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Ordem de demolicao:
acto confirmativo da ordem de embargo?

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 3 de Julbo de 1990
Proc. n.° 25 246
(in Acorddos Doutrinais, n.° 361, p. 83)

Acto confirmativo. Embargo de obra e demoli¢do de construcio de casa feita em desconformidade com a
respectiva licenca.

SUMARIO

1 Tendo uma camara municipal deliberado, em 10-2-86, ovdenar o embargo da obra de construcdo de uma casa de
habitagdo, cuja licenga fora concedida por deliberagdo de 18-12-85, sujeita a condigoes, uma das quais, a relativa ao
seu alinbamenio, ndo foi observada, aquela nio constitui acto revogaldrio da deliberacdo anterior.

1. Se posteriormente, a mesma cdmara tomou mais duas deliberagoes, uma em 17-2-86, ratificando o embargo ordenado
em 10-2-86, ¢ outra em 10-3-86, determinando a demoli¢io da obra no prazo de cinco dias, por néo ter sido respeitado
0 embargo, estas duas ltimas mais ndo sdo do que meros actos confirmativos da deliberagdo de 10-2-86, que ordenou
0 embargo, pelo que sdo insusceptiveis de impugnagdo contenciosa.

11 A deliberagdo de 10-2-86 ndo enferma do vicio de violagdo de lei, pois teve como pressuposto o incumprimento por
parte da recorrente da condicdo imposta pela primeira deliberagdo, a de 18-12-85, que se firmara na ordem juridica e
que ndo podia deixar de ser respeitada, designadamente na parte relativa ao novo alinbamento a efectuar pelos
servicos de topografia da cdmara, que ndo chegou a ter lugar.

V. Ndo merece censura a sentenga do TAC que assim decidiu, pelo que deve ser confirmada.
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PROCESSO N.° 25 246

Acordam na 1.9 Secgdo (2.%° Subsecgdo) do Supremo Tribunal Administrativo:

1. Maria de Ftima Lopes Santos Pinto, doméstica, residente no lugar do Brejo, freguesia e concelho de Ovar, interpds
recurso contencioso de anulagio no Tribunal Administrativo do Circulo de Coimbra (TAC), das deliberagdes da Cimara
Municipal de Ovar (CMO) de 10-2-86, 17-2-86 e 10-3-86, que ordenaram o embargo das obras do prédio que ela fazia na Rua
Jorge Barradas, em Ovar.

Alegou para tanto que era dona de um prédio em rufnas em Ovar e resolveu reconstrui-lo, tendo apresentado o projecto
aquela Camara, que respeitava o alinhamento da casa anterior e o alinhamento das casas existentes, ndo havendo qualquer
deliberagao a alterar o tragado da rua onde ia ser reconstruida a casa ou plano de urbanizacio. Tal projecto foi aprovado
pelo arquitecto urbanista e pelo Presidente da Cimara, sujeito apenas a condigdes de pormenor, que a recorrente satisfez
e, dentre elas, uma era relativa 2 fixacio do alinhamento pelo sector de topografia que teve lugar por um topégrafo da
Cimara.

Nio obstante isto, foram embargadas as obras em 10-2-86 e em 17-2-86 foi ratificado o embargo €, como a recorrente nio
tivesse acatado o embargo, foi ordenada a demolicdo das obras pela deliberaco de 10-3-86.

A deliberagdo de 10-2-86, que ordenou o embargo, viola os artigos 165.° do RGEU e 51.°, n.° 2, alinea g) do Decreto-
-Lei n.2 100/84, sendo certo que o embargo configura a revogagio ilegal em que assentou e a isto acresce que a deliberagio
de 10-3-86 foi executada, antes de ser aprovada a acta que tal resolveu,

2. ACamara Municipal de Ovar, devidamente citada, contestou, alegando, em resumo, que a recorrente [he apresentou um
projecto para a construgdo de uma casa em terreno seu, na Rua Jorge Barradas, e que tal projecto foi aprovado com
condicionamentos, entre o0s quais avulta o de que na implantagio do edificio e muro de vedagio se deveria respeitar o
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alinhamento que viesse a ser fixado pelo sector de topografia, mas sucedeu que a recorrente ndo respeitou essa condigio
e propds-se a realizar a obra segundo o alinhamento das construgdes existentes, pelo que a Camara deliberou embargar
essa obra em 10-2-86 e, uma vez efectuado o embargo, foi ratificado em 17-2-86, tendo em 10-3-86 ordenado 2 recorrente
a demoli¢io daquela construcio.

3. Asentenca de folhas 65 e seguintes decidiu negar provimento ao recurso € condenar a recorrente nas custas.

4. Inconformada com a decisao, foi pela recorrente interposto o presente recurso para o Suptemo Tribunal Administrativo
(STA), alegando pela forma que se encontra a folhas 71 e seguintes, tendo formulado as conclusdes seguintes:

«1.2 A sentenga recorrida recaiu sobre o recurso da recorrente em que esta acusava de ilegais trés deliberacdes da Cimara
de Ovar respeitante 4 construgio da sua casa de habitagdo: deliberacio de 10-2-86 que decretara 0 embargo da obra,
deliberagio de 17-2-86 que ratificou esse embargo e a deliberacio de 17-3-86 (quer referir-se a de 10-3-86) que ordenou a
demolicio da construgdo.»

«2 2 Por sua vez, a situagio de facto e de direito apreciada pela sentenca recorrida apresenta-se assim, nas suas linhas gerais,
pela forma seguinte»:

B2 Arecorrente apresentou 4 aprovacio da Cimara, em 1985, projecto para construcio da sua casa de habitagio de r/chdo
e um andar, a implantar em terreno sito na Rua Jorge Barradas e a confinar com esta rua, com 7 m de frente e 13 de
profundidade, fazendo acompanhar o seu pedido de planta topogréfica fornecida pela Cimara, que reproduzindo
naturalmente o que constava para o local do anteplano de urbanizagio em vigor, apresentava ainda a casa existente no
terreno e a demolir e ainda os prédios contiguos, todos a confinar com o passeio daquela rua.»

«4.2 Da planta topogréfica ndo constavam quaisquer condicionalismos. Designadamente os respeitantes a cércea ou
alinhamentos.»

5.2 O projecto foi aprovado por despacho do Presidente da Camara, com vérias condi¢es, entre as quais se incluia a do
muro de vedagio, alids reduzido 4 sustentagio do portio, jd que a fachada principal ocupava a quase totalidade do terreno,
dever observar o alinhamento que viesse a ser definido pelo Sector de Topografia da Camara.»

«6.2 A recorrente satisfez todas as condicdes, incluindo a respeitante ao alinhamento do muro de vedagio, se bem que
achasse esta exigéneia injustificada, dado que o alinhamento previsto para o falado muro era naturalmente um seguimento
da fachada principal, uma vez que esta confinava com o passeio, tal como sucedia com o prédio a demolir e os prédios
contiguos a norte e a sul.»

«7.2 Para satisfacio das condigdes respeitantes a0 alinhamento do muro, o autor do projecto, depois de contactar no dia
anterior com o chefe do Sector de Topografia e antes de encher a vala destinada a fachada principal e a0 muro, que
entretanto abrira a0 abrigo de licenca de caboucos, foi buscar aquele funciondrio 4 CAmara no dia 31-1-86, seguindo para o
local da obra, onde aquele funcionario depois de proceder a virias medigdes € de compard-las com o projecto que levava
consigo, declarou que a obra podia prosseguir, uma vez que o alinhamento delineado pela vala estava de acordo com o
projecto aprovado e com o alinhamento definido pelas construgdes existentes a norte € a sul.»

«B.2Quando, apds esta intervencio do chefe do Sector de Topografia, prosseguia a obra, a recorrente foi surpreendida com
apresenca dos fiscais da Cdmara, em 10-2-86, e com o levantamento por estes de um auto de embargo, com a s6 explicacio
de que estavam a cumprir o deliberado pela Camara.»

.2 Pela certidio desta deliberagio, junta a folhas 19, s6 fornecida a recorrente apés a interposicio do recurso (este tornou-
se urgente em face da ordem de demoligio posterior) verifica-se que, nesta deliberagio, a Cimara ordenou o embargo pura
e simplesmente, apds os esclarecimentos que nio constam da acta, e até contra esses esclarecimentos, como se deduz da
afirmacio «embora ».»

«10.* Mais se verifica, pela mesma certidio, que a deliberacio ndo foi aprovada em minuta, pelo que 6 veio a sé-lo na
reunido ordindria seguinte.» '

«11.2 Dado que estava a construir com licenca da Cimara e depois de cumprir todas as condigdes, e dado que desconhecia
por completo os fundamentos da deliberacdo, por os fiscais nada lhe terem dito sobre isso, a recorrente continuou a
construgio.

«12.2 Por oficio de 3-3-86 a recorrente foi notificada de que a Cdmara deliberara ratificar o embargo e intima-la a requerer a
legalizacdo da obra (fls. 7)»

«13.2 E por novo oficio de 3-3-86 voltou a ser notificada desta deliberacio, mas agora reduzida 2 ratificaciio do embargo
(fls. 13).»

«14.2 Pela certiddo de folhas 20, também s6 fornecida 4 recorrente apés a interposicio do recurso, verifica-se que, nesta
deliberaciio, 2 Cimara resolveu ratificar o embargo por a recorrente ndo ter cumprido a condigio respeitante ao alinhamento,
vendo-se ainda, pela mesma certidio, que esta deliberagio s6 veio a ser aprovada em 17-3-86.»

«15* Porque este fundamento néo correspondia a realidade, pois o alinhamento fora definido pelo chefe do Sector de
Topografia em 31-1-86, a recorrente ndo acatou também esta deliberagio.
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«16.2 Por oficio de 12-3-86, foi a recorrente intimada da deliberacio de 10-3-86 em que lhe era ordenada a demoliio da
construgio no prazo de cinco dias, também sem referéncia a qualquer fundamento (fis. 8).»

«17.2 Alarmada com todas estas sangoes, em que lhe ndo deram a conhecer os seus fundamentos, a recorrente interpos
entdo o recurso apreciado pela sentenga recorrida contra as trés deliberagdes, com base nas intimagoes que lhe tinham
sido feitas e com desconhecimento dos seus fundamentos pelo que, no recurso, para além de imputar aquelas deliberagdes
0s vicios de revogagio ilegal, de erro de facto nos pressupostos e sua execugio antes de se tornarem eficazes pela sua
aprovagio, se reservou o direito de invocar novas ilegalidades que, porventura, viessem a ser denunciadas pelas certidoes
dos actos ou pelo processo existente.»

182 Nas alegacdes para julgamento, alegaches complementares e resposta s duas excepedes suscitadas pelo Ex™ Magistrado
do Ministério Pblico, alargou os vicios atribuidos as deliberagtes recorridas, face ao constante das certiddes de teor e do
processo instrutor pela forma que aqui se dd como reproduzida.»

19. Apreciando toda esta situago de facto e de direito, o Meritissimo Juiz veio a decidir:

—quea deliberagio que ratificara 0 embargo era irrecorrivel, por ser confirmativa da deliberagdo de 10-2-86, que o decretara;
—que a deliberagiio que ordenara a demolicio era também irrecorrivel, por configurar acto confirmativo e acto consequente
de uma deliberagio de 10-2-86;

—que a deliberagio de 10-2-86 que ordenara o embargo era legal, por ter imposto uma condigdo respeitante a0 alinhamento
que niio fora satisfeita pela recorrente com a intervengio do chefe do Sector de Topografia em 31-1-86.»

«20.2 A recorrente discorda toralmente destas decisdes e dos seus fundamentos pelas razoes seguintes»:

212 «Em relagio 4 irrecorribilidade da deliberagio que ratificou o embargo, por ser confirmativa da deliberagio que o
ordenou, por s6 poder falarse em actos confirmativos em relagio a actos que sejam definitivos e executorios, e quando a
deliberaco confirmativa reproduza o conteddo da deliberagio confirmada, sem nada inovar em relagio a esta.»

«22.2 «No caso, a deliberacio confirmada (que ordenou o embargo) nem era definitiva por ser nula e de nenhum efeito, por
falta de um requisito de validade (referéncia aos pressupostos de facto e de direito do embargo decretado), nem era
execut6ria a data em que Ihe foi dada execugion

«23.2 E também ndo era confirmativa a deliberagio que ordenou o embargo, por ter contetdo diferente desta, inovando-a,
portanto, ao referir 0 pressuposto em que assentou: incumprimento da condigio respeitante ao alinhamento, além de ela
propria ter sido executada, através da sua intimagio 4 recorrente muito antes de ser aprovada.»

«24.2 Deve, pois, revogar-se esta parte da sentenga, e, julgando recorrivel a deliberagio em causa, apreciar a sua legalidade,
declarando a sua nulidade, por ter ratificado uma deliberacio nula e de nenhum efeito, como adiante se demonstrard, além
de assentar em pressuposto errado e ter sido executada antes de ser executéria ou eficaz.»

«25.2 Bm relagio A irrecorribilidade da deliberagio de 17-3-86, por ser confirmativa da deliberagio que ordenou o embargo
e ser acto consequente desta, tambem ndo se aceita esta decisdo.

«26.2 Antes de mais, por um acto administrativo ndo poder revestir, conjuntamente, a natureza de acto confirmativo e acto
consequente, por se tratarem de actos de natureza distinta.»

«27.2 Depois, porque para um acto se poder considerar como confirmativo de outro, é necessario que reproduza o conteddo
deste, e ¢ evidente que sio figuras juridicas diversas o embargo e a demoligio de obras ilegais como decorre, alids, do
disposto no artigo 165.% do RGEU, no qual sio previstas como sangdes distintas: ordenar o embargo ou a demolicao.»
«28.2 E se a Cimara optar pelo embargo, torna-se necessdria nova deliberagio no sentido de ser invidvel a legalizagdo da
obra, para se ordenar a demoli¢io como, de resto, se verificou no caso em aprego.»

«29.20 que também significa que a demoli¢io ndo é acto consequente do embargo, pois a este ndo se segue necessariamente
a ordem de demolicio, dado que esta ndo se verifica se, entretanto, for autorizada a legalizago da obra.»

B0.2 Acontece que 0 Meritissimo Juiz ndo se pronunciou sobre a ilegalidade da execugio desta deliberaco antes de ser executdria»
«31.2 Deve, assim, revogar-se também esta parte da decisio, julgando a deliberagio recorrivel e, apreciando a sua legalidade,
anulando-a por ter sido executada antes da sua aprovagio e enfermar de erro de facto no pressuposto respeitante ao ndo
cumprimento da condigio relativa ao alinhamento, € por falta absoluta de fundamentagio de outro pressuposto: o de néo
ser vidvel a legalizacdo. »

«322 Finalmente também se nio pode aceitar o decidido sobre a deliberagio de 10-2-86 que ordenou o embargo.»

332 Em primeiro lugar, por lhe ter sido atribuido um contetdo distinto do seu teor real, pois esta delibéragio consistiu
apenas em ordenar o embargo sem a minima justificagio, e ndo a impor qualquer alinhamento, como € referido na sentenga.»
«34.2 Em segundo lugar, por caréncia absoluta dos pressupostos de facto e de direito, os quais constituem, como € doutrina
corrente (Esteves de Oliveira, em Direito Administrativo, p. 438, e Sérvulo Correia, em Nogdes de Direito Administrativo,
p. 454) um requisito de validade do acto administrativo.»

«A35.2 Em terceiro lugar, porque a douta sentenca apelada ndo apreciou o outro vicio que inquinava a deliberagio recorrida:
o ter sido executada antes de se tornar executOria.»
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«36.* Em quarto e (ltimo lugar, e «ex abundanti», porque os autos mostram que o chefe do Sector de Topografia ndo se
limitou a constatar que o alinhamento do muro de vedagio estava de acordo com o projecto aprovado e com o alinhamento
definido pelas construgdes existentes, acrescentando mais que, em face disso, a obra podia prosseguir»

«37. Sendo certo ainda que esta deliberagio foi tomada no desconhecimento da intervengio do chefe do Sector de Topografia,
em 30-1-86.»

«38.* Entendendo o contrario o Meritissimo Juiz fez errada interpretagio desta intervengiio do chefe do Sector de Topografia
€ errou quanto a conclusio a que chegou: o do ndo cumprimento da condicio segunda.»

«39.2 Alids a douta sentenca apelada ofendeu, por erro de interpretagio, o artigo 25.° da Lei de Processo (LPTA) a0 julgar
irrecorriveis as deliberagbes de 17-2-86 ¢ 10-3-86 e na apreciagio da legalidade da deliberacio de 10-2-86. Cometeu a
nulidade da omiss3o de prontincia, quanto a inviabilidade daquela deliberacio, por falta de um requisito de validade (falta
de pressupostos) e 4 falta de executoriedade 4 data em que foi executada alids de conhecimento oficioso; e, sem conceder,
cometeu ainda violagio da lei por erro de facto nos pressupostos em que assentou: ndo cumprimento da condicio 2.2
«40.* Donde, deve suprir-se as nulidades desta dltima parte da sentenga apelada e declarar-se inexistente ou nula e de
nenhum efeito ou, na hipétese absurda de assim se ndo entender, revogar-se esta parte da sentenga por erro de facto nos
Pressupostos.»

«41.2 De salientar por Gltimo que 4s trés deliberagdes recorridas visavam impor um alinhamento nurica referido nelas, e s6
aflorado na contestaglo, e que se mostrava absolutamente ilegal, pressupor uma alteragio ao anteplano de urbanizacio em
vigor (alargamento da Rua Jorge Barradas) que ndo fora deliberado € muito menos aprovado ministerialmente, como
imp0e a lei, € que implicava o recuo de 3 metros para o muro de vedagdo (e fachada principal) que inviabilizaria pura e
simplesmente a construcio do prédio, por falta de propriedade (sic) (deve querer referirse a “profundidade”), que fora
aprovada meses antes.»

Acaba por pedir o suprimento das nulidades apontadas 4 sentenga e que sejam declaradas nulas ou que sejam anuladas as
trés deliberactes recorridas.

5. A Cimara Municipal recorrida contra-alegou a folhas 86 € concluiu por pedir a confirmagio da sentenga.

6. O Ex." Procurador-Geral Adjunto emitiu o seguinte parecer:

«Aderindo 4 argumentagio produzida no parecer do Ministério Publico de folhas 60 e 61, substancialmente acolhida na
douta decisdo recorrida, entendo que esta deve ser mantida integralmente, pois que nenhuma censura merece,
designadamente a que vem feita pelo recorrente, negando-se assim provimento ao recursa.»

7. Tudo visto, cumpre decidir.

A matéria de facto que se tem em consideracio é a seguinte:

@) Em 14-11-85 a recorrente apresentou na CAmara Municipal de Qvar um projecto para aprovacio da construgio do
prédio que pretendia levar a efeito de rés-do-chdo e 1.2 andar, em terreno que possui na entio Avenida 19 de Julho e hoje
denominada Rua Jorge Barradas, em Ovar;

b) O projecto foi aprovado por despacho de 18-12-85, com, entre outras, as seguintes condi¢des: na implantagio do edificio
o muro de vedagio deve respeitar o alinhamento que vier a ser definido pelo Sector de Topografia (cfr. fls. 23 do processo
instrutor apenso — Pi);

¢) No pedido de licenciamento foi emitida a informagio do Servigo de Topografia: a construgio encontra-se alinhada pelas
fachadas existentes a norte e a sul, conforme consta do projecto aprovado e garantindo a0 passeio a largura de 0,90 cm
(cfr. fls. 13 do Pi);

d) Acrescentou-se que, jd em 31-10-86, a pedido do técnico responsvel, tinha efectuado uma verificaio da implantagio,
neo tendo sido possivel fazé-lo constar do processo por este se encontrar para despacho. Tem a data de 12-2-86 (cfr. fls. 13
do PIy;

e) Por deliberagio da Cimara Municipal de Ovar de 10-2-86 foi mandado embargar a obra que a recorrente levava a efeito
a fim de o servigo de urbanizagio se pronunciar sobre o alinhamento mais adequado ao local, sujeito a ratificagio em
proxima reuniao da Cimara.
J) Em 13-2-86, foi ordenado o embargo 4s abras ¢ por deliberagio da Cdmara Municipal de Ovar de 17-2-86 foi ratificado o
embargo;

8) Em 10-3-86, a Cimara Municipal de Ovar deliberou ordenar a notificagio da recorrente para, no prazo de cinco dias,
proceder 4 demoli¢io das obras, sob pena de, nio o fazendo, a CAmara as mandar demolir;

b) No dia 31-1-86, o topodgrafo da Cimara Municipal de Ovar deslocou-se ao local da obra da recorrente, numa altura em
que estava aberto o cahouco que confina com a via publica e emitiu o parecer de que nio havia inconveniente na realizacio
da obra por verificar que respeitava as construgdes existentes.

8. Entende a recorrente que a sentenga recorrida cometeu a nulidade da omissio de prontincia quanto A arguida invalidade
da deliberacio de 10-2-86, por falta de um requisito de validade e 4 falta de executoriedade 4 data em que foi executada,
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mas, salvo o devido respeito por tal opinido, a sentenga recorrida, a0 pronunciar-se sobre a validade daquela deliberagio
concluiu até o que vamos transcrever:

«Ndo invalida essa natureza (confirmativa, subentende-se) o facto de ndo estar aprovada a acta que tal deliberou, pois
sempre se trataria de execugio do acto anterior e em relagio ao qual se teriam de equacionar os vicios respectivos. Ou seja:
0s vicios teriam que reportar-se a0 acto que originou tal comportamento. Entendemos que, dada a forma 4 deliberagio
através da aprovacio da acta, retrotrai-se 2 data da deliberagio a existéncia do acto»

Na verdade, a omissio de prondincia s6 existitia se 0 Meritissimo Juiz «a quo» ndo se fivesse pronunciado sobre a validade
e executoriedade de tal deliberagio, nio podendo concluir-se que essa omissdo existiu s porque esse Magistrado ndo
discutiu, nem analisou os argumentos, alids doutos, da recorrente. Eque aomissio de prontincia, como causa de nulidade
da sentenca, resulta do facto de o juiz ter deixado de proferir decisio sobre uma questdo que devia conhecer, mas nio ha
uma relacio directa entre os fundamentos ou as razdes de que as partes se socorrem para demonstrar o que invocam ser a
sua razio € a omissio de prontincia.

Como afirma Abilio Neto, in «Codigo de Processo Civil Anotador, 8.2 edigio, p. 515, «A doutrina e a jurisprudéncia estio de
acordo que ela (a omissdo de pronuncia, subentende-se) ndo ocorre s6 porque o juiz deixou de apreciar qualquer
consideragio produzida pela parte».

9. Vejamos, agora, se procedem os argumentos aduzidos pela recorrente para concluir que este recurso jurisdicional deverd
ser julgado procedente e que, como consequéncia, deverdo ser anuladas as deliberagoes da Cimara Municipal de Ovar ji
acima identificadas.

9.1 Antes de mais, deveremos ter em consideragio o primeiro acto administrativo que deferiu o pedido da recorrente de
reconstruir a sua casa de habitagao na aludida Rua Jorge Barradas, de Ovar.

Tal acto foi aquele que consistiu no licenciamento dessa obra e que ¢ a deliberago de 18-12-85, da Cmara Municipal de
Ovar, que deferiu aquele pedido, mas com condi¢des e que, por ndo ter sido impugnado contenciosamente, se consolidou
na ordem juridica, passando a ser caso decidido.

Ora, uma dessas condicoes era justamente a de na implantagio do edificio reconstruido o muro de vedagio deve respeitar
oalinhamento que viesse a ser definido (e ndo o existente anteriormente) pelo Sector de Topografia da Cimara (cfr. doc. de
fls. 10 dos autos).

Tal condigdo, como ¢é evidente, e é reconhecido pela propria recorrente, «dada a exiguidade do terreno» com 7 metros de
frente por 13 metros de profundidade, obrigava a um recuo de 3 metros do muro divisério (cfr. n.°3.% afls. 72 das alegades),
ela «presentou um projecto em que 2 fachada principal e a pequena parede que he servia para suporte do portdo de
acesso, confinava com o passeio da Rua»

Resulta, porém, da matéria de facto descrita que no cabouco construido se respeitava, ndo o novo alinhamento, condicdo
que fora imposta pelo referido acto de 18-12-85, mas gue nio chegou a ser definido pelo Sector de Topografia da Cimara
Municipal de Ovar, mas sim o que resultava das construgdes anteriores existentes no local.

Tendo, portanto, presente que a deliberagio de 18-12-85 era caso resolvido, que ndo podia ser alterado pela recorrente,
pois ndo a4 impugnou contenciosamente, aceitando, portanto, a condigio nela imposta, poderemos agora apreciar se as
deliberagdes impugnadas no TAC deveriam ser ou no anuladas.

9.2 Como se afirmou na sentenca recorrida, a deliberagio de 17-2-86, que ratificou 0 embargo ordenado pela deliberagio
de 10-2-86, ¢ um acto meramente confirmativo do anterior, razao pela qual, como o acto anterior jd havia sido notificado &
recorrente, nos termos do disposto no artigo 55.° da LPTA, o TAC devia abster-se de o conhecer, como fez, absolvendo a
Camara recorrida da instincia.

9.3 Por outro lado, quanto  deliberacio de 10-3-86, a produgio de efeitos juridicos externos, na esfera juridica da recorrente,
teve lugar no por via dessa deliberacio, que ordenou a demolicio da obra feita, sem que se tivesse definido previamente
o0 novo limite da construgio autorizada, pelo Sector de Topografia, mas sim por efeito da deliberago inicial, das trés que
foram impugnadas, a de 10-2-86, que ordenou o embargo.

Assim, a deliberagio de 10-3-86 ndo produziu qualquer efeito jurfdico novo, tendo-se limitado a confirmar o embargo,
sendo 0 mesmo o destinatdrio dos dois actos, ndo havendo também qualquer modificagio dos pressupostos de facto ou de
direito, tendo-se mantido inalterdvel o respectivo regime legal.

Nio tendo a recorrente respeitado o embargo que foi feito, impunha-se retirar dessa desobediéncia as consequéncias
legais, uma das quais era a demolicio da obra embargada.

Ndo eta, portanto, tal deliberacio recorrivel contenciosamente, pelo que bem decidiu a sentenca recorrida relativamente a
ela, que ordenava a demoligio da obra, considerando-a como mero acio confirmativo da deliberagio de 10-2-86.

9.4 Resta-nos apreciar a parte da sentenca recorrida relativa a deliberagio da Cimara Municipal de Ovar, de 10-2-86, que
determinou o0 embargo da obra que a recorrente levava a cabo em relagio 4 qual, como dissemos, em concorddncia com
aquela decisio, as duas outras deliberacdes, de 17-2-86, eram meros actos confirmativos.
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Essa deliberagio nasceu do facto de nio ter a recorrente respeitado a condi¢io imposta no acto que autorizou a construcio
das obras em causa, e que consistia em ser a reconstrugio da casa de habitacio da recorrente enquadrada pelo alinhamento
a estabelecer pelo Sector de Topografia da Cimara Municipal de Ovar.

Afirma a recorrente que respeitou tal condicdo e tanto assim que o funciondrio do Sector de Topografia que se deslocou ao
local, no dia 31-1-86, foi de parecer de que ndo havia inconveniente na realizacio da obra, por verificar «que respeitava as
construgoes existentes», no que teremos de entender que se mantinha o alinhamento anterior, definido pelas construcoes
existentes, o que estd claramente em contradigdo com o acto que concedeu a licenga para a reconstrugio da casa e que jd
vimos ter-se firmado na ordem juridica.

Resulta da matéria de facto descrita que tal funciondrio, topdgrafo da Cdmara Municipal de Ovar, se deslocou ao local da
obra e, depois de ter efectuado varias medigtes, autorizou o seu prosseguimento.

No entanto, como bem afirmou o Dignissimo Magistrado do Ministério Publico junto do Tribunal «a quow, «A detentora da
competéncia para licenciar ¢ a Cimara Municipal e ndo os servicos de topografia. E o mesmo se diga quanto a verificagio do
cumprimento ou incumprimento das condigdes impostas. A referéncia no acto, aos servicos de topografia, resulta de
condigBes meramente técnicas e com incidéncia apenas nas relagdes interorganicas da Cimara recorrida. £ 4 esta que cabe
definir os alinhamentos. E, para isso, socorre-se naturalmente dos seus servios técnicos. SO que estes ndo podem ir além
da emissio de pareceres e da realizagio de meras operaces materiais de execugio. Os seus actos ndo produzem efeitos
juridicos externos.»

Como se disse, por sua vez, na douta sentenga recortida, a constatagio feita pelo funciondrio do Sector de Topografia da
Camara Municipal de Ovar ¢ indcua, pois se limitou a verificar que a construgio em curso da recorrente se encontrava
alinhada pelas fachadas existentes, mas ndo era esse o sentido da aludida condicdo imposta no licenciamento da obra, que,
como vimos, se firmara na ordem juridica. O que ali se exigiu foi que o alinhamento fosse definido e que essa defini¢io
implicava um novo acto a efectuar pelo Sector de Topografia, o de determinar o alinhamento futuro. De outro modo, a
condigo nio teria qualquer sentido util, pois o alinhamento continuaiia o que j4 era delimitado pelas construgdes existentes.
Nio enferma, portanto, esta deliberacio de 10-2-86, de qualquer dos vicios invocados pela recorrente, ndo se verificando,
deste modo, erro nos seus pressupostos de facto, ao contrrio do que ela alegou.

10. Pelo exposto, sem necessidade de mais considerages, nega-se provimento ao recurso e confirma-se a douta sentenca
recorrida.

Custas pela recorrente, fixando-se a taxa de justica e a procuradoria, respectivamente, em vinte mil e dez mil escudos.

Lisboa, 3 de Julho de 1990.

Octdvio Castelo Paulo — Luciano dos Santos Patrdo — Anionio Fernando Samagaio.
Fui presente, Anionio José Ribeiro da Cunba.

Anotagio:

1. E legal a decisao de uma Cimara Municipal que ordena a demolicio de parte de um prédio, desde que, com observincia
do artigo 51.°, n.° 18.° e § 1.2, do Cddigo Administrativo, se haja realizado a necessdria vistoria prévia e através dela se
concluiu que o prédio, nessa parte, oferece perigo para a sadde publica e tal conclusio ndo foi invalidada pela prova
produzida no recurso. (Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 11-11-65, in Ac6rddos Doutrinais, 49-30).

11. Porém, a vistoria camardria que constata o perigo paraa satide piblica nio tem valor absoluto, podendo as suas conclusdes
ser infirmadas por vistoria judicial e outros meios de prova (v.g., Acs. do mesmo Sup. Trib., de 25-2-960 e de 11-3-960,
in D. G., apénd., de 31-12-960, rec.” n.” 5653 e 5537), ndo sendo também de manter a decisio camardria que ordena a
demoli¢io com o fundamento daquele perigo, desde que a construgio possa ser beneficiada (Ac. do mesmo
Trib., de 2-4-965, em A. D., 44-45/1025).
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Comentdrio:

O presente Ac6rddo remete-nos, desde logo, para a andlise de alguns aspectos relativos a0 embargo
e 2 demoli¢io, designadamente a sua importincia no dominio do direito do urbanismo e, em especial,
do licenciamento de obras, bem como a andlise das possiveis relagbes que entre eles se pode
estabelecer.

O actual diploma de licenciamento de obras, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 44591, de 20 de Novembro,
alterado pela Lein.° 29/92, de 5 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 250/94, de 15 de Outubro, € pela Lein.® 22/96,
de 26 de Junho, prevé as medidas de embargo e de demoligio (bem assim como a reposigio do terreno na
situacdo anterior) como formas de reac¢io contra obras que tenham sido realizadas em desconformidade
com o regime juridico estabelecido naquele diploma (cfr. arts. 57.°  58.9).’

Estas medidas funcionam assim, em certa medida, como medidas de cardcter sancionatério.
Analisemos, pois, em que consiste cada uma delas.

1. O embargo

O embargo administrativo ou, mais correctamente, a ordem de embargo €, dentro das formas tipicas
da actividade administrativa, um acto administrativo.

No entanto, para um melhor entendimento desta figura, convém determinar quais os seus efeitos
juridicos tipicos, razio pela qual nos podemos socorrer da classificagdo geral dos actos administrativos.
Desde logo, 0 embargo enquadra-se na classe geral dos actos administrativos que provocam situagoes
de desvantagem para os particulares e, dentro destes, sdo normalmente classificados como actos
administrativos criadores de uma obrigagio de ndo fazer: proibigées.

A ordem de embargo tem, pois, um contetdo proibitivo, sendo acompanhada, normalmente, como
alids acontece com todas as proibigdes, da cominacio de uma sangdo (que pode, inclusive, ter cardcter
penal).

A ordem de embargo é também um acto administrativo de primeiro grau, caracteristica esta que o
permite distinguir de um outro acto cujos efeitos he andam préximos: a suspensio da eficdcia. Este
€ um acto administrativo de segundo grau o que significa que o seu objecto imediato € outro acto
administrativo cujos efeitos visa afectar, tornando-o temporariamente inoperativo.

Contrariamente a este, 0 embargo ndo actua sobre um outro acto administrativo mas sim sobre uma
determinada situago de facto contraria ao ordenamento juridico e que estd a ser levada a cabo pelo
particular (situacdo mais normal), actividade essa que pode ter por base um acto administrativo mas
que no O pressupde necessariamente, contrariamente ao que acontece na suspensdo da eficicia
(veja-se, por exemplo, 0 embargo de uma obra efectuada sem licenga).

No entanto, se 0 embargo tem um dominio de aplicagio diferente do acto de suspensio de eficicia,
este tem, em termos préticos, os mesmo efeitos que o embargo. E que, com a suspensdo dos efeitos
de uma licenca (por exemplo de construgio), os trabalhos ou obras que estavam a ser levados a cabo
com base nela ficardo automaticamente suspensos.

O embargo é ainda um acto administrativo de natureza cautelar. Isto significa que ele ¢ praticado
com vista a um procedimento futuro, tendente a dar uma solugao definitiva ao caso em apreco.

A ordem de embargo dar, pois, sempre lugar a uma outra solu¢io que resolva definitivamente a
situago em causa. Essa solucio podera seguir uma de duas vias:

a) Sendo a infracgdo detectada superdvel, a Administragdo, ndo obstante a aplicagdo de outro tipo
de sancdes (designadamente coimas), pode determinar a adaptacdo da obra as regras urbanisticas
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em vigor € 0 seu recomego nos novos termos. Com efeito, se o particular constréi sem licenca a sua
conduta € ilicita e passivel de ser sancionada mediante a aplicacio de uma coima. Mas a falta de
licenga ndo implica, necessariamente, que a obra realizada esteja desconforme com as normas juridicas
que lhe sdo aplicdveis. Assim, e tendo em conta o principio da proporcionalidade que deve reger
toda a actividade administrativa, ndo nos parece que seja razodvel demolir uma construcio que, no
plano material, é conforme a0 ordenamento urbanistico.

b) Sendoa infraccio insuperdvel, a Administracio determinard a demoligio da obra e/ou a reposicio
dos terrenos na situagio anterior 2 infraccio.

Como medida cautelar, 0 embargo visa combater o chamado periculum in mora, isto é, o perigo
que pode resultar, para a solugdo do caso concreto, da demora normal na procura dessa solucio,
tendo um cardcter conservatdrio e ndo antecipatério, ja que ndo pretende adivinhar a solugiio futura
para a situagao em causa mas tdo - somente manter o status quo existente 4 data da detecgio da
infracgio por forma a que a solugio que para esta venha a ser encontrada possa ter eficécia pratica Gtil.
Com efeito, € muito mais onerosa a demoligio de um prédio cuja construgio esteja j4 concluida (ou
quase concluida) do que quando ele se encontra ainda na fase inicial de construcio. Por outro lado,
se € possivel legalizar um prédio quando ele estd em inicio de construgo, por alteragdes a0 projecto
ainda possiveis, ji se poderd tornar mais dificil ou impossivel na fase final de construcio.

Podemos assim concluir que a ordem de embargo tem a caracteristica (como de resto todas as
medidas de natureza cautelar) de ser acesséria ou instrumental em relaciio a uma outra decisdo, essa
sim, de caracter definitivo.

Decorre ainda do que dissemos que 0 embargo tem igualmente um cardcter provisério. Quanto a
este aspecto levanta-se, no entanto, um problema que é o de saber qual o perfodo de tempo méximo
desta medida, ou seja, qual o perfodo mdximo de tempo que deve decorrer entre a ordem de embargo
e 4 pritica do acto que dé a solugdo definitiva para o caso concreto. E que, tratando-se de uma
medida provisoria, ela deve ser limitada temporalmente por forma a que fiquem salvaguardados os
direitos ¢ interesses legitimos dos particulares que por ela podem ser tocados.

Nio hd duvida que o embargo cessa os seus efeitos com a entrada em vigor do acto que resolve
definitivamente a situagdo concreta em causa. Mas o que acontecerd se a Administracio-nio
providenciar no sentido de encontrar uma solucio definitiva (seja de demolicio ou de legalizacio
das obras ou trabalhos)? Valerd o embargo, nestes casos, indefinidamente? E no caso de a resposta
ser negativa, a partir de que momento deverd ele deixar de vigorar?

Seria de toda a conveniéncia que o legislador definisse o limite temporal mximo do embargo
administrativo, momento a partir do qual, se a Administragio nio tivesse adoptado a soluciio definitiva,
este caducaria automaticamente ou entdo passaria a dar lugar a indemnizacio ao particular afectado.
Esta seria, alids, a Unica via para se impedirem certos abusos da Administracio na utilizacio deste
instituto.

Podendo também a Administragio ser, em geral, destinatdria de uma ordem de embargo, tal no ¢
possivel, no dominio do licenciamento de obras, para as que sejam promovidas pela Administracio
Directa do Estado quando a entidade ordenante seja o presidente da cimara (art. 57.2,n.° 1, do Decreto-
-Lei n.° 445/91).!

E, no entanto, necessdrio ter em atenco, no que diz respeito a0 embargo, o seguinte aspecto:
0 embargo constitui uma medida de natureza cautelar que visa impedir a continuagio da realizacio
de obras ou de trabalhos potencialmente lesivos da legalidade urbanistica, por forma a evitar a
consolidagdo de situagbes de facto irreversiveis. Dai que ele deva ser entendido mais como uma
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medida de protecgio da legalidade do que como uma sangio’. Como afirma Dominique Moreno, a
interrupgao dos trabalhos ndo pode ser vista como uma sancio, porque a “condenacio” ainda nio
foi pronunciada.’

Por esta razio o embargo pode ser ordenado independentemente do cardcter censurdvel da conduta
do particular.

Efectivamente, 0 art. 57.%,n.° 1, do Decreto-Lei n.° 445/91, determina a possibilidade de se ordenar
o embargo quando as obras executadas violem o regime estabelecido naquele diploma, o que nio é
o mesmo que dizer que a actividade do particular ¢ censuravel,

Se o particular iniciar obras de construgdo com base numa autorizacio administrativa que viole o
regime do licenciamento de obras, elas estardo a ser efectuadas com violagio do regime do
licenciamento de obras, podendo, por isso, vir a ser embargadas (ou entio posteriormente demolidas),
apesar de nfo haver aqui qualquer conduta censurdvel do particular, que construiu com base num
titulo legitimo que lhe foi passado pela Administragdo (o alvard da licenca de construgio) e no qual
confiou.

A fungio do embargo ndo é, pois, a de sancionar uma conduta censurivel do particular, que, como
vimos, pode nem existir. A sua fungio €, antes pelo contrrio, a de prevenir, a0 menos em parte, um
eventual prejuizo para o interesse publico resultante da execucio das obras ou actividades ilegais.
O embargo exerce, pois, uma fungio preventiva, visando estancar a lesao do interesse pablico que se
agravaria pela prossecugio dos trabalhos.”

H4, apesar do que acaba de ser dito, quem continue a visualizar a ordem de embargo como uma
sancio administrativa. £ que, sendo o pressuposto da situacio normal que lhe d4 origem, ter havido
uma conduta ilicita do particular, facilmente se entende que a ordem de embargo (da mesma forma
que a ordem de demoli¢do) tenha também um cardcter sancionador. Segundo esta tese, 0 embargo
¢, no entanto, uma san¢io com uma fungio muito especial: em vez de reprimir o acto ilicito, deixa na
sombra a violagdo do preceito, tendo antes em vista a reintegracdo do interesse publico que foi
violado.”

Ao lado do embargo administrativo, o art. 413.° do Cddigo do Processo Civil, na redac¢io anterior
a0s Decretos-Leis n." 329-A/95, de 12 de Dezembro, e 180/96, de 25 de Setembro, previa a figura do
embargo judicial de obra nova. A jurisprudéncia civil no era pacifica quanto a saber se seria ou nfo
legitimo a Administraggo requerer o embargo judicial de obra nova quando ela fosse competente
para determinar o respectivo embargo administrativo. A solugio correcta parecia ser aquela que
excluia o recurso a0 embargo judicial por ndo ser permitido 4 Administragio prescindir do exercicio
de uma competéncia que lhe ¢ conferida por lei (art. 29.° do CPA).

A Administragdo apenas estaria habilitada a langar mao do embargo judicial de obra nova naquelas
situagdes em que a lei lhe ndo conferisse competéncia para embargar.

Actualmente, face a nova redacgio do Cédigo do Processo Civil, a questio nio se coloca. De facto, o
art. 413.° vem determinar expressamente que o Estado e demais pessoas colectivas publicas s6 podem
utilizar o embargo de obra nova quando “carecam de competéncia para decretar o embargo
administrativo”, o que vai no sentido da solugio acima apontada.

H4, no entanto, quem entenda ser inconstitucional a solugio do art. 413.° do CPC, a0 determinar
serem o0s tribunais civis os que tém competéncia para ordenar o embargo de obras que estejam a ser
realizadas em contravengio da lei, dos regulamentos, e das posturas municipais, a pedido da
Administracio quando ela ndo tenha competéncia para ordenar o embargo administrativo, porque a
competéncia para derimir litigios resultantes das relagoes juridico-administrativas estd agora reservada
a0s tribunais administrativos (art. 214.° da CRP)."
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2. Demoli¢ao e reposicdo do terreno

Para além do embargo, também a ordem de demolicio e a reposicio da configuragio do terreno na
situacio em que se encontrava antes do inicio das obras funcionam como consequéncias decorrentes
da inobservincia do regime do licenciamento de obras.

Embora nio tenham natureza cautelar, como acontece com 0 embargo administrativo, também a
demoli¢io e a ordem de reposigio dos terrenos assumem o caricter de importantes meios de
proteccio da legalidade urbanistica, mais do que o de sancionador da conduta do particular violadora
do regime do licenciamento de obras. Visam essencialmente reintegrar a ordem juridica violada e a
realidade fisica alterada, por forma a que tudo se passe como se as obras e trabalhos ilegais nunca
tivessem sido efectuados.

Trata-se de medidas de restitui¢io que visam a supressio do dano causado 4 ordem publica, ou seja,
ndo tém por fungio reparar um prejuizo mas sim suprimir a situagio irregular resultante da infracgio,
podendo, por isso, ser ordenadas sem ter em conta o dano,

Oart. 57.° do Decreto-Lei n.° 445/91 refere-se a demoligao e a reposigio da configuragio dos terrenos
como duas san¢des independentes, apliciveis consoante a natureza das obras e dos trabalhos
efectuados.

Com efeito, a reposicio da configuragio do terreno € a medida adequada aos casos em que apenas
tenham sido realizadas obras de terraplenagem ou escavagio.

Isto ndo significa, porém, que a ordem de demoligio € a de reposicio da configuracio dos terrenos
ndo possam ser ordenadas conjuntamente. E o que se passard naqueles casos em que tenha havido
a construcio de raiz de um prédio em solo que nio tinha sido anteriormente objecto de
aproveitamento urbanistico, onde a reintegragio da realidade fisica ilegalmente alterada pressupor4,
normalmente, quer a demoli¢io da obra realizada, quer a reposu;ao do terreno nas condigdes em
que ele se encontrava antes do inicio daquela.’

3. Relacées possiveis entre embargo e demolicio

Com vimos antes, 0 embargo administrativo pode relacionar-se com a ordem de demolicio, uma vez
que aquele pode vir a substituido por esta.

Nem sempre, no entanto, isto acontece. Comn efeito, a0 embargo nem sempre se sucede a ordem de
demoligio mas sim, em muitos casos, a legalizagdo da obra embargada. Por outro lado, é perfeitamente
possivel que uma ordem de demolicio possa ser desencadeada sem que exista previamente uma
ordem de embargo, ou porque ndo hd nada a embargar (ordem de demoli¢ao de um prédio que
ameaga ruina), ou porque a Administragio entende, face aos dados reais existentes, ser essaa melhor
solugio para o interesse ptblico. E o que acontece com as obras que ponham em causa interesses
publicos preponderantes e urgentes cuja protecgio imediata ndo se contente com mais demoras
devendo, por isso proceder-se a sua demoli¢io imediata. Isto significa, pois, que 2 ordem de demoli¢io
€ auténoma em relagdo a ordem de embargo (autonomia funcional).

No entanto, mesmo neste ultimo exemplo, pode haver interesse em ordenar o embargo antes da
ordem de demolicio ja que o procedimento administrativo utilizado para ordenar a demolicio €,
normalmente, mais complexo e demorado, implicando, inclusive, necessariamente, uma audiéncia
prévia do particular afectado que, por razdes de celeridade procedimental, ndo existe nos
procedimentos de embargo.

Sendo o procedimento de demolicio mais demorado, o embargo prévio terd o efeito atil de evitar
que a situacio se altere durante aquele periodo de tempo, impedindo, assim, que a demolicio se
torne mais gravosd.
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Apesar de ser comum encontrarmos uma ordem de demolicio que tenha sido precedida de uma
ordem de embargo, nio deve esta ser considerada nem como um acto preparatdrio nem como um
pressuposto daquela, nem muito menos, como decorre do Ac6rdio aqui em andlise, pode a ordem
de demoli¢io ser entendida como um acto confirmativo da ordem de embargo.

3.1. Em primeiro lugar, a ordem de embargo ndo é um acto preparatorio da ordem de demolicdo
pelas seguintes razoes:

a) A ordem de embargo ¢, por si 56, um acto administrativo susceptivel de recurso contencioso, o
que ndo acontece com 0§ actos preparatdrios (autonomia contenciosa).

#) O embargo, a0 contrario dos actos preparatdrios, ndo se encontra incluido no procedimento de
formacio da ordem de demolicdo. Trata-se de actos administrativos diferentes, com procedimentos
e efeitos juridicos também diversos.

¢) O embargo nio funciona como pressuposto juridico da ordem de demoligio, que pode ser
produzida sem que a ele haja lugar, o que nio acontece com 08 actos preparatorios.

d) Ainvalidade da ordem de embargo nio afecta a validade da ordem de demoli¢io, ndo se seguindo
assim o regime juridico dos actos preparatdrios cuja invalidade afecta os actos subsequentes.

3.2. Em segundo lugar, a ordem de demoli¢do ndo deve ser entendida como um acto confirmativo
da ordem de embargo.

Um acto, para ser confirmativo, tem de reproduzir o contedudo de um outro acto, ou seja, limitar-se
4 repetir uma estatuicio anterior, faltando-lhe, por isso, a caracteristica da inovacio no ordenamento
juridico. Por se reportar a um acto anterior, a estatui¢io ou inovagio € feita pelo primeiro acto (o acto
confirmado) e ndo pelo acto confirmativo.

Ora, é evidente que 0 embargo e a demoligio sdo figuras juridicas diferentes. Parece-nos, por isso,
errada a posicio assumida pelo presente Acorddo ao atribuir a ordem de demolicio a natureza de mero
acto confirmativo da ordem de embargo. De acordo com a posicio nele assumida “...a deliberagdo (de
demolicao) ndo produziv qualquer efeito juridico novo, tendo-se limitado a confirmar o embargo,
sendo o mesmo o destinatdrio dos dois actos, ndo havendo também qualquer modificacdo dos
pressupostos de facto ou de direito, tendo-se mantido inalterado o respectivo regime legal’.
Contrariando a posicio do Acdrddo que teima em ver a ordem de demoli¢do como acto confirmativo
da ordem de embargo podemos adiantar alguns argumentos:

Em primeiro lugar, a legislagdo urbanistica prevé-as como san¢des distintas. No caso de a Administragio
optar pelo embargo, torna-se necessaria nova deliberacio, quando seja invidvel a legalizacio da obra,
para se ordenar a demoligio.”

Em segundo lugar, a ordem de demolicio provocou um efeito juridico novo relativamente ao que
havia sido determinado pela ordem de embargo: enquanto esta determinou a paralisacio da obra
aquela implicou a destruigio dos trabalhos que haviam sido efectuados. Ndo vemos como é que a
ordem de demoli¢io se limitou a “...confirmar o embargo...” se a sua consequéncia ¢, do ponto de
vista juridico e factico, completamente diferente.

Em terceiro lugar, enquanto a ordem de embargo determina um dever de ndo fazer, uma proibicio,
a ordem de demolicio implica um dever de fazer (ou de desfazer), ou seja, de proceder a trabalhos
que implicam a destruigio da obra realizada. Por isso, o incumprimento da ordem de demolicio da
lugar a consequéncias juridicas diferentes das que decorrem do incumprimento da ordem de embargo.”
Com efeito, de acordo com Decreto-Lei n.° 92/95, de 5 de Maio (diploma que visou essencialmente
uniformizar o0 modo de actuagdo da Administracio nestes dominios, por forma a que as accoes
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realizadas em desconformidade com o regime juridico aplicivel ao ordenamento do territdrio e
urbanismo possam estar sujeitas a um unico quadro normativo que defina e discipline com precisao
a execucdo destas ordens), o incumprimento da ordem de embargo dard lugar a selagem imediata
do estaleiro da obra e do equipamento que se encontrar no local e que estiver a ser utilizado em
desobediéncia 2 ordem de embargo. O procedimento a seguir para a selagem do estaleiro esté fixado
noart. 4.° do Decreto-Lei n.° 92/95. Para além disso, fica interdito qualquer fornecimento de energia
eléctrica, gs e agua as obras embargadas.

Quanto ao incumprimento, por parte do particular, da ordem de demoli¢io, no prazo fixado para o
inicio e conclusdo dos trabalhos desta, a entidade ordenante procederd 4 demolicio da obra por
conta do infractor, tomando, para o efeito, posse administrativa do terreno (arts. 6.° € 7.2 do Decreto-
-Lein.°92/95). As mesmas regras aplicam-se, com as devidas adptacdes, a0 incumprimento das ordens
de reposicio dos terrenos, por remissio do art. 8.° daquele diploma legal.” A possibilidade de a
Administragao se poder substituir ao particular e realizar, ela propria ou por intermédio de terceiros,
os actos materiais de demolicdo ou os trabalhos de reposicdo da configuragio dos terrenos, a custa
dos particulares, enquadra-se naquilo que Rogério Soares designa por executoriedade dos actos
administrativos, ou seja, a susceptibilidade que a Administrago tem de executar coactivamente, por
seus préprios meios, os actos administrativos por si ordenados, sem recurso as vias judiciais.”

Em quarto e ultimo lugar, o facto de os pressupostos se terem mantido inalterados quer apenas
significar que a ordem de embargo e a ordem de demoli¢iio podem ter os mesmos pressupostos. *
O que ndo tém, e isso ficou claramente demonstrado, ¢ os mesmos efeitos juridicos. E, se ndo os
tem, a ordem de demolicio ndo pode ser considerada como acto confirmativo da ordem de embargo.
Entendemos, no entanto, que no caso em andlise os pressupostos para a ordem de demoli¢io nio
foram os mesmos uma vez que, para além do incumprimento por parte do particular do alinhamento
exigido no acto de licenciamento (pressupostos que fundaram a ordem de embargo) a demoligio foi
ordenada, ainda, porque o particular ndo obedeceu 2 ordem de embargo. Ora, este é um novo
fundamento que ndo esteve presente no acto anterior, pelo que o segundo acto ndo pode ser
considerado confirmativo do primeiro por se ter baseado em fundamentos diversos.

Por estas razbes entendemos, contrariamente ao Acordio em analise, ser contenciosamente
impugnavel a ordem de demolicio.

Fernanda Paula Oliveira
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

! Apesar de este (ltimo artigo prescrever que o presidente da cimara municipal pode ordenar a demoligio da obra e ou a
reposicdo do terreno nas condicdes em que se encontrava antes da data do inicio das obras, ndo podemos daqui retirar a
ideia de que se trata de um poder discriciondrio, no sentido de que a Administragio ndo fica obrigada a ordend-los mesmo
que 0s pressupostos para tal estejam verificados.

Com efeito, o poder de proceder & ordem de embargo e de demoligio bem como da reposicao da configuragio do terreno,
devem ser considerados como poderes-deveres ou poderes funcionais que os drgéos devem exercer sempre que o interesse
publico que a lei quer salvaguardar com aqueles actos esteja presente. Cft. Correia, Fernando Alves, - As Grandes Linbas da
Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués. Coimbra, Almedina, 1993, p. 104, nota 71.

H4, no entanto, que nio esquecer que devido ao principio da proporcionalidade, a demolicio deve ser utilizada como
ultima ratio.

* Cfr. Correia, Fernando Alves, As Grandes Linbas ..., cit, p. 145, nota 89.
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Sobre 0 embargo no direito espanhol, vide Carceller Ferndndez, Antonio, “Otras Medidas de Proteccion de la Legalidad
Urbanistica”, in RDU, n.® 138, 1994, pp. 475-518. No direito francés, cfr,, Moreno, Dominique, Le Juge Judiciaire et le Droit
de I Urbanisme, Paris, Librairie Générale de Droit et Jurisprudence, 1991, pp. 145 e ss.

* Almeida, Anténio Duarte/ Vieira, Pedro Siza e Outros, Legislacdo Fundamental de Direito do Urbanismo, Anotada e
Comentada, 19%, p. 937.

k Segunda esta Autora, a interrupgio dos trabalhos € uma medida, em certos termos, comparavel a uma medida de policia,
ja que visa prevenir certos atentados a0 interesse geral. A ordem de interrupgio dos trabalhos apresenta-se, assim, como
uma injungio feita a0 seu beneficidrio, de cessar imediatamente os trabalhos ilicitos, sem que tenha havido ainda qualquer
prontncia sobre a realidade da infracgio ou sobre a culpabilidade do seu autor, que pode ser uma pessoa distinta do
beneficidrio da construgio. Distingue-se, no entanto, a interrupgio dos trabalhos das medidas de policia porque, ao contrério
destas, tal interrupgdo s6 pode ser validamente ordenada apds ter sido verificada a infracciio urbanistica, Moreno, Dominique,
ob. cit,, p. 145.

¥ Bvita uma posterior ordem de demoligio ou, nos casos em que esta se apresente indispensdvel, impede que o seu
cumprimento se apresente mais dificil.

; £ porisso que 2 ordem de embargo nio se enquadra dentro da fungio de policia, porque as sangdes de policia visam evitar
a prépria infracgao ou seja, 0s danos sociais dela decorrentes. Cfr. Caetano, Marcelo, Manual de Direito Administrativo,
102 ed., Val. 11, pp. 1145 e ss. Isto significa que a medida de policia é um acto puramente preventivo que nio carece de
verificacio da transgressdo para poder ser aplicada, contrariamente a0 embargo que s6 poderd ser ordenado quando exista
j4, efectivamente, uma transgressio ou, dito de outro modo, 0 embargo tem de fundar-se sobre uma j4 comprovada
desconformidade entre as obras ou os trabalhos efectuados ¢ 0 ordenamento urbanistico vigente, caso contrario o particular
poderd ter direito a uma indemnizagdo pela suspensio indevida das suas obras ou trabalhos. Sobre a indemnizaciio dos
atentados ao direito de construir resultante da ilegalidade do embargo, vide Moreno, Dominique, ob. cit., pp. 163 e ss.
Segundo esta Autora, todo o acto ilegal ¢ susceptivel de acarretar responsabilidade ao seu autor. A decisio de embargo
entra no quadro deste principio fundamental. O beneficidrio dos trabalhos pode, consequentemente, obter reparagio dos
prejuizos causados pela interrupgao ilegal dos trabathos.

O prejuizo invocado deve resultar directamente da ilegalidade (um proprietdrio pode obter uma indemnizagio para reparar
0 aumento do custo dos trabalhos devido ao atraso provocado na construgo).

No entanto, o caricter certo e directo do prejuizo deve ser claramente estabelecido. Uma sociedade que, antes da anulagio
da ordem de embargo, tenha abandonado o projecto de construgio em altura e tenha obtido licenga para construgio de
vivendas unifamiliares no mesmo espago territorial, ndo pode exigir repaacio da perda da margem de lucro que teria
realizado sobre o primeiro projecto (C.E., de 28 de Outubro de 1987, S.C.L #ésidence Neptune; AJDA, 88, p. 377, nota de
J-B Auby). Cfr. Moreno, Dominique, ob. cit., pp. 163-166.

7 Esta solugio ndo estava, no entanto, em consonAncia com a jurisprudéncia dominante, segundo a qual a Administragio
Publica era livre de optar entre o embargo administrativo e o embargo judicial ou socorrerse daquele e depois deste. Vide
Ac. Relagio de Coimbra, de 14.1.77, BMJ, 265.-286; Ac. Relagio de Lisboa, de 18.3.82, BMJ, 321.%-429; Ac. Relagio de
Lisboa, de 19.6.86, BMJ, 364.-925; Ac. Relagio de Lishoa, de 9.10.86, Colectinea de Jurisprudéncia, 1986, 4.-143.

# Sobre esta questio cfr. Aimeida, Anténio Duarte/Vieira, Pedro Siza e Outros, ob. cit, p. 940.

Para estes Autores, quando admissivel, o meio idéneo para uma entidade publica realizar 0 embargo judicial de obras que
estejam a ser realizadas em contravencio da lei, regulamentos ¢ das posturas municipais é o da intimagio para um
comportamento, previsto e regulado no art. 86.° e ss da LPTA.

Conforme afirmam, “...0s Tribunais Administrativos de Circulo sdo actualmente competentes para intimar qualquer particular
ou concessiondrio a abster-se de prosseguir com a realizagio das obras em violagio de normas de direito administrativo, e
inclusive, para ordenarem a sua demoligio (v. art. 86.°, n.% 1, da LPTA).”

Devem, assim, poder socorrer-se deste meio, ndo s6 os particulares aos quais a lei reconheca legitimidade, mas também
“...as entidades piblicas que ndo disponham de competéncia para determinar o embargo administrativo de obras € que
pretendam fazer valer um interesse proprio, isto €, um interesse publico que caiba no 4mbito das suas atribuiées.”

Nos restantes casos, mesmo que a solicitagio de entidades administrativas, apenas o Ministério Pdblico poder requerer a
intima¢ao para um comportamento.
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Sobre este meio processual acessorio cft. Andrade, J. C. Vieira de, Direito Adminisirativo e Fiscal, (Ligbes a0 3.° Ano do
Curso de Direito de 1993-1994), Coimbra, pp. 101-102.

Asolugio da inconstitucionalidade defendida pelos Autores referidos vem no mesmo sentido da opinido de Gomes Canotilho
e Vital Moreira, que véem no art. 214.%, n.% 3, da CRP, a fixacio de uma reserva material absoluta de jurisdi¢io atribuida aos
tribunais administrativos, nio consentindo que “estes possam julgar outras questdes, ou certas questoes de natureza
administrativa possam ser atribuidas a outros tribunais.” Cfr. Canotilho, ). J. Gomes/Moreira, Vital, Constituicdo da Reptiblica
Portuguesa, cit., p. 814.

Contrariamente, Vieira de Andrade entende que aquele preceito constitucional contém apenas “uma regra definidora de
um modelo tipico, susceptivel de adaptagdes ou desvios em casos especiais sem prejuizo do nacleo caracterizador do
modelo.”

Segundo este Autor, o referido preceito constitucional apenas pretende consagrar os Tribunais Administrativos como tribunais
comuns em matéria administrativa, sendo, por isso, legitimo ao legislador ordindrio, desde que respeite o niicleo essencial
do modelo, atribuir pontualmente a outros tribunais competéncia para o julgamento de questdes materialmente
administrativas. Andrade, J. C. Vieira de, Direito Administrativo e Fiscal, cit., pp. 9-15.

? Cfr. Almeida, Anténio Duarte/Vieira, Pedro Siza e Outros, ob. it., p. 949.

" Sobre a oportunidade de ordenar, a seguir ao embargo, a ordem de demoli¢io ou a legalizacio das obras, vide Moreno,
Dominique, ob. cit., pp. 180 € ss.

1 . A . P . .

" Para além de uma consequéncia comum de caricter penal: quer o incumprimento de ordens de embargo quer o de
ordens de demolicio ou de reposicio do terreno correspondem ao crime de desobediéncia previsto e punido no Cédigo
Penal.

" As quantias relativas 3s despesas geradas com os trabalhos de demolicio e reposicio da configuragio dos terrenos,
quando nio pagas voluntariamente num prazo de vinte dias a contar da notificagio para o efeito, s3o cobradas judicialmente,
servindo de titulo executivo a certidio passada pela entidade ordenante comprovativa das despesas efectuadas — art. 6.°,
n.° 4, do Decreto-Lei n.% 92/95.

" Clr. Soares, Rogério, Direito Administrativo, Ligoes ao Curso Complementar de Cidncias Juridico-Politicas da Faculdade
de Direito de Coimbra, no ano lectivo de 1977/78, Coimbra, 1978, pp. 191 € ss.

14 P . A PV . . .
A ordem de demoli¢io deve, no entanto, especial obediéncia ao principio da proporcionalidade pelo que s6 deve ser
utilizada em (ltima instincia.




