacdo prévia ou autorizacdo de utilizacao regulares. Entende-se
esta medida no sentido de evitar favorecer, e por consequéncia fomentar, as operacdes
urbanisticas de génese ilegal. No entanto, como ao longo deste artigo se expds, em
varias circunstancias a legalizagdo tem necessariamente de se afastar do modelo juridico
desenhado para as situacdes regulares. Em algumas matérias mais pertinentes, como
o0 da auséncia de reposta da administracdo, a jurisprudéncia admite tratar-se de um
procedimento diferente. Na pratica, sem divida que assim acontece.

28V, Ac. Tribunal da Relagdo do Porto de 23/5/1995, proc. n.2 9421069.
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Algumas questdes técnicas de elaboracdao dos respetivos projetos de arquitetura
e de especialidades sao incongruentes quando a operacao urbanistica ja se encontra
consumada. Observa-se que, na auséncia de legislacao especifica reguladora da matéria,
cada autarquia vai estabelecendo os seus proprios procedimentos, nomeadamente sobre
os elementos instrutérios e projetos de engenharia de especialidades a dispensar ou
substituir. Neste processo desregulado e discricionario acaba-se, na maioria das vezes, por
favorecer quem solicita a legalizacdao de operacdes urbanisticas executadas sem o devido
titulo de construcdo prévio. Se olharmos no sentido meramente juridico para a questao,
todos os dias as autarquias se desviam do estrito sentido da lei para dar uma resposta
plausivel a este tipo de situacdes. Estaremos perante um caso onde todos os envolvidos se
escusam a cumprir a lei ou perante uma a lei que ndao admite a realidade?

Denota-se existir um aparente “autismo” do RJUE face a realidade do territério, da
sociedade e existéncia de muitos casos de legalizacdo, fomentando (ao obrigar a facilitar o
processo, sem contrapartidas) a construcdo de opera¢des urbanisticas ilegais. Isto porque
o RJUE ao fazer exigéncias tecnicamente pouco adequadas deixa aos municipios duas
solugdes possiveis: solicitar a entrega de projetos e elementos instrutérios falseados (pela
impossibilidade material de os fazer corresponder a realidade) ou, na tentativa de adequar
o procedimento de licenciamento ou comunicacdo prévia a sua condicdao a posteriori,
ponderar alternativas aos mesmos. A segunda op¢ao, quase inevitavel, acaba por ser,
perante um procedimento normal de controlo prévio, menos exigente e onerosa para o
privado. Seria por isso desejavel clarificar juridicamente o procedimento da legalizacao,
acautelando que os elementos instrutérios, termos de responsabilidade e projetos de
engenharia de especialidades (cuja exigéncia nao fazem sentido a posteriori da construcao)
sejam substituidos por outros documentos mais adequados a situacao de facto. Importaria
ainda definir medidas sancionatérias especificas para equilibrar a exigéncia pecuniaria da
legalizacado face aos demais procedimentos regulares e assumir a aplicacao das mesmas,
independentemente do facto de terem ou nao sido atempadamente identificadas pela
Fiscalizacdo Municipal. Ndo sendo correto admiti-lo juridicamente, na pratica, a aplicacao
de taxas agravadas aponta neste sentido e visa obviamente equilibrar as vantagens
pecuniarias da legalizacdo. Contudo, estas taxas s6 se mostram eficazes nas legaliza¢des
passiveis de aprovacao.

Alnica consequéncia admitida no RJUE para a ndo legalizacao de determinada operacao
urbanistica é a demolicdo. Aqui verifica-se existir outro sinal de desfasamento do RJUE com
a realidade, dado rarissimas vezes se proceder a demolicdo de obras ilegais. Esse facto
serd um sinal evidente da necessidade de repensar e reforcar o regime juridico na vertente
das consequéncias para o privado na situacao de operacdes urbanisticas nao passiveis
legalizacdo. Nestes casos existe um vazio de instrumentos legais executdveis que lesa, ao
mesmo tempo, o interesse piblico e as expectativas do particular. Isto porque se admite
que determinada obra ndo seja demolida apenas por inércia da administracdao, como
esta possibilidade de demolicdo nao desaparece. Ou seja, uma construcao ilegal nestas
condicdes fica numa espécie de “prisao preventiva eterna”, ndo satisfazendo a perspetivas
do particular, que se vé inibido de usufruir plenamente do imével, nem do interesse
plblico, que continua a ter de conviver com a obra clandestina. Seria por isso importante
rever as possibilidades de atuacdao da administracdo perante as obras ndo legalizdveis,
possivelmente considerando um prazo de prescricao para a execu¢ao da sua demolicdo e
respetivos efeitos juridicos perante a ndo atuagao.

Pragmaticamente, a (nica consequéncia temida pelo particular é a de ndao poder
transacionaroimével. Sabendo afastada a pratica da demolicdo e ciente do constrangimento
que a legalizacao representa para a administracdo, o requerente perspetiva a partida
condescendéncia na apreciacao técnica do projeto de arquitetura e alguns beneficios
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advindos dadispensade entrega devarios elementos instrutorios ao longo do procedimento.
Estas vantagens compensam eventuais penaliza¢cdes pecuniarias e, no sistema atual,
raramente ultrapassam o investimento necessario num processo apresentado a priori.
Defende-se por isso a definicdo de pardmetros processuais e regulamentares mais
claros nos procedimentos de legalizacdao. Ao escusar abordar de uma forma explicita esta
realidade, o RJUE cria a possibilidade de interpreta¢des dispares levando tendencialmente,
sendo ao favorecimento, pelo menos a auséncia de penalizacdo adequada de quem
executa operacdes urbanisticas ilegais. Verifica-se assim, na préatica, o resultado oposto ao
pretendido pela auséncia de uma figura especifica para as legaliza¢des. Essa figura seria
uma ferramenta indispensavel para defender a boa execucdo dos instrumentos de gestao
urbanistica e essencial para aproximar o quadro legal da realidade social e territorial.

Palavras-Chave: Controlo urbanistico — Legalizacdo — Obras ilegais — Regime Juridico da
Urbanizacao e Edificacao
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